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KIITOKSET

Moni vertaa viitOskirjan kirjoittamista maratoniin. Minun tutkimusty6tini voisi sen
sijaan kuvata jopa ultrajuoksuna, sen verran pitkdstd matkasta on kaikkiaan ollut kyse.
Ensimmiiset askeleet kohti viitéskirjan kirjoittamista otin jo 2000-luvun alussa, kun
tuoreena maatalous- ja metsitieteiden maisterina aloitin ty6t MTT Taloustutkimuk-
sessa kuntatason kumppanuutta maaseutupolitiikan toimeenpanossa kisitelleessid
tutkimushankkeessa. Tama tutkimus poiki sittemmin kaksi muuta kuntien maaseu-
dun kehittimiseen pureutunutta tutkimushanketta, joihin viitéskirjani osin pohjau-
tuu.

Pitkille tutkimusmatkalle on sattunut myds vihemmin akateemisia taipaleita.
Tita selittid maaseudun vetovoima, joka oli kohdallani niin voimakas, ettd muutin
tutkimuksen puolivilissd Helsingistd Sotkamoon. Kainuussa tutkijan positio vaihtui
my6s maatalousyrittdjan saappaisiin ja vaitoskirjatyéhoni tuli useiden vuosien tauko.
Elimi maaseutukunnassa osoittautui kuitenkin tutkimusty6ni kannalta antoisaksi; ki-
pini kirjoittamiseen palasi, ja kokemukseni maaseutukunnasta kylaldisena, yrittijana
ja kuntapaittijini toivat tutkimustyohoni uutta pontta. Tdssd kohden esitin suuret
kiitokset viitoskirjani toiselle ohjaajalle, maaseutupolitiikan professori Hilkka Vihi-
selle. Olet jaksanut uskoa minuun ja tyoni valmistumiseen, vaikka tutkijanpolkuni
niytti vililld ldhes umpeenkasvaneelta. Keskustelumme etiyhteydelld, akateeminen
ammattitaitosi ja nakemyksellisyytesi maaseutupolitiikasta ovat olleet tutkimusty6s-
sini valtava voimavara.

Erityiset kiitokset osoitan my6s Tampereen yliopiston aluetieteen professori
Jouni Hiklille. Osoitit luottamusta ottamalla minut toistamiseen aluetieteen jatko-
opiskelijaksi ja mahdollistit kuulumiseni yliopistoyhteis66n. Palautteesi kirjoituspro-
sessin eri vaiheissa valoi uskoa, ettd kylld timi tdstd vield valmistuu. Kiitin my0s
Tampereen yliopiston hallintotieteiden, kauppatieteiden ja politiikan tutkimuksen
tohtoriohjelmaa ja tutkijakoulua, joiden kurssitarjonta oli ollut miti kiinnostavin ja
osunut hyvin etitutkijan tarpeisiin. ViitOskirjani esitarkastajina toimivat dosentti
Torsti Hyyryldinen Helsingin yliopistosta ja dosentti Petri Kahila Iti-Suomen yliopis-
tosta. Kiitin Torstia ja Petrid tarkkandkoisistd lausunnoista, niiden avulla pystyin pa-
rantamaan kisikirjoitustani merkittavasti. Torstille erityiskiitos my6s vastavaittajaksi

lupautumisesta.



Kuten usein maaseutututkimuksessa, tieteerajoja ylittivit pohdinnat ovat olleet
tutkimusty6ssini hyodyllisid ja my6s erittdin palkitsevia. Kiitin edesmennyttd hallin-
totieteen dosentti Markku Kiviniemed yhteistyosta tutkimustyoni alkuvaiheessa. Yli-
opistolehtori Jarkko Pyysidistd sekd dosentti Kari Mikko Vesalaa kiitin yhteistyosta
maatilojen monialaistumista kuntatason kehittimiskohteena kisitelleessd tutkimuk-
sessa ja nikoalojen avaamisesta sosiaalipsykologian suuntaan. Jarkkoa kiitin my6s
yhteisistd aineistonkeruumatkoista Itd-Suomeen. Tyoskentelysté teidin kanssanne on
jadnyt hyvid muistoja.

Olen kirjoittanut merkittivin osan viitoskirjastani kainuulaiselta maaseudulta ka-
sin. Koen kuitenkin olleeni koko ajan osa maaseutututkijoiden yhteis64, niin kansal-
lisesti kuin kansainvilisesti. Kiitdn erityisesti kansallista maaseutututkijoiden ja kehit-
tdjien yhdistystd, Maaseudun Uusi Aika ry:td ja sen toiminnassa tapaamiani ihmisid
inspiroivista keskusteluista ja kohtaamisista vuosikymmenten varrella. Olette olleet
tirkeitd kanssakulkijoita — ystaviakin. Lisiksi kiitin Ulla Ovaskaa ja Olli Voutilaista
tyotoveruudesta ja tutkijan arjen jakamisesta MTT Taloustutkimuksen aikoina. In
spring 2007, I made a two-month visit to the Institute of political research of the
Hungarian academy of sciences in Budapest. I thank Imre Kovach, the director of
the institute, for this opportunity. I would also like to thank Petra Derkzen for her
support and friendship during doctoral studies and for lively memories from several
European countries.

Viitoskirjani kaksi ensimmiistd artikkelia valmistuivat tutkimushankkeissa, joita
rahoitti maa- ja metsitalousministerié Maaseutupolitiikan yhteistyéryhmién suosituk-
sesta. Lisdksi tutkimustyon alkuvaiheessa sain apurahaa Kunnallisalan kehittimissaé-
ti6ltd. Keskitien sddtion myontimi apuraha mahdollisti uuden aineiston kerddmisen
ja tutkimuksen valmiiksi saattamisen. Kiitin rahoittajia saamastani taloudellisesta tu-
esta.

Viime kidessid tutkimukseni teki mahdolliseksi siind mukana olleet kunnat ja nii-
den kehittimiseen osallistuneet ithmiset. Limmin kiitos teille yhteistyostd ja haastat-
teluista sekd kolmen kunnan osalta my6s mahdollisuudesta osallistua kuntastrategi-
oiden valmisteluprosessien havainnointiin. Kiitokset kuuluvat my6s kotikuntani Sot-
kamon lihipalveluille, etenkin kirjastolle ja sen avuliaalle henkil6kunnalle. Lisaksi la-
hetin kiitokseni viisaille sotkamolaisille naisille, kuten Ailalle, Piialle, Heidille ja Mer-
jalle. Kohtaamiset — satunnaisetkin — ovat kantaneet.

Tutkimuksen parhaimmat oivallukset ovat usein syntyneet muualla kuin kirjoitus-
poydin diressd. Ylikuumenneet ajatukset ovat viilentyneet karjanhoitotdissi ja ruu-
miillisen ty6n ddressd uusia ideoita on putkahdellut. Tédssd kohden erityiskiitokset
kuuluvat rakkaalle puolisolleni Jyrkille. Sinun tuellasi olen voinut osallistua maatilan
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toihin tutkimuksen ehdoilla. Kiitos venymisestasi Jyrki, kaiken jaksamisen rajoilla.
Aitisini Rauhaa kiitin ymmirryksesti ja tuesta elimini eri kiinteissi. Anja-anoppia ja
edesmennyttd Yrjo-appea kiitin tyotiloistani Niemeldssa ja Anjaa my6s alakerran tar-
joiluista. Edesmennyt isini Esko olisi ylped tyttirestidn, suvun ensimmadisesti tohto-
rista. Viimeiset kiitoksen sanat osoitan rakkaalle pojalleni Juholle, elimini valolle.

Sinun kaltaisissasi on tulevaisuus, my6s maaseudulla.

Sotkamossa, Rimpilinniemelld syyskuussa 2025

Ella Mustakangas
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TIVISTELMA

Tutkimus kisittelee suomalaisten kuntien roolia maaseudun kehittijind ja kuntien
maaseudun kehittimisessid ilmenevad hallinnan tapaa. Maaseudun kehittimiseen
kunnissa ovat vaikuttaneet hallinnon uudistukset, Euroopan unionin ohjelmiin poh-
jautuva aluekehittiminen sekd kuntien elinkeinopolitiikan laajentuminen kunnan
koko toimintaa koskevaksi elinvoimapolitiikaksi. Paikallisen elinvoiman edistimi-
sessi keskeisia vilineitd ovat kuntastrategia ja hankkeet. Molemmat edellyttavit kun-
nissa yhteistyOté ja panostamista toimijoiden viliseen vuorovaikutukseen.

Kuntien maaseutualueilleen kohdistamaa strategiaty6ta ja hanketoimintaa lihes-
tytddn tutkimuksessa maaseutukontekstissa tapahtuvana hallintana. Strategiatyd ja
hanketoiminta ovat yhtailtd hallinnan vilineitd, jotka kytkevit maaseutua erilaisiin
muutosvoimiin, ja toisaalta laajemmin hallinnan tavan ilmentymia. Tarkastelu koh-
distuu ensinnakin sithen, miten kunnat kehittavit maaseutualueitaan strategiatyonsa
ja hanketoimintansa avulla. Millaisia ulkoisia ja sisdisid muutosvoimia kunnat hyo-
dyntdvit maaseudun kehittimisessi ja millaisia yhteisty6asetelmia kunnissa timén
pohjalta syntyy? Kisitteellisend ldht6kohtana ovat ekso-, endo- ja neoendogeenista
maaseudun kehitystd koskevat teoriat. Samalla hallinnan maaseudulla nihdédan raken-
tuvan kuntakontekstissa nimenomaan kuntien strategiatyon ja hanketoiminnan poh-
jalta. Niiden kahden kehittimismuodon tuottamaa hallinnan tapaa analysoidaan
edelleen David J. Douglasin jisentimin, maaseutua koskevan hallinnan teorian
avulla.

Tieteenfilosofisesti tutkimus nojaa heikkoon sosiaaliseen konstruktionismiin ja
sen osana kriittiseen realismiin. Tutkittavaa ilmi6ta ldhestytadn yhteentoista kuntaan
kohdistuneen tapaustutkimuksen avulla. Tutkimusaineistoina ovat haastattelut, kun-
tien strategiadokumentit, kenttimuistiinpanot kuntastrategioiden laadinnan havain-
noinnista, kuntien muut julkiset asiakirjat sekd valikoidusti kuntien kehittimistd kos-
keva uutisointi paikallislehdissd. Haastattelut toteutettiin joko puolistrukturoituina
teemahaastatteluina tai retoriseen sosiaalipsykologiaan pohjautuvalla, laadullisen
asennetutkimuksen menetelmalld. Havainnointiaineisto koottiin poliittisen etnogra-
fian menetelmilld. Aineistoja on analysoitu teemoittelun, sisidllénanalyysin, kriittisen

realismin ydinkisitteiden seki sithen perustuvan teema-analyysin avulla.
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Tutkimus viittaa vahvasti sithen, ettd kunnissa paikallisen kehittimisen edellytys-
ten katsotaan riippuvan ulkoisista muutosvoimista, minkd mukaan kunnat maaseu-
dun kehittimisessia my6s toimivat. Kuntien strategiaty6ssa maaseudun sisisyntyisten
voimavarojen hyédyntiminen on kokeilevaa eikd sithen ole syntynyt kunnissa pysy-
vid toimintamalleja. Muutos maaseudun kehittdmisessi voi kuitenkin lihtei liikkeelle
kunnan omista sisiistd prosesseista, kuten kunnanjohtajan vaihtumisesta, kunnan ta-
loudellisen tilanteen muutoksesta tai kadnteestd kuntapolitiikassa. Tdssd mielessi
kuntien maaseudun kehittimisessd on nihtivissi omanlaisiaan, neoendogeenisen ke-
hittdmisen piirteita.

Tutkimus osoittaa, etti eksogeenisten muutosvoimien puristuksessa maaseudun
hanketoiminta jad kunnissa helposti alisteiseen asemaan, vaikka endogeenisen poten-
tiaalin hyédyntimisesti oltaisiinkin kiinnostuneita. Samalla tutkimus tekee ymmir-
rettaviksi sitd, miksi kunnat tukeutuvat maaseudun kehittimisessi mielelliin LEA-
DER-toimintaryhmien tydhén; LEADER-ryhmien ja kylien yhteisty6n edistiminen
on keino ratkoa kunnissa seki eksogeenisen ettd endogeenisen kehittimisen haas-
teita. Tutkimuksen perusteella LEADER-toiminnan mahdollistaminen on tilld het-
kelld yksi tarkeimmistd neoendogeenisen maaseudun kehittimisen tavoista kunnissa.

Kuntien hallinnan tapaa maaseudulla tarkastellaan tutkimuksessa Douglasin teo-
rian neljan eri ulottuvuuden avulla. Ne ovat 1) hallinnan muutos yleisesti, 2) globali-
saatio, 3) paikallisuuden ja yhteisollisen kehittdimisen korostuminen ja 4) maaseutu ja
sen muuttuvat merkityssisallot. Tutkimuksen perusteella kunnat ovat hallinnan toi-
mijoina maaseudulla varsin varovaisia, eivitka pyri rakentamaan hallinnan verkostoja
maaseutukontekstissa mitenkddn systemaattisesti. Osasyyni tihdn ovat maaseutuun
liittyvit mielikuvat, jotka kiinnittyvit kunnissa edelleen vahvasti maatalouteen. Se
ettd kuntien strategiset toimet kohdistuvat usein jo entuudestaan kehittyviin kyliin ja
maaseutualueisiin, merkitsee todennikoisesti kuntien sisdistd alueellista erilaistu-
mista. Kylissa, jotka jaavat kunnan strategisen kiinnostuksen ulkopuolelle, nayttaa
tulevaisuus olevan pitkilti omaehtoisen toiminnan varassa.

Kokonaisuudessaan tutkimus saa pohtimaan kuntien roolia ja mahdollisuuksia
maaseudun kehittdjind my0s laajemmassa yhteiskunnallisessa viitekehyksessa. Pysty-
vitko kunnat ottamaan nykyisessd toimintaymparistéssidn maaseudun aidosti huo-
mioon? Tutkimuksen perusteella maaseudun kehittiminen kunnissa on paitsi kun-
tayhteis6jen my6s kansallisen tason toimijoiden vastuulla oleva kysymys.

Avainsanat: kunta, maaseutu, kuntastrategia, hanketoiminta, ekso-, endo- ja neo-

endogeeninen maaseudun kehittiminen, hallinta maaseudulla, tapaustutkimus



ABSTRACT

The study examines the role of Finnish municipalities in rural development and the
form of rural governance employed by the municipalities. Rural development in mu-
nicipalities has been influenced by administrative reforms, regional development
based on European Union programs, and the expansion of municipal economic pol-
icy into a vitality policy covering all municipal activities. Municipal strategies and
projects are key tools for promoting local vitality. Both require cooperation and in-
vestment to facilitate interaction between stakeholders.

The strategy work and project activities carried out by municipalities in their rural
areas are examined in the study as governance in a rural context. Strategy work and
project activities are, on the one hand, governance instruments that connect the re-
gion to various forces of change and, on the other hand, broader manifestations of
rural governance. First, the analysis focuses on how municipalities develop their rural
areas through strategy work and project activities. What kinds of exogenous and en-
dogenous forces of change do municipalities utilize in rural development work, and
what kinds of cooperation arrangements arise in municipalities on this basis? The
conceptual starting point are exo-, endo- and neoendogenous theories of rural de-
velopment. Second, governance in rural areas is seen to be constructed in the mu-
nicipal context specifically on the basis of the municipalities’ strategy work and pro-
ject activities. The governance produced by these two forms of development is fur-
ther analysed using David J. Douglas’s theory of rural governance.

In terms of philosophy of science, the research is based on weak social construc-
tionism and, as part of that, critical realism. The phenomenon under study is ap-
proached through a case study focusing on eleven municipalities. The research data
consists of interviews, municipal strategy documents, field notes on the observation
of municipal strategy preparation, other public documents from the municipalities,
and selected articles on municipal development in local newspapers. The interviews
were conducted either as semi-structured thematic interviews or using a qualitative
attitude approach based on rhetorical social psychology. The observation data was
compiled using political ethnography method. The data has been analysed using the-
matic analysis, content analysis, the core concepts of critical realism, and thematic

analysis based on it.
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The study strongly suggests that municipalities consider the prerequisites for local
development to be dependent on exogenous forces of change, and that they act ac-
cordingly in rural development. In municipal strategy work, the utilization of endog-
enous rural resources is experimental, and no permanent operating models have
been developed in municipalities. However, change in rural development can be trig-
gered by the municipality’s own endogenous processes, such as a change in the mu-
nicipal executive officer, a change in the municipality’s economic situation, or a shift
in municipal policy. In this sense, rural development in municipalities can be seen to
have its own characteristics of neo-endogenous development.

The study shows that, under pressure from exogenous forces of change, rural
project activities in municipalities are easily marginalized, even if there is interest in
exploiting endogenous potential. At the same time, the study makes it understanda-
ble why municipalities are keen to rely on the work of LEADER action groups in
rural development. Promoting cooperation between LEADER groups and villages
is a way of addressing both exogenous and endogenous development challenges in
municipalities. Based on the study, enabling LEADER activities is currently one of
the most important ways of promoting neo-endogenous rural development in mu-
nicipalities.

The study examines municipal governance in rural areas using the four dimen-
sions of Douglas’s theory. These are 1) governance change in general, 2) globaliza-
tion, 3) emphasis on locality and community development, and 4) rural areas and
their changing meanings. Based on the study, municipalities are quite cautious as
actors of governance in rural areas and do not seek to build governance networks in
a rural context in any systematic way. One reason for this is the images associated
with rural areas, which are still strongly linked to agticulture in municipalities. The
fact that municipalities’ strategic actions often target villages and rural areas that are
already developing is likely to lead to internal regional differentiation within munici-
palities. In villages that fall outside the municipality’s strategic interests, the future
seems to depend largely on their own action.

Overall, the study prompts reflection on the role and potential of municipalities
as developers of rural areas, also in a broader social context. Are municipalities able
to take rural areas into account in their current operating environment? Based on the
study, rural development in municipalities is a matter of responsibility not only for
municipal communities but also for actors at the national level.

Keywords: municipality, rural areas, municipal strategy, project activities, exoge-
nous, endogenous, and neo-endogenous rural development, governance in rural ar-

eas, case study
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1 JOHDANTO

Maaseutututkimuksen keskeisid pyrkimyksid on selittid maaseudun kehitysti ja etsid
vastauksia sithen, miten se tapahtuu (Tykkyldinen 1991; Ellis & Biggs 2001; Lowe
ym. 2019). Kysymysti on lihestytty erilaisissa alueellisissa mittakaavoissa, niin maa-
ilmanlaajuisesti (esim. Li ym. 2019) kuin suppeammassa aluekontekstissa (esim.
Polése & Shearmur 20006). Timi viitoskirjatutkimus kisittelee maaseudun kehitta-
mistd suomalaisissa kunnissa. Tarkastelukulmina ovat ekso-, endo- ja neoendogee-
nista maaseudun kehitystd koskevat teoriat (Gkartzios & Lowe 2019). Yhdistin tut-
kimuksessani neoendogeenisen teorian tarjoamia dynaamisuuden jasentamisvalineita
David J. Douglasin (2018) esittimiin teoriaan hallinnasta maaseudulla (rural gover-
nance). Nithin kasitteellisiin ldhtokohtiin nojaten tutkin hallinnan tapaa maaseudun
kehittimisessd kuntatasolla. Empiirisesti tutkimus keskittyy kahteen potentiaaliseen

maaseudun kehittimisvalineeseen, kuntien strategiaty6hon ja hanketoimintaan.

1.1 Kunnat ja maaseutukysymys

Maaseudun kehittdmisti koskevassa tutkimuksessa huomion kiinnittimistd kuntiin
voidaan pitdd monesta syysta perusteltuna. Ensinnékin 1990-luvulta aina 2000-luvun
alkupuolelle saakka kuntiin kohdistui lukuisia hallinnollisia uudistuksial, joilla lisittiin
kuntien paitosvaltaa ja luotiin mahdollisuuksia niiden omista ldhtékohdista tapahtu-
valle kehittimistyolle (Haveri & Majoinen 2017; Meklin ym. 2019). Itisuomalaisia
kuntia viitoskirjassaan tutkinut Ilkka Pyy (1998, 246-248) ennakoikin jo tuolloin tu-
levaisuuden riippuvan maaseudulla siitd, miten kunnat onnistuvat asukkaidensa akti-
voinnissa seka siitd, millaisia kehittimisverkostoja ne paikallisessa ja seudullisessa
mittakaavassa tulevat luomaan (ks. my6s Kahila 1999). Odotukset kuntien lisdanty-
vistd yhteistyosti sekd kylien ettd naapurikuntien suuntaan voimistuivat 1990-luvulta
alkaen my6s uuden politiikan alan, maaseutupolitiikan, piirissd (Uusitalo 1998, 133-

1 Kuntien toimivallan lisddminen aloitettiin vapaakuntakokeilulla vuonna 1989, miti seurasi sddntelyn
purku ja kuntien valtionosuusuudistus vuonna 1993 ja kuntalain uudistus vuonna 1995. Jatkumoa tille
kehitykselle olivat my6s 2000-luvun alussa toteutetut Seutukuntien tuki -hanke, Kainuun hallintoko-
keilu, aluekeskusohjelma, kansallinen terveysprojekti sekd lisdavustukset kuntaliitosten valmisteluun

(Meklin ym. 2019, 73-75).
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134; ks. my6s Hyyryldinen 2014). Vaikka valtion kuntiin kohdistama hallinnollinen
uudistamistyé osoittautui sittemmin varsin tempoilevaksi (Jantti 2016, 96; Haveri
2011), toi se mukanaan myos kuntaliitoksia, joihin liittyi niin ikdin maaseutupoliittisia
haasteita. Edustuksellisen demokratian ohetessa herisi huoli erityisesti siitd, tule-
vatko maaseudun asukkaat uusissa liitoskunnissa kuulluiksi (Katajamiki 2013a; Kat-
tilakoski & Backa 2013) ja pidetddnké maaseutua laajentuneissa kunnissa kehittami-
sen nikokulmasta ylipaitiin kiinnostavana (Suutari ym. 2011, 10). Samalla, kuten
Karhun ja Kohvakan (2024) analyysi osoittaa, liitoshankkeita pohdittaessa kunnissa
on aktivoiduttu kunnan identiteetin ja sen maantieteellisten rajojen merkitysten uu-
delleentulkitsemisessa, pyrkimykseni 10ytad niin paras tapa siilyttdd kunta vetovoi-
maisena asuinpaikkana myos jatkossa.

Kuntien kehittimispoliittiset haasteet ovat siten titd nykyd varsin moninaisia.
Tama nakyy myoOs siind, ettd kuntien perinteisen, yritysten toimintaedellytyksiin kes-
kittyvin elinkeinopolitiikan on katsottu laventuneen vihitellen koko kunnan toimin-
taa ja sen asukkaiden hyvinvointia ja osallisuutta edistidviksi elinvoimapolitiikaksi
(Paananen ym. 2014; Makkonen & Kabhila 2021). Kuntien on toisin sanoen odotettu
irrottautuvan sektorikohtaisesta ajattelutavasta ja tunnistavan, ettd kiytinnossa kai-
killa kunnan toiminnoilla on vihintddnkin vilillinen vaikutus kunnan elinvoimaan
(Huovinen 2017). T4astd nakokulmasta katsottuna maaseutu ja sen asukkaat seka sielld
toimivat yritykset ja yhteisét ovat olennainen osa sitd toimintojen kokonaisuutta, jo-
hon paikallisen elinvoimatyon tulisi kunnissa pohjautua. Maaseutua voidaan lihestyi
jopa omanlaisenaan innovaatioymparistond, mikili niin halutaan (Suutari & Ranta-
nen 2011). Koska maaseudulle tyypilliset haasteet, kuten vieston viheneminen ja ta-
loudellisten toimintojen supistuminen, mairittavit kehityksen suuntaa varsin mo-
nissa suomalaissa kunnissa (ks. esim. Fritsch ym. 2024), on maaseutukysymys kuntien
tulevaisuutta ajatellen merkittavi.

Kuntien elinvoiman edistimisessa tarvitaan kiytinnon tyévilineitd. Niistd tirkein
on kuntastrategia, joka on kunnille nykyain lakisddteinen ja paivitettdva vihintddn
kerran valtuustokauden aikana (Kuntalaki 410/2015). Suomen Kuntaliiton (2025)
ohjeistuksen mukaan kunnan strategiatyoskentelyssd on lihdettivi liikkeelle kunnan
toimintaympariston ja sen tulevan kehityksen analyysista, minké pohjalta varsinainen
strategiaty6 tehdddn. Kuntalaisten osallistamista strategian laadintaan pidetddn tir-
keini ja sithen on olemassa erilaisia keinoja, kuten kyselyt seka erilaisin menetelmin
jarjestettdvit keskustelutilaisuudet (ks. Tienari & Harviainen 2020). Kun strategia on
hyviksytty valtuustossa, sitd lihdetddn toteuttamaan yleensi erilaisten toimialakoh-
taisten ohjelmien avulla. Samalla se muodostaa pohjan kunnan hanketoiminnalle,

josta on Suomen EU-jisenyyden aikana muodostunut kunnille yksi tirkeimmista
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tavoista kehittda toimintaansa ja alueensa elinvoimaa (Mustakangas ym. 2003; Jakola
& Prokkola 2021). Hankkeita toteutetaan kunnissa yleensa yhteistyéssd muiden alu-
een toimijoiden kanssa, kumppaneina voivat toimia esimerkiksi naapurikunnat, yri-
tykset, oppilaitokset seki alueella toimivat erilaiset jirjestot ja yhdistykset. Keskeinen
yhteisty6taho maaseudun kehittimisessa ovat myos paikalliset LEADER-toiminta-
ryhmit.2 Koska hanketoiminta ei kuulu kuntien lakisddteisiin tehtdviin, ovat hankkeet
kuntien nakokulmasta ennen kaikkea investointi (Jakola & Prokkola 2021, 62), ja nii-
hin liittyy mitd suurimmassa méarin poliittisia valintoja.

Lihestynkin kuntien toteuttamaa maaseudun kehittimistd niiden strategiatyon ja
hanketoiminnan pohjalta. Koska nimi kehittimisen muodot edellyttivit kunnissa
panostamista yhteistyohon ja eri toimijoiden vilistd vuorovaikutusta, edustavat kun-
tien strategiaty ja hanketoiminta lihtokohtaisesti juuri sellaista toiminnan tapaa, jota
tutkimuskirjallisuudessa on kutsuttu hallinnaksi maaseudulla (Little 2001; Cheshire
ym. 2007; Macken-Walsh 2016; Douglas 2018). Kyseiselld kasitteelld on kuvattu en-
nen kaikkea sitd, miten maaseudun kehittiminen on useimmiten julkisen, yksityisen
ja kolmannen sektorin vilistd yhteistoimintaa ja miten yhteiskunnan eri toimijajouk-
kojen tavoitteita yhteensovittamalla voidaan parantaa ja tehostaa politiikan toimeen-
panoa (ks. Derkzen 2008; Bock 2019).

Tarkastelen kuntien strategiatyoti ja hanketoimintaa maaseutukontekstiin sijoit-
tuvana hallintana kahdesta eri nikékulmasta: hallinnan vilineina, jotka kytkevit maa-
seutua erilaisiin muutosvoimiin, mutta myo6s laajemmin hallinnan tavan ilmentymina.
Kun kehittimisen muotoja jisennetdidn kuntatasoisina hallinnan vilineind, huomio
kiinnittyy sithen, miten kunnat kehittivit maaseutualueitaan strategiatyonsi ja han-
ketoimintansa avulla. Millaisia ulkoisia ja sisdisid muutosvoimia kunnat hyodyntavit
maaseutualueille kohdistamassaan kehittdmisty6ssd ja millaisia yhteistybasetelmia
kunnissa timin pohjalta syntyy? Maaseudun kehitystd koskevien teorioiden valossa
tapa, jolla kunnat ovat valjastaneet alueen muutosvoimia maaseutunsa kehittimiseen,
on tulkittavissa neoendogeenisena maaseudun kehittimisend (Gkartzios & Lowe
2019). Samalla hallinnan maaseudulla voi nihdd kuntakontekstissa rakentuvan ni-
menomaan kuntien strategiatyon ja hanketoiminnan pohjalta. T4itd hallinnan tapaa
tarkastelen tutkimuksessa Douglasin (2018) jasentimin teorian eri ulottuvuuksien

valossa.

2 LEADER-toimintaryhmit ovat rekisterdityneitd yhdistyksid, joiden tavoitteena on kannustaa maa-
seudun asukkaita paikalliseen omachtoisuuteen ja kehittiméin aluettaan sen omista lihtokohdista ki-
sin (ks. esim. Hyyryldinen & Rannikko 2000). LEADER-toimintaryhmit saavat rahoitusta Euroopan
unionin samannimisestd maaseudun kehittimiseen tarkoitetusta rahoitusvilineestd. Sana LEADER tu-
lee ranskan kielen sanoista Liaison Entre Actions de Développement de I'Economie Rurale. Suomeksi
se tarkoittaa yhteyksid maaseudun talouden kehittimiseen tihtddvien toimenpiteiden valilla.

19



Maaseutukuntien strategiatyota ja hankkeita on hallinnan nikékulmasta kisitelty
alemmin vain muutamaa kuntaa kerrallaan koskeneissa tapaustutkimuksissa (esim.
Bjorna & Aarsazther 2009; Bjorna & Aarszther 2010; Normann & Vasstrém 2012;
Vasstrom & Normann 2019; Lopes & Mota 2021). Tdma tutkimus pyrkii siten osal-
taan tiyttimain aukkoa, jonka liittyy maaseutukuntien kehittimisen teoreettisem-
paan haltuunottoon. Toisaalta tietotarpeet nousevat my6s kuntakentilt, silld vuoden
2023 alussa toteutunut hyvinvointialueuudistus on sysannyt kunnissa liikkeelle varsin
perinpohjaisen muutoksen koskien niiden olemassaolon lihtokohtia. Kun merkit-
tivd osa kuntien perinteisestd palvelutuotannosta on siirtynyt alueellisen toimijan
vastuulle, on kuntien — alan tutkijoiden ilmausta lainaten — keksittivi itsensd uudel-
leen (Jantti 2016; Haveri & Majoinen 2017; Vakkala ym. 2021). Kyse on ennen kaik-
kea siitd, millaisen roolin ne paikallisina kehittdjind jatkossa ottavat. Koska kuntaken-
tin eriytyessd maaseudun kuntia on alettu lihestymidin omanlaisenaan joukkona
my0s valtion harjoittamassa kuntapolitiikassa (Valtiovarainministerié 2022), on ndi-
den kuntien kehittimisproblematiikan avaamiselle selvi yhteiskunnallinen tarve.

Tima tutkimus kohdistuu siten niin sanottuihin maaseutukuntiin, vaikka osa em-
piirisen tarkastelun kohteena olevista kunnista kayttaikin kaupunki-nimitysta. Rajaus
tarkoittaa samalla sitd, ettd analyysini ei ulotu isoihin kaupunkeihin, kuten sellaisiin
kaupunkikuntiin, joihin on liittynyt viime vuosina pienempid kuntia. Kunta kasit-
teend voidaan myds ymmirtda eri tavoin. Kuntatutkimuksen piirissa yksi keskeinen
jakolinja on kulkenut esimerkiksi siind, tarkastellaanko kuntaa itsehallinnollisena pai-
kallisyhteis6nd vai valtiokeskeisesti, osana julkishallintoa (kuntaa koskevasta kisit-
teellisestd keskustelusta, ks. esim. Jantti 2016, 35-38).

Kiinnostava on my6s Hyyryldisen ja Kiviahon (2025, 13-15) esittima jdsennys,
jonka mukaan kuntaa voidaan lahestyd kolmesta eri nikékulmasta eli instituutiona,
organisaationa ja alueyhteisond. Instituutiona kunta pohjautuu Suomen perustusla-
kiin (731/1999), joka takaa kunnille niiden nykyisen juridisen ja hallinnollisen ase-
man. Organisaatioksi kunta rakentuu puolestaan sen institutionaalisen asemansa
pohjalta ja kuntia koskevan tarkemman lainsiddinnon ja normiohjauksen tuloksena.
Samalla, kuten Hyyryldinen ja Kiviaho (s. 14) toteavat, kunta organisaationa toimii
paikkaperustaisesti eli paikalliset olosuhteet vaikuttavat sithen, millaisia valintoja ja
padtoksid kunnissa tehddin. Alueyhteiséind kuntia voi kuvata taas l16yhien siteiden
yhteenliittymiksi, joiden piirissd on havaittavissa “ristikkaisid intressejd, erilaisia po-
liittisia ndkemyksid, alakulttuureja ja lukuisa joukko pienid omaehtoisia ryhmia” (mt.,
15). Tissa tutkimuksessa lihestyn kuntaa ennen kaikkea organisaationa, miké avaa
mahdollisuuksia tarkastella kunnan strategiaty6ti ja hanketoimintaa maaseudun ke-

hittimisessd myds kunnan eri toimijoiden kautta.
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My6s maaseutua voidaan jasentid kasitteend monella eri tavalla (ks. esim. Rosen-
qvist 2004; Halfacree 2007). Téssd tutkimuksessa nojaan maaseudun mairittelyssi
kansallisiin aluetypologioihin. Aiemmin maaseutu mairiteltiin niissa kuntapohjaisesti
ja se luokiteltiin hallinnollisia kuntarajoja noudattaen joko kaupunginldheiseksi maa-
seuduksi, ydinmaaseuduksi tai harvaan asutuksi maaseuduksi (Kerdnen ym. 2000;
Malinen ym. 2006). Nykyisin kiytossd olevassa, kaupunki-maaseutu -alueluokituk-
sessa (Helminen ym. 2018) maaseutu on miaritelty paikkatietopohjaisesti, jolloin luo-
kittelun liht6kohtana on ollut koko maan kattava 250 x 250 metrin tilastollinen ruu-
tujako. Paikkatietoaineistoon pohjautuvassa aluetypologiassa® maaseutua kuvaavia
luokkia on kaikkiaan nelji: maaseudun paikalliskeskukset, kaupunkien liheinen maa-
seutu, ydinmaaseutu ja harvaan asuttu maaseutu. Maaseudun paikalliskeskuksilla tar-
koitetaan kaupunkiseutujen ulkopuolella sijaitsevia keskustaajamia, kuten pienid kau-
punkeja tai suurehkoja kirkonkylid, joita maaseutu ympiréi. Kaupungin liheinen
maaseutu sijaitsee puolestaan toiminnallisesti ja fyysisesti lihelld kaupunkialuetta ja
on muodostunut kaupungin tyossakayntialueeksi. Ydinmaaseutu on tyypillisesti vah-
vaa alkutuotantoaluetta tai toiminnoiltaan monipuolista, varsin taajaan asuttua maa-
seutua. Harvaan asutulla maaseudulla asutusrakenne on taas hajanaista ja kylien ja
taajamien vililld on usein laajoja luonnontilaisia alueita. Harvaan asutulla maaseudulla
elinkeinorakenne on muihin alueisiin verrattuna yksipuolisempaa. (mt.)

Tissd tutkimuksessa mukana olevat kunnat edustavat erilaisia maaseututyyppeja*.
Tutkimuksessa sanalla ’maaseutu” viittaan maaseutuun yleisesti, kun taas puhuessani
maaseudusta ja sen kehittimisestd kuntakontekstissa kiytin my6s sanaa ”maaseutu-
alue”. Tilld tarkoitan kunnan niin sanottua varsinaista maaseutua eli taajamien ja kun-
takeskuksen ulkopuolista aluetta, kuten kylid. Paikkatietopohjaisen aluetypologian
valossa kunnan maaseutualueet voivat olla siten joko kaupungin liheistd maaseutua,
ydinmaaseutua tai harvaan asuttua maaseutua. Maaseudun paikalliskeskuksiksi luo-
kittuvaa aluetta en kasittele tissa tutkimuksessa kunnan maaseutualueena.

Viitoskirjan johdanto-osio etenee niin, etti esittelen seuraavaksi tutkimuksen ta-
voitteet ja tarkemmat tutkimuskysymykset. Tdmin jilkeen kuvaan tutkimuksen si-

joittumista yhteiskuntatieteellisen maaseutututkimuksen kentidssi ja luon katsauksen

3 Paikkatietopohjaisessa aluetypologiassa Suomen alue on jaettu kaikkiaan seitsemdin eri alueluokkaan,
joista kolme kuvaa kaupunkeja ja neljd maaseutua. Kaupunkialueita kuvaavat luokat ovat sisempi kau-
punkialue, ulompi kaupunkialue ja kaupungin kehysalue (Helminen ym. 2018).

4 Tutkimuskuntien valinnassa on hyédynnetty kulloinkin kiytossa ollutta maaseututypologiaa. Tapaus-
kunnista Huittinen, Joutsa, Joutseno, Karttula, Liperi, Mantyharju, Orimattila ja Taivalkoski valikoitui-
vat tutkimukseen kuntarajoihin perustuneen maaseutuluokituksen pohjalta (Kerdnen ym. 2000; Mali-
nen ym. 20006). Kauhajoen, Sodankylin ja Sotkamon valinnassa hyédynnettiin puolestaan paikkatieto-
pohjaista kaupunki-maaseutuluokitusta (Helminen ym. 2018).
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viitoskirjan osajulkaisuihin. Toisessa padluvussa esittelen kayttimini teoriat. Kolmas
pédluku koskee puolestaan metodologiaa. Siind kuvaan soveltamaani tieteenfiloso-
fista lahestymistapaa, esittelen kaytetyt menetelmit ja aineistot seki reflektoin lyhy-
esti tutkimukseni toteutusta. Neljis pdaluku kisittelee tutkimuksen tuloksia, jolloin
vastaan asettamiini tutkimuskysymyksiin. Lopuksi kokoan yhteen tutkimukseni kes-
keiset tulokset ja pohdin, miltd kuntien maaseudun kehittiminen niyttda niiden ny-

kyisessd toimintaympiristossa.

1.2 Tutkimuksen tavoite ja tutkimuskysymykset

Tdmin tutkimuksen tavoitteena on lisitd ymmarrystid kunnista maaseudun kehitté-
jind ja selvittdd kuntien maaseutua koskevaa hallinnan tapaa. Koska kuntien strate-
giatyo ja hanketoiminta nojaavat paikalliseen vuorovaikutukseen ja edellyttivit toi-
mijoiden valistd yhteistyotd kehittimisen eri vaiheissa, on maaseutuun liittyvin hal-
linnan tavan tarkastelussa perusteltua tarkentaa analyysi juuri niihin kahteen kuntien
kehittimisen muotoon. Samalla analyysi valottaa kuntien ja LEADER-toimintaryh-
mien valistd suhdetta. Se on ollut maaseudulla yksi paikallistason hallinnan ydinkysy-
myksistd niin kauan kuin LEADER-toimintatapa on ollut Suomessa kaytossa (Kahila
1999; Hyyryliinen & Uusitalo 2002; Katajamaki ym. 2006; Rannanpad ym. 2020,
128). Tarkastelemalla systemaattisesti kuntien asemaa hallinnan kentdssd maaseu-
dulla tutkimus pyrkii lisidmadn ymmairrystd myo6s siitd, millaista paikallista kehitti-

mistoimijuutta kunnilta voidaan niiden nykyisessi toimintaympiristossi odottaa.

Tutkimukseni paakysymys on: millaista hallinnan tapaa kuntien maaseudun ke-
hittiminen ilmenta4? Pidkysymykseen vastaan kahden alakysymyksen kautta:

1) Miten kuntien strategiatyo palvelee maaseudun kehittimistd ja mitkd asiat
sithen vaikuttavat?

2) Millainen suhde kunnilla on maaseudun kehittdmisen hanketoimintaan?

Tarkastelen seuraavaksi tarkemmin sitd tieteenalakontekstia, johon tukeutuen olen

muodostanut edelld esittimani tutkimuskysymykset.
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1.3 Tutkimuksen tieteellinen asemoituminen

Tdma tutkimus kuuluu aluetieteen alaan ja sijoittuu siind erityisesti yhteiskuntatieteel-
lisen maaseutututkimuksen kenttadn, niin kansallisesti kuin kansainvilisesti. Akatee-
misena tutkimusalana maaseutututkimus on kokonaisuudessaan varsin laaja, sen pii-
riin luettavaa tutkimusta tehddin lukuisilla eri tieteenaloilla ja monenlaisia teotioita ja
menetelmid soveltaen. Myos teemoiltaan tutkimus on moninaista. Tutkimusalan pii-
rissd on tarkasteltu muun muassa maaseudun viestokehitysti ja talouden rakenteita,
ruokajirjestelmid, maaseudulla sijaitsevia luonnonvaroja ja niiden kiytt6d, maaseu-
dun erilaisia ilmi6itd sukupuolindkékulmasta, paikallisyhteis6jen sisdistd dynamiikkaa
sekd maaseudulla ilmenevid sosiaalisen eriarvoisuuden kysymyksid (Shucksmith &
Brown 2016a).

Maaseutututkimuksen kentissd timi tutkimus osallistuu erityisesti keskusteluun
maaseutukontekstissa toteutuvasta hallinnasta ja sithen liittyvisti, eri toimijoiden va-
lisestd vuorovaikutuksesta (Cheshire 2016; Macken-Walsh 2016). Avauksena hallin-
nan tutkimukselle maaseudulla voi pitid Mark Goodwinin vuonna 1998 aiheesta jul-
kaisemaa teoreettista artikkelia, johon on sittemmin usein viitattu (esim. Jones &
Little 2000; Thuesen 2016). Analyysissaan Goodwin (1998) kehotti kiinnittiméin
erityisti huomiota paikallisten valta-asetelmien muutoksiin ja sithen, miten nima
muutokset vaikuttavat maaseudun kehitykseen ja mahdolliseen alueiden erilaistumi-
seen. Tyonjaot ovat edelleen my6s vallanjakoja, ja ne ovat ajankohtaisia suomalaisissa
kunnissa. Maaseutututkimuksen piirissd on keskusteltu my6s maaseudun erilaisista
merkityksistd, mitd erityisesti brittildiinen maantieteilija Michael Woods (2010) on
tuonut esille. Ajatus maaseudusta fyysisen alueen sijasta erilaisina tulkintoina ja yh-
teiskunnallisten toimintojen mahdollistajana on vahvasti lisnd myos tdssa tutkimuk-
sessa analysoitaessa sitd, miten kunnat maaseutualueisiinsa kehittimismielessd suh-
tautuvat.

Monitieteisyys ja tieteidenvilisyys korostuvat maaseutututkimuksessa my6s yksit-
taisissd tutkimuksissa (Hyyryldinen 2023). T4dssd tutkimuksessa tieteidenvilisyyttd on
ennen kaikkea kuntatutkimuksen hyédyntiminen kuntien maaseudun kehittdjiroolin
ymmairtimiseksi omassa yhteiskunnallisessa kontekstissaan. Esimerkiksi kuntien joh-
tamista koskeva tieteellinen kirjallisuus (esim. Paananen 2022; Kyosti 2024) on tar-
jonnut hyodyllisid vilineitd kuntien maaseudun kehittimistoiminnan kisitteelliseen
ja ajantasaiseen tulkintaan. Joissakin tapauksissa raja maaseutu- ja kuntatutkimuksen
vililld voi olla varsin hailyvi, esimerkiksi Leponiemen (2019) pienten kuntien kollek-
tiivista kapasiteettia kisitteleva viitostutkimus sivuaa monin tavoin maaseudun pai-
kallisen kehittimisen problematiikkaa, vaikkei se varsinaista maaseutututkimusta
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edustakaan. Sosiaalipsykologian tutkimuskirjallisuus on osoittautunut hyodylliseksi
sekd menetelmillisesti ettd kuntien maaseudun hanketoimintaa koskevassa analyy-
sissa (ks. tarkemmin luvut 3.3 ja 4.2).

Tamin tutkimuksen edustama tieteenala, aluetiede, on pitkddn ollut yksi maaseu-
tututkimuksen ydintieteistd (Siiskonen 2003). Aluetieteessd alan varhaisimmat tutki-
mukset koskivat erityisesti kylitoimintaa (Hautamiki 1989) ja niihin liittyi vahva toi-
mintatutkimuksellinen ote (Hyyrylidinen 1994). Aluetieteellisen maaseutututkimuk-
sen piirissd on sittemmin tutkittu viitdskirjatasoisesti myos paikallista omaehtoista
kehittimisti LEADER-toimintana (Rantama 2002; Salmi 2003), etsitty uusia lihes-
tymistapoja syrjdiseen maaseutuun (Telinkangas 2005), avattu nikymidi mahdollista-
vaan maaseutuhallintoon ja yrittdjyyden edistimiseen Euroopan unionin maaseutu-
polititkan keinoin (Kujala 2021), seki selvitetty, mitd ruokajirjestelmien kestdvyys-
siirtymé tarkoittaa alueiden nikoékulmasta (Kujala 2023). Tutkimukseni laajentaa
aluetieteellistd maaseutututkimusta kuntiin ja niiden harjoittamaan maaseudun kehit-
taimiseen. Koska aluetieteessa tutkimuskohteita tarkastellaan ennen kaikkea tilallisina
eli spatiaalisina ilmidind (Luoto 2014), valaisee tutkimus sitd, millaisena tilana maa-
seutu kunnasta kisin kehittimismielessd hahmottuu ja millaista aineellista ja ainee-
tonta potentiaalia maaseutualueisiin katsotaan kunnissa liittyvin. Aluetieteellisesti
muotoiltuna tutkimuskohteena on kuntien (poliittinen) tahto ja kyky kehittad aluet-
taan (eli tilaansa) sen perimmiisid kolkkia my6ten.

Maaseutututkimuksella on perinteisesti ollut likeinen yhteys maaseudun kehitta-
miseen ja sitd koskevaan polititkkaan (ks. esim. Muilu 2010). Timinkaltaista asemoi-
tumista alan akateemiselta yhteisoltd yleisesti myds odotetaan tutkimuksen yhteis-
kunnallista vaikuttavuutta ajatellen (Shucksmith & Brown 2016b; Kuhmonen 2024).
Joinakin aikoina maaseutututkimusta on pyritty kdyttimain suoranaisena maaseutu-
polititkan vilineend (Uusitalo 1998, 47), mikd on hyédyttinyt Suomessa seki alan
tutkimusta ettd lisdinnyt maaseutupolititkan vaikuttavuutta (ks. esim. Rannikko & Si-
reni 2013; Haila ym. 2021). Se ettd timikin tutkimus on osin valmistunut kansallista
maaseutupolititkkaa aiemmin koordinoineen maaseutupolitiikan yhteistyéryhmin
(YTR, nykyinen Maaseutupolitiikan neuvosto MANE) tutkimusrahoituksen avulla,
voi katsoa ainakin jossain mairin palvelleen kansallisen maaseutupolitiikan kuntiin
kohdistuneita tavoitteita (ks. esim. Maaseutupolitiikan yhteistyéryhmi 2000, 67-68).
Leinamo ja Halonen (2013, 55) ovatkin ehdottaneet timankaltaisten tarkastelujen
nimeamista maaseutupoliittisiksi tutkimuksiksi, mika heidin mukaansa erottaisi ne sel-

vemmin muusta maaseutuun liittyvéstd tutkimuksesta.
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1.4 Tutkimuksen kulku — kaksi teemaa, nelja artikkelia

Viitoskirjani koostuu neljastd tieteellisesti vertaisarvioidusta artikkelista ja niitd teo-
reettisesti kokoavasta yhteenvedosta. Osatutkimukset I ja III tarkastelevat kunnan
strategiatyon ja maaseudun kehittimisen vilistd suhdetta ja II ja IV kuntaa maaseu-
dun hankepohjaisen kehittimisen toimijana. Vaikka yksittdisten osatutkimusten k-
sitteelliset ldhestymistavat poikkeavat toisistaan, ne kaikki liittyvit hallinnasta maa-
seudulla kdytyyn keskusteluun (esim. Macken-Walsh 2016; Assche & Hornidge 2015)
Osatutkimusten ldhestymistapa on laadullinen ja niissd on hyédynnetty heikon sosi-
aalisen konstruktionismin piirissd vakiintunutta metodologiaa.

Osatutkimus I (Mustakangas & Vihinen 2009) kisittelee strategiateemaa ja pe-
rustuu kahden eri tutkimushankkeen® tuloksiin. Osatutkimuksessa kysytddn, milld ta-
voin maaseutualueet ilmenevit kuntien strategioissa, ja pidetiddnké niitd ja niiden toi-
mijoita ylipddtdin tasavertaisina suhteessa kunnan muuhun kehittimiseen. Uusi hal-
linnan tapa osoittautui maaseudun kehittimisen nikékulmasta mahdollisuuksia avaa-
vaksi. Artikkelissa hyodynnettiin M6ttésen ja Niemeldn (2005) kuntien strategiatyotd
koskevaa jaottelua rationaaliseen ja prosessuaaliseen malliin, minké pohjalta analyysi
kohdennettiin sekéd tapauskuntien kirjallisiin ettd puhuttuihin strategioihin. Tulokset
nostivat esille kolme teemaa, joihin kuntien strateginen kehittiminen maaseutualu-
eilla liittyi. Naitd olivat asuminen, seudullisuus sekéd maatilat ja niiden yritystoiminnan
eri tavoin tapahtuva kehittiminen. Empiirisessi aineistossa oli kahdeksan kuntaa® eri
puolilta Suomea. Kirjoitimme artikkelin yhdessd Hilkka Vihisen kanssa. Olen ykkos-
kirjoittaja, yhteisty6td ovat artikkelin teoriaosio ja tekstin viimeistely.

Osatutkimuksessa II (Mustakangas 2010) tarkastelin kunnan roolia maatilojen
monialaistumista koskevissa kehittdimishankkeissa aihetta kisitelleen tutkimushank-
keen pohjalta (Vihinen & Vesala 2007). Osatutkimuksessa tarkastelin sitd, miten
kunta ja sen elinkeinojen kehittimiseen osallistuvat viranhaltijat (eli kunnanjohtajat
sekd elinkeino- ja maaseututoimen edustajat) osallistuivat toimijoina maatilojen mo-
nialaistumista edistaviin hankkeisiin. Teoreettinen lihtokohta oli Imre Kovachin ja
Eva Kucerovan (2009) kehittelemi projektiluokan kisite, jonka mukaan hankkeiden

5 Maaseutupolitiikan toimeenpano: maasentupolitiikka osana kunnan kebittamispolitiikkaa ja Maatilayritysten mo-
nialaistuminen maasendun elinkeinopolitiikassa ja sen rakentuminen kuntatason Rebittamiskobteena. Molempia
hankkeita rahoitti maa- ja metsitalousministerié Maaseutupolitiikan yhteistydryhmin ehdotuksesta.
Tutkimushankkeet toteutettiin usean tutkijan yhteistyona ja niiden tulokset on raportoitu kokonaisuu-
dessaan Maa- ja elintarviketalouden tutkimuskeskuksen (MTT) julkaisusarjassa (Mustakangas ym.
2004; Vihinen & Vesala 2007). Osallistuin molemmissa tutkimushankkeissa aineiston keruuseen, ana-
lysointiin ja tulosten raportointiin.

6 Huittinen, Joutsa, Joutseno, Karttula, Mantyhatju, Liperi, Orimattila, Taivalkoski
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toteuttajat toimivat osaamisensa ja asiantuntemuksensa perusteella vilittdjind hank-
keiden rahoittajien ja niiden hyédynsaajien vililld. Lihestyin kuntaa hanketoimijana
kahdesta eri ndkékulmasta: yhtdaltd niin sanottuna kokonaistoimijana ja toisaalta tar-
kastelemalla sitd, miten kunnan yksittdiset viranhaltijat osallistuvat hankkeisiin. En-
siksi mainitusta nikékulmasta kunnan roolina oli ennen kaikkea hankkeiden rahoit-
taminen. Jalkimmaiisessd tapauksessa maatilojen hankepohjaisen kehittimisen avain-
toimijoiksi osoittautuivat kuntien maaseututoimen edustajat. Kunnanjohtajien rooli
jal kyseisissd hankkeissa varsin yleiseksi ja elinkeinovastaavien roolin liittyi selvdd tul-
kinnanvaraisuutta. Empiirisesti tutkimus kohdistui kahteen kuntaan’, joista toinen
sijaitsee Eteld-Savossa ja toinen Pohjois-Karjalassa. Artikkeli on itseniisesti kirjoitta-
mani.

Osatutkimuksessa III (Mustakangas & Vihinen 2024) palasimme Hilkka Vihi-
sen kanssa tarkastelemaan kunnan strategiatyon ja maaseudun kehittimisen valisid
yhteyksid. Lihdimme selvittimiin, millainen merkitys kuntastrategioilla maaseudun
kehittimisessa nykyisin on seka sitd, millaisia esteitd ja kannustimia maaseudun stra-
tegiseen kehittimiseen mahdollisesti liittyy. Kiinnitimme tutkimuksessamme huo-
mion kolmeen tekijdin, joiden katsoimme vaikuttavan kunnissa keskeiselld tavalla
maaseutualueiden strategiseen kiinnostavuuteen. Niiti olivat kunnissa vallitsevat k-
sitykset maaseutualueiden potentiaalista, kunnan johtaminen seki kunnan taloudelli-
nen tilanne. Empiirisesti tutkimus kohdistui kolmeen kuntaan?®, joista yksi sijaitsee
Eteld-Pohjanmaalla, yksi Lapissa ja yksi Kainuussa. Vastasin tutkimuksessa aineiston
keruusta, analysoinnista ja padosin my0s kirjoitusprosessista. Artikkelin kysymyksen-
asettelua ja teoreettista viitekehystd ty6stimme yhdessa.

Osatutkimuksessa IV (Mustakangas 2024) kiinnitin huomioni jéilleen kunnan
hanketoimintaan, jota lahestyin maaseudun paikkaperustaisen kehittimisen (place-ba-
sed rural development) nikoékulmasta. Tutkimuksessa selvitin, miksi kuntien omat toimet
maaseudun kehittimisessd ovat jadneet niin vaatimattomiksi ja miksi LEADER-toi-
minta asetetaan siind etusijalle. Tutkimus osoitti, ettd kuntien nykyistd roolia maaseu-
dun paikkaperustaisessa kehittimisessa selittda ainakin kolme eri tekijad. Naistd en-
simmiinen liittyy sithen, ettd aktiivisuutta maaseudun kehittimisessi odotetaan en-
nen kaikkea kylilta. Toisekseen viestoltdan vihenevissa kunnissa yksinomaan talou-
delliseen kasvuun nojaava kehittimispolititkka tukee huonosti maaseudun paikkape-
rustaista kehittdmistd. Kolmanneksi projektitoimintaan liittyy kunnissa erilaisia haas-
teita, jolloin LEADER-hankkeet niyttdytyvit varsin helppoina keinoina osallistua
maaseudun kehittimiseen. Taman tutkimuksen toteutin itsendisesti.

7 Mintyharju, Liperi
8 Kauhajoki, Sodankyld, Sotkamo
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Viitoskirjan artikkelit on julkaistu varsin pitkin ajan kuluessa, silla ensimmainen
on julkaistu vuonna 2009, toinen vuonna 2010 ja kaksi viimeistd vuonna 2024. Osa-
tutkimukset valaisevat siten kunnan roolin muutosta maaseudun kehittimisessa liki-
pitien kahden vuosikymmenen ajalta. Samalla tarkastelua kehystivit kuntien toimin-
taymparistossa tapahtuneet muutokset liittyen esimerkiksi valtion 2000-luvulla har-
joittamaan alue- ja kuntapolitiikkaan (Haveri 2011; Haveri & Majoinen 2017; Saha-
mies ym. 2023) seka sithen, millaista roolia kunnilta on paikalliskehittijind tuona ai-
kana odotettu.

Artikkeleista ensimmainen on kirjoitettu suomeksi ja sen on julkaistu maaseutu-
tutkimuksen monitieteisessi Maaseudun Uusi Aika -lehdessi (nykyisin Maaseututut-
kimus — Finnish Journal of Rural Studies). Loput artikkelit ovat englanninkielisia.
Niistd ensimmadinen on julkaistu monitieteisessd hallinnon tutkimukseen keskitty-
vissd Halduskultuur -lehdessid (The Estonian Journal of Administrative Culture and
Digital Governance), toinen kansainvilisti maaseutututkimusta kisittelevissd Jour-
nal of Rural Studies -lehdessi ja kolmas Suomen maantieteellisen seuran julkaise-
massa Fennia-sarjassa.

Taulukko 1 kuvaa edelld esiteltyjen osatutkimusten suhdetta viitoskirjan tutki-

muskysymyksiin.

Taulukko 1.  Artikkelit tutkimuskysymyksiin vastaajina.

Tutkimuksen paakysymys: Millaista hallinnan tapaa kuntien maaseudun kehittdéminen
ilmentaa?

Tutkimuskysymys 1: Miten kuntien strategiaty®d
palvelee maaseudun kehittdmista ja mitka asiat
siihen vaikuttavat?

Tutkimuskysymys 2: Millainen suhde kunnilla on
maaseudun kehittdmisen hanketoimintaan?

Artikkelit I ja Ill Artikkelit Il ja IV
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2 TUTKIMUKSEN TEOREETTISET LAHTOKOHDAT

Koska maaseutututkimus on monitieteinen tutkimusala, on luonnollista, ettdi maa-
seudun kehittimisen tarkastelussa on hyodynnetty monenlaisia teoreettisia lihesty-
mistapoja. Tdmi kdy ilmi muun muassa alankomaalaisen tutkijan Ida Terluinin
vuonna 2003 julkaisemasta artikkelista, jossa hin on koonnut ansiokkaasti analyytti-
sen luupin alle keskeiset alueiden taloudellista kehitysta selittavit teoriat. Mukana
ovat niin varhaiset uusklassisen taloustieteen ja Myrdalin (1957) kasautuvan kasvun
teoriat kuin my6hemmin kehitellyt, alueiden ominaispiirteitd, niiden institutionaalisia
olosuhteita seki alueellista innovaatiotoimintaa painottavat lahestymistavat (Terluin
2003). Laajaan eurooppalaiseen tapaustutkimukseen pohjautuvassa analyysissaan
Terluin tulee sithen johtopiditokseen, ettd ekso- ja endogeenisiin muutosvoimiin ja
niiden viliseen vuorovaikutukseen keskittyminen on yksi parhaimmista tavoista ym-
mirtad maaseudun kehitysti, ja ettd ndiden muutosvoimien dynamiikkaan pureutuvat
teoriat soveltuvat tarkastelun lihtékohdaksi hyvin erityyppisille alueille. Vastaavasti
taloudellisen kasvun kasautumista ja alueellista innovaatiotoimintaa painottavat teo-
riat sopivat Terluinin mukaan sellaisenaan varsin heikosti maaseudun paikallisen ke-
hityksen analyysiin. Tutkija katsoo niiden teorioiden sivuuttavan muun muassa sen,
ettd maaseudulla on usein puutetta monenlaisista tuotantotekijdisti, kuten investoin-
teihin vaadittavasta padomasta, yritystoiminnan edellyttimistd infrastruktuurista tai
sopivasta tyGvoimasta (ks. OECD 2018).

Maaseudun kehitystd koskevan tutkimuksen teoreettista monimuotoisuutta ovat
rikastaneet myds keskustelut kulttuurin merkityksestd ja se, miten kulttuurin nihddan
olevan monin tavoin vuorovaikutuksessa alueen fyysisen ympiriston kanssa (Dessein
ym. 2015). Titi alueiden kehitykseen liittyvaa piirrettd tutkijat ovat korostaneet ter-
ritorialisaation kisitteelld, jolla on nihtavissa likeinen yhteys my6s maaseudun ekso-
ja endogeenista kehitystd koskeviin keskusteluihin (Horlings ym. 2015, 5). Esimer-
kiksi Dessein (2015) on erottanut ekso-, endo- ja neoendogeenisten teorioiden avulla
territorialisaatiossa sekd vahvan ettd heikon muodon. Ensimmiiselld hin viittaa alu-
eella vallitsevaan ekso- ja endogeenisten muutosvoimien viliseen tasapainoon, mika
samalla merkitse hinen mukaansa vahvaa ja rakentavaa suhdetta ihmistoiminnan ja

luonnon vililld. Vastaavasti heikolla territorialisaatiolla Dessein tarkoittaa ekso- ja
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endogeenisten tekijéiden vaikutusten epasuhtaa, jolloin my6s thmistoiminnan suhde
luontoon jdi usein vaillinaiseksi.

Ekso-, endo- ja neoendogeenista maaseudun kehitystd koskevilla teorioilla on titd
nykyé varsin vankka asema maaseudun kehittimisen tutkimuksessa ja on todenni-
koistd, ettd nithin perustuvan empiirisen tutkimuksen runsaus kertoo jotain niiden
osuvuudesta ja selitysvoimasta (esim. Galdeano-Gémez ym. 2011; Hyyryldinen ym.
2011; Bosworth & Atterton 2012; Bosworth ym. 2016; Pylkkdnen & Jumppanen
2016; Cejudo & Navarro 2020; Navarro-Valverde ym. 2022; Masot & Alonso 2024).
Nimi teoriat muodostavat yhdessd narratiivin maaseudun kehittimisen tutkimuk-
sessa tapahtuneista paradigmamuutoksista, joita kiytinnon kokemukset ovat eri ai-
koina ruokkineet. Myos hallintaa maaseutukontekstissa koskeva teoria on rakentunut
timin keskustelun pohjalta. Vaikka sovellan ekso-, endo- ja neoendogeenista maa-
seudun kehitysteoriaa ja Douglasin hallintaa maaseudulla koskevaa teoriaa tutkimuk-
sessani osin deduktiivisesti (Juhila 2021a), toimivat ne ennen kaikkea tutkimukseni
kisitteellisend ajatuspohjana (Eskola & Suoranta 2000, 80), joka mahdollistaa kunnan
maaseudun kehittdjdroolin tarkastelun useista eri nakékulmista. Yhteiskuntatieteelli-
selle tutkimukselle tyypilliseen tapaan soveltamani teoriat toimivat siten keinona ji-
sentdd tutkimaani ilmiétd, maaseudun kehittimistd kunnassa, ja niiden avulla my6s
perustelen sitd, millaiseksi kunta hallinnan toimijana maaseudulla tutkimuksessani
hahmottuu (ks. Vilkka 2025, 39).

Teorioiden esittelyssa lihden litkkeelle eksogeenisesta (ulkosyntyisestd) ja endo-
geenisesta (sisisyntyisestd) maaseudun kehitysmallista, minki jilkeen tarkastelen uu-
dempaa, neoendogeenista lihestymistapaa. Keskustelua hallinnasta maaseutukon-
tekstissa avaan puolestaan David J. Douglasin (2018) ajattelun pohjalta. Teoriaosion
viimeisessd alaluvussa pureudun kuntien strategiatyéhon ja hanketoimintaan hallin-
nan ilmentymind maaseudulla. Tutkimuksessa kiyttimini teoreettinen viitekehys on

tiivistettavissa seuraavaan kuvioon (Kuvio 1).
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Eksogeeninen Endogeeninen
kehitysmalli kehitysmalli

) )

Neoendogeeninen
lahestymistapa

Hallinta

Kunnan strategiatyo ja
hanketoiminta

Kuvio 1.  Tutkimuksen teoreettinen viitekehys.

2.1 Eksogeeninen maaseudun kehitysmalli

Maaseudun eksogeenisessa eli ulkosyntyisessi kehitysmallissa (exogenous development
model) maaseutu nayttiytyy ennen kaikkea kehittimisen kohteena eli objektina. His-
toriallisesti ajatellen kyseisen kehitysmallin juuret juontuvat toisen maailmansodan
jalkeisiin vuosikymmeniin (Gkartzios & Scott 2014, 243), jolloin tekninen ja talou-
dellinen kehitys oli Euroopassa monin tavoin voimakasta. Maaseudulla tima nikyi
erityisesti maataloustuotannon koneistumisena ja tehostumisena. Samalla maaseu-
dun elinkeinotoiminta alkoi monipuolistua, kun uusia tulonldhteitd syntyi maatalou-
den rinnalle. Maaseutua kehitettiin panostamalla my6s infrastruktuuriin, kuten rau-
tatie- ja tieverkoston rakentamiseen. Kaiken timin seurauksena maaseudun perintei-
nen, omavaraistalouteen pohjautunut eliméntapa alkoi vihitellen haviti ja se sulautui
osaksi modernia yhteiskuntaa. (Woods 2010, 132-133.) Suomessa maaseudun mo-
dernisaation katsotaan alkaneen 1860-luvulla (Jumppanen 2021, 69). Merkittivid yh-
teiskunnallisia uudistuksia olivat muun muassa kuntien ja seurakuntien erottaminen
toisistaan lailla ja kansakoululaitoksen perustaminen. Samaan aikaan kirkonkylista al-
koi vihitellen muodostua kuntien hallinnollisia keskuksia. (Katajamiki & Kaikkonen
1991, 22.)
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Valtiolla oli siten maaseudun eksogeenisessa kehitysvaiheessa keskeinen rooli
(Lowe ym. 1995, 90). Lisiksi yhteiskuntien teollistuessa maaseutu samaistettiin vah-
vasti maatalouteen eli maaseudun ensisijaisena tehtivina nahtiin ruuantuotanto kas-
vavalle, teollisuuteen tyollistyville kaupunkiviestolle (Lowe ym. 1998, 5). Samalla
maatalouden tehostuminen vapautti maaseudun viestoa laajenevan teollisuuden pal-
velukseen. Kuten Jukka Oksa (1998, 77) on todennut, sotien jilkeen suomalaisen
kansakunnan rakentamisvaiheessa ”maaseudun resurssien kiytté oli yhteiskunnan
perusta”. Koska maaseudun ajateltiin taantuvan ilman ulkopuolelta tulevia kas-
vusykayksia, ajatuksella paikallislihtoisesta kehityksesti ei ollut juurikaan painoarvoa
(Oksa 1998; Lowe ym. 2019). Eksogeenisen mallin keskeiset piirteet on kuvattu tau-

lukossa 2.

Taulukko 2.  Eksogeeninen maaseudun kehitysmalli.

Keskeinen periaate Mittakaavaedut ja keskittdminen

Dynaaminen voima Kasvavat kaupunkikeskukset. Kehityksen tarkeimpien voimien
ajatellaan olevan peréisin maaseudun ulkopuolelta.

Maaseudun tehtava Elintarvike- ja muu alkutuotanto laajenevien kaupunkien taloutta
varten.

Maaseudun kehittdmisen suurimmat Alhainen tuottavuus ja syrjaisyys.

ongelmat

Maaseudun kehittdmisen painopisteet Maataloustuotannon kehittdminen ja erikoistuminen. Tydvoiman ja
padoman likkuvuuden edistaminen.

L&hde: Lowe ym. 1998, 7.

Kuten maaseudun modernisaatiokehitys osoittaa, eksogeeninen kehitysmalli oli
aikansa menestystarina, joka nosti maaseudun asukkaiden elintasoa ja loi alueille uu-
sia tyOpaikkoja. Sen ongelmista alettiin kuitenkin 1970-luvun lopulla tulla yhi laajem-
min tietoisiksi. Esimerkiksi maatalouskeskustelua alkoivat hallita maatalouden ai-
heuttamat ympiristohaitat ja tuotannon tehostumisesta seurannut elintarvikkeiden
ylitarjonta (Woods 2010, 139). Eksogeeninen kehittiminen oli saattanut maaseudun
yha riippuvaisemmaksi ulkoisista padomista, mistd hyotyivit ennen kaikkea kaupun-
git. My6s osallisuuden ja demokratian nikokulmista maaseudun ulkosyntyinen kehit-
timinen nihtiin ongelmallisena (Woods 2005). Globaalin etelin maissa linsimaisten
arvojen ja toimintatapojen yleistyminen oli puolestaan osoittautunut uhaksi paikallis-
ten kulttuurien olemassaololle (Woods 2010, 137-138). Kuvaavaa on, ettd eksogee-
nista kehittimistd on sittemmin kutsuttu paikkasokeaksi lihestymistavaksi, joka
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sivuuttaa alueiden erityispiirteet ja niiden sisdsyntyisen potentiaalin (Kujala ym.
2019). Eksogeenisten kehittdmistoimien tasapuolisuus onkin alueiden nikékulmasta
ollut usein nienniista (Sipikal ym. 2017). Lowe ym. (1998, 9-10) tiivistiman kritiikin

mukaan eksogeeninen kehitysmalli:

- lisdsi maaseudun riippuvuutta tuista ja sen ulkopuolella tehdyistd poliittisista
ratkaisuista (dependent development)

- vadristi kehitystd keskittymalld yksinomaan tiettyihin toimialoihin ja yhteis6i-
hin, ja kiinnitti huomion vain taloudellisiin nakokohtiin (distorted development)

- oli tuhoisaa maaseudun kulttuurin ja ympariston omaleimaisuudelle (destructive
development)

- oli kdytinn6ssi ulkopuolisten asiantuntijoiden sanelemaa (dictated development).

Maaseudun kehitykseen vaikuttavat tindkin pdivind monenlaiset ulkoiset tekijdt.
Maaseudun taloudellisen kehityksen voidaan nihdid olevan ensinnikin sidoksissa
kansantalouden yleisiin suhdanteisiin ja markkinahintoihin. Ulkoisia tekij6itd ovat
my6s harjoitettu politiikka, verotus ja lainsiddinto (Virkkala ym. 2014, 123; Gkart-
zios & Lowe 2019, 161). My6s vallitsevat luonnonolot, kuten ilmasto ja luonnonva-
rat, voidaan niahdai alueiden nakokulmasta niiden ulkoisina riippuvuuksina. Eksogee-
nisilla tekij6illd voidaan siten viitata sekd maaseudun kehitykseen vaikuttaviin yhteis-
kunnallisiin prosesseihin ettid alueiden suhteellisen pysyviin, luonnonolosuhteista
johtuviin ominaisuuksiin. (Virkkala ym. 2014, 123.)

Maaseudun kehittdmistd koskevassa teoriakeskustelussa tapahtui 1980-luvun ai-
kana kidnne, joka oli osin seurausta eksogeenisen teorian ongelmista. Lisaksi joiden-
kin alueiden oli havaittu kehittyneen lintisissd Euroopan maissa aivan omanlaisellaan
tavalla, miké antoi aihetta alueellista kehitystd koskevien teorioiden uudistamiselle
(Lowe 1998, 10). Tilléin herdsi kiinnostus erityisesti sithen, voisivatko maaseudun
toimijat olla itse viime kiddessi kehittimisen subjekteja (Lowe ym. 1995, 93). Keskus-
telu alueiden sisasyntyisista tekijoistd ja niiden merkityksesté jasentyi lopulta maaseu-

dun endogeenista kehitysti koskevaksi teoriaksi.

2.2 Endogeeninen maaseudun kehitysmalli

Endogeeninen eli sisdsyntyinen maaseudun kehitysmalli (exdogenons development model)
kddnsi ajattelutavan maaseudun kehityksestd piilaelleen; keskeisend lihtokohtana
nihtiin nyt alueet ja niiden toimijat erilaisine resursseineen (Ward ym. 2005).
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Alueellisen kehityksen liikkeelle panevia voimia katsottiin olevan alueen sosiaalinen
ja inhimillinen pddoma, paikallinen aloitteellisuus ja yrittdjyys (Hyyryldinen & Ran-
nikko 2000; Shucksmith 2000). Alueiden omaleimaisuuden huomioimisella uskottiin
voitavan tukea paikallisen toiminnan monimuotoisuutta (Ray 2006), mihin aiemmilla
sektorikohtaisilla lihestymistavoilla ei ollut paisty (Gkartzios & Lowe 2019, 161).
Endogeenisen kehitysmallin keskeiset piirteet on koottu taulukkoon 3.

Taulukko 3.  Endogeeninen maaseudun kehitysmalli.

Keskeinen periaate Alueen oman voimavarat (luonto, inhimilliset ja kulttuuriset
tekijat) ovat avainasemassa alueen kestavan kehityksen
kannalta.

Dynaaminen voima Paikallinen omaehtoisuus ja yrittajyys.

Maaseudun tehtava Monipuolinen palveluihin perustuva talous.

Maaseudun kehittdmisen suurimmat ongelmat ~ Alueiden ja niiden toimijoiden rajalliset valmiudet osallistua
kehittdmistoimintaan.

Maaseudun kehittdmisen painopisteet Valmiuksien kehittdminen (taidot, instituutiot ja
infrastruktuuri). Sosiaalisen syrjaytymien ehkaiseminen.

Lahde: Lowe ym. 1998, 11.

Endogeeninen kehitysmalli johti keskusteluun maaseudun kehittimisen uudesta
paradigmasta (the new rural development paradigm) (Woods 2010, 139-141), mihin osal-
listui keskeiselld tavalla my6s OECD vuonna 2006 julkaisemallaan raportillaan The
New Rural Paradigm, Policies and Governance. Maaseudun kehittimisen perimmaisend
liikkkeellepanijana pidettiin ennen kaikkea alueiden omia vahvuuksia ja niiden mah-
dollistamaa kilpailuetua. Maaseudun elinkeinotoiminnan monipuolistamisessa nih-
tiin runsaasti vaihtoehtoja liittyen muun muassa matkailuun, kisitybalaan, teollisuu-
teen ja tietotalouteen. Katse kiddnnettiin paikallisiin investointeihin ja niiden avulla
tapahtuvaan maaseudun talouden kasvuun. Samalla ajatuksena oli siirtid maaseudun
kehittimisen painopistettd pois suorista tuista. (OECD 2006, 17-18.) Maaseudun uu-
dessa paradigmassa kehittimisen lihtokohtana oli myds kaupungin ja maaseudun
vuorovaikutus, minki katsottiin luovan mahdollisuuksia erilaisille paikallisille strate-
gioille (Horlings & Marsden 2014).

Maatalouden osalta maaseudun uudessa paradigmassa haettiin vaihtoehtoja sen
perinteiselle, vertikaalisiin tuotantoketjuihin perustuvalle toiminnalle (Ploeg ym.
2000). Sen sijaan painotettiin sekd maatilojen monivaikutteisuutta (zultifunctionality)
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ettd monialaistumista (p/uriactivity) edistivia aktiviteetteja kuten tuotteiden ja palvelu-
jen myyntid lihimarkkinoilla seki erilaisten ympiristépalvelujen tuottamista (Ploeg
ym. 2000; Marsden & Sonnino 2008). Maatilojen toimintojen monipuolistamisella
katsottiin voitavan uudistaa niin maatilojen ja maaseudun vilistd suhdetta kuin maa-
seudun asemaa koko yhteiskunnassa (Ploeg ym. 2000).

Suomessa maaseudun endogeenista kehittimisté ldhestyttiin niin sanottuna maa-
seudun kolmantena tiend, jonka Hannu Katajamiki ja Rauno Kaikkonen lanseerasi-
vat kisitteend samannimisessd teoksessaan 1990-luvun alussa (Katajamiki & Kaik-
konen 1991). Heidin mukaansa “uusi maaseutu” tarkoittaisi monimuotoisten toi-
mintojen mosaiikkia, joka pohjautuu yrittdjyyteen, maaseudun uudistuviin palvelui-
hin ja paikkariippumattomaan tietotychén. Maaseudun kolmas tie perustui ajatuk-
selle, ettd perinteinen maataloustuotanto vihenee maaseudulla rajusti ja keskittyy sille
luontaisesti suotuisille alueille. Toisaalta osan maatiloista uskottiin suuntautuvan pai-
kallisille markkinoille ja erikoistuvan esimerkiksi energiakasvien viljelyyn ja luonnon-
mukaiseen tuotantoon. Vaikka maaseudun kehittimisen katsottiin edellyttdvin uu-
denlaista ajattelutapaa hallinnon kaikilla tasoilla, ratkaisevina pidettiin erityisesti kylid
ja niiden asukkaita. Kyldyhteisoiltd odotettiin aktiivisuutta ja toimintaa, joka uudis-
taisi maaseudun inhimillistd perustaa luoden edellytyksid my6s maallemuutolle. (Ka-
tajamaki & Kaikkonen 1991.)

Endogeenista kehittimistd on Euroopan unionin jisenmaissa toteutettu ennen
kaikkea LEADER-ohjelmalla (Gkartzios & Lowe 2019). Se on 1990-luvulta saakka
ollut keskeinen politiikkaviline Euroopan unionin harjoittamassa maaseudun kehit-
timisessd ja osa yhteisen maatalouspolititkan ns. toista pilaria. Ohjelmia toimeenpa-
nevat alueilla paikalliset toimintaryhmat (LEADER-ryhmat, /ocal action groups, L AGy),
jotka koostuvat alueen asukkaista ja yrittdjistd sekd yhdistysten ja paikallishallinnon
edustajista. Toimintaryhmit laativat alueelleen EU-ohjelmakauden mittaisen kehitti-
misstrategian, joka toimii ryhman ohjenuorana sen myontiessa alueelleen kehittamis-
rahoitusta. Toiminnan keskeisid periaatteita ovat alueperusteisuus, alhaalta ylos (boz-
tom up), paikallinen kumppanuus, innovatiivisuus, monialaisuus, alueiden vilinen ja
kansainvilinen yhteisty6 seki verkostoituminen?.

Koska LEADER-ohjelmaa toteutetaan kaytinnossa kansallisten hallintorakentei-
den ja instituutioiden puitteissa, on ohjelman toimeenpanossa ollut eri maiden vililld
eroja (ks. esim. Pollermann ym. 2020). Suomessa toimintaryhmatyon erityinen piirre
on ollut ns. kolmikantaperiaate, jonka mukaan alueen asukkailla, yhdistyksilld ja kun-
nilla tulee olla jokaisella yhdenkolmasosan edustus toimintaryhmin hallituksessa. Pe-
riaate luotiin alkujaan siksi, etti LEADER-ryhmit toimisivat mahdollisimman

9 Leaderin petiaatteet tarkemmin, ks. https://elard.eu/leadet-clld/
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avoimesti, eikd mikain yksittdiinen ryhmittymé padsisi hallitsevaan asemaan niiden
péaatoksenteossa (Uusitalo 2009, 165; Sihvola 2013, 23). Tutkimusten mukaan kolmi-
kantaperiaatetta on noudatettu Suomessa tinkimattomasti (Kull 2009; Munck af Ro-
senschold & Loyhko 2015). Lisiksi kuntien on alusta saakka edellytetty rahoittavan
LEADER-toimintaa vuosittaisella kokonaissummalla, mikd on mahdollistanut toi-
mintaryhmille itsendisen aseman kehittimisrahoitusta koskevissa pdatoksissdl?.
Vaikka vaadittava kuntarahaosuus!! on ollut suhteellisen vaatimaton verrattuna
LEADER-toiminnan kansalliseen ja EU-rahoitukseen, on se toiminut kunnille kan-
nusteena osallistua toimintaan ja hyédyntida LEADER-yhdistysten kautta kanavoitu-
vaa rahoitusta alueensa kehittimisessé (ks. esim. Rantama 2002, 215). Suomessa oh-
jelman toimeenpano kiinnittyi heti alussa my0s kylitoiminnan perinteeseen, mista
syystd kylien talkootoiminnasta muodostui keskeinen osa suomalaista LEADER-oh-
jelman toteutusta (Hyyryldinen 2000).

LEADER-ohjelman mahdollistamaa endogeenista kehitysti ja sitd tukevia kehit-
timistoimia on tutkittu Euroopassa laajasti (Ray 2000; Granberg ym. 2015a). Mo-
nissa tutkimuksissa huomio on kiinnittynyt paikallishallintoon eli kuntiin ja niiden
runsaaseen vaikutusvaltaan ohjelman toimeenpanossa. Esimerkiksi Ranskassa (Bul-
ler 2000) ja Espanjassa (Pérez 2000) alue- ja paikallishallinnolle muodostui LEA-
DER-toiminnassa hallitseva asema jo ohjelman toimeenpanon alkuvaiheessa. Vas-
taavia havaintoja on Espanjan ja Walesin osalta tehnyt my6hemmin Navarro ym.
(2016) seka Puolan osalta Furmankiewicz ym. (2010) ja Biczkowski (2020). Paikallis-
hallinnon hallitseva asema on tutkimusten mukaan merkinnyt tyypillisesti osallisuu-
den vinoutumista ja vallan keskittymistd paikallisen eliitin edustajille. Aliedustettuja
viestoryhmii ovat LEADER-toiminnassa olleet erityisesti naiset, nuoret ja tyGttOmit
sekd maatalousyrittajit (Shortall 2008; Navarro ym. 2016, 281; ks. my6s Thuesen
2009). Shucksmith (2000) onkin katsonut, ettd osallisuus toimintaryhmiétyossi ka-
sautuu helposti niille, joilla on jo entuudestaan valtaa ja kykyi saada ddnensid kuulu-
viin. LEADER-ohjelmaan pohjautuvassa endogeenisessa kehittimisessi ratkaise-
vana onkin pidetty sitd, miten ohjelman toimeenpano kiinnittyy paikallisiin julkisiin
instituutioihin (esim. Cafiete ym. 2018) sekd sitd, tunnistetaanko marginaaliin jddneet
toimijat osana alueen sosiaalista pddomaa ja miten niiden viestéryhmien osallisuu-
desta huolehditaan (Shucksmith 2000; Esparcia ym. 2015)

10 Toimintaryhmait kisittelevit hankehakemukset ja antavat niisti lausunnot, ja alueen ELY-keskus
tekee niistd lopulliset rahoituspditokset. ELY-keskus voi my6ntdd rahoituksen vain toimintaryhmin
puoltamalle hankkeelle. https://www.ely-keskus.fi/toimintaryhmat

11 Kuntien rahoitusosuus LEADER-ohjelmassa on ollut toiminnan alusta saakka 20 prosenttia.
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Kaikissa EU-maissa paikallishallinto ei ole dominoinut LEADER-toimintaa,
mistd esimerkkeji Suomen lisiksi ovat muun muassa Tanska (Thuesen 2009) ja Viro
(Aunapuu-Lents 2013). Suomessa toimintaryhmien taloudellisesti ja hallinnollisesti
itsendinen asema on tissd mielessd ratkaisevaa. Vaikka toimintaryhmien olemassa-
olon oikeutuksesta ja rahoitusmallista kaytiin kunnissa aluksi runsaasti keskustelua,
vakiintui asetelma nopeasti kahden paikallisen toimijan rinnakkaiseloksi, jossa nihtiin
mahdollisuuksia my6s aitoon kumppanuuteen (Karhio 2000; Rantama 2002; Kataja-
maki ym. 2006). Pohjoismaissa toimintaryhmien ja kuntien vilisen yhteistyén on ha-
vaittu palvelleen etenkin kehittimistoimien valmisteluvaihetta (Jungsberg ym. 2020;
ks. my6s Nordberg ym. 2020). Tanskalaistutkijat ovat tosin todenneet, ettd kddnne-
pistettd, jossa kunta alkaa hallita LEADER-toimintaa, voi olla vaikea tunnistaa, jol-
loin hyvissikin yhteistyossi voi heidin mukaansa piilli LEADER-periaatteiden to-
teutumisen kannalta omat vaaransa (Teilmann & Thuesen 2014).

LEADER-ohjelman vaikutusta maaseudun kehitykseen on viime aikoina arvioitu
myo6s varsin kriittisesti. Paikallisen kehittimisen haasteellisuudesta on raportoitu
etenkin Euroopan vihivikisimpien alueiden, kuten vuoristoseutujen seki syrjiisten,
maatalousvaltaisten alueiden osalta (Dax 2020; Labianca 2024). Espanjassa alueiden
vilisten erojen on katsottu jopa kasvaneen hankkeiden keskittyessi padosin jo entuu-
destaan elinvoimaisille alueille, kuten toimintaryhmaorganisaatioiden sijaintikuntiin
(Cafiete ym. 2018, vastaavista kokemuksista Ranskassa, ks. Lacquement ym. 2020).
Myo6s LEADER-ohjelman tehottomuus, sen alkuperiisten periaatteiden vesittymi-
nen seki byrokraattisuus ovat herittineet keskustelua (Dax ym. 2016; Shucksmith
ym. 2021). Samansuuntaisia nikemyksia on tuotu esiin my6s Suomessa LEADER-
toimintavan viimeisimmissi arvioinnissa. Sen mukaan ohjelman nykyinen hallinto-
malli ei tarjoa rittavasti litkkumatilaa LEADER-ohjelman tiysimairiiselle hyodynta-
miselle, jolloin sen periaatteet esimerkiksi innovatiivisuuden osalta ovat jadneet osin
toteutumatta (Rannanpdid ym. 2020; vastaavista kokemuksista Tanskassa, ks.
Thuesen & Nielsen 2014).

Nykyain ajatellaan, ettd puhtaasti endogeeninen kehitys on maaseudulla harvi-
naista tai ellei jopa mahdotonta (Gkartzios & Scott 2014, 246; Pylkkinen & Jump-
panen 2016, 68). Kokemukset LEADER-toimintatavasta ovat osaltaan ruokkineet
tatd kisitystd, ja joissakin tilanteissa maaseudun paikallisldht6istd kehittdmistd on kut-
suttu jopa pseudo-endogeeniseksi kehittimiseksi (Gkartzios & Scott 2014). Samaan
aikaan globalisaation merkitys maaseudulla on kidynyt yha ilmeisemmaiksi. Tutkijoi-
den mukaan globaalit muutosvoimat tuottavat maaseudulla hybridejd todellisuuksia,
joissa sosiaaliset, taloudelliset, kulttuuriset ja poliittiset tekijit kohtaavat uusilla ja en-
nakoimattomilla tavoilla (Woods 2007; Woods & McDonagh 2011). Kiinnostus on
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suuntautunut yha enemman siithen, millaista vuorovaikutusta eksogeenisten ja endo-
geenisten tekijoiden vililli maaseudulla tapahtuu. Tillaisen dynamiikan tarkasteluun

on tarvittu myos uusi kisite, neoendogeeninen lihestymistapa.

2.3 Neoendogeeninen lahestymistapa

Neoendogeeninen teoria nousi keskusteluun tiettdvisti ensimmdisen kerran New-
castlen yliopiston tutkijan Christopher Rayn esiteltyd sen kirjassaan Culture Economies
(2001). Maaseudun kehitykseen kohdistui Rayn mukaan muutosvoimia kolmesta eri
suunnasta. Ensinnikin hin niki sen olevan osaltaan alueen asukkaiden oman toimin-
nan tulosta. Toisekseen maaseutua kehitettiin Rayn mukaan samaan aikaan niin sa-
notusti ylhaalta kisin, eli kansalliset ja ylikansallisen toimijat ja instituutiot olivat siina
edelleen keskeiselld tavalla mukana. Kolmatta muutosvoimaa edustivat lukuisat hal-
linnon ulkopuoliset toimijat, kuten kansalaisjarjestot, joille endogeeninen kehittimi-
nen tarjosi mahdollisuuden omien tavoitteidensa edistimiseen. (Ray 2001, 8-9.)

Neoendogeeninen teoria kiinnittda siten yhtd aikaa huomiota sekd alhaalta ylos-
piin ettd ylhdiltd alaspiin suuntautuvaan kehittimisen dynamiikkaan (Navarro &
Cejudo 2020, 303). Kisite voidaan sanatarkasti kddntad uussisisyntyisyydeksi, jos-
kaan suomenkielistd termid ei ole tutkimuksessa juurikaan kiytetty. Neoendogeeni-
sen kehittimisen nakokulmasta avainkysymys on, miten eri alueet ja niiden toimijat
pystyvit hyédyntiméin ulkoa vilittyvid prosesseja ja resursseja ja onnistuvat saa-
maan ne palvelemaan etuaan (Ward ym. 2005; Ray 2006). Kuten Pylkkéinen ja Jump-
panen (2016, 69) toteavat, “hallittujen ulkoisten kytkent6jen kautta paikallisyhteiso
vol kasvattaa ideavarantoa, osaamista, verkostoja ja pddomia”. Neoendogeenisen la-
hestymistavan on katsottu auttavan tunnistamaan esimerkiksi maaseudun taloudelli-
sen erikoistumisen mahdollisuuksia (Hyyryldinen ym. 2011).

Toisin kuin ailemmat maaseudun kehitysmallit, neoendogeeninen teoria on pi-
kemminkin Zihestymistapa, joka on vasta muotoutumassa (Gkartzios & Lowe 2019).
Timi nikyy muun muassa siind, ettd tutkijat painottavat sen sisiltoa eri tavoin. Seu-
raava taulukko (Taulukko 4) perustuu Bosworth ym. (2016) koostamaan kuvaukseen
neoendogeenisen lihestymistavan keskeisistd piirteistd. Sen ldhtokohtana on ollut
Ward ym. (2005) (vrt. Gkartzios & Scott 2014, 260).
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Taulukko 4.  Neoendogeeninen Idhestymistapa.

Keskeinen periaate Paikallisten resurssien arvon maksimointi, paikallisiin
voimavaroihin perustuva kilpailukyky.

Dynaaminen voima Paikallisten toimijoiden verkostot, jotka ovat yhteydessa
ulkoisiin vaikutteisiin. Valtio toimii valittajana.

Maaseudun tehtava Monipuolinen tuotanto- ja palvelutalous. Keskinaisriippuvuus -
kaupunkien kysynta on edelleen tarkeaa seka palveluille etta

perinteisille tuotannon aloille.

Maaseudun kehittdmisen suurimmat ongelmat Vahéinen palvelutarjonta. Paikallisyhteis6jen vinoutunut
kehitys, kuten ikd@ntyminen ja eriarvoisuus. Syrjaisyys,
eristyneisyys, kriittisen massan puute.

Maaseudun kehittdmisen painopisteet Kokonaisvaltainen lahestymistapa, joka voimaannuttaa
paikallisesti, vahvistaa kehittamisvalmiuksia, estaa
syrjaytymistd, tuottaa lisdarvoa paikallisille resursseille,
parantaa (alueiden ja toimijoiden valisia) yhteyksia seka
edistaa innovatiivisuutta.

Lahteet: Bosworth ym. 2016; Ward ym. 2005.

Kuten taulukosta kiy ilmi, neoendogeeninen lihestymistapa korostaa verkostojen
merkitystd sekd paikallisesti ettd eri alueiden vililld (ks. my6s Chatzichristos ym.
2021). Titd nikokulmaa on maaseudun kehittdmisen teoriassa tihdentinyt myo6s
Bettina Bock (2016), joka on tuonut keskusteluun mukaan uuden kisitteen, nekso-
geenisen lahestymistavan (wexogenous approach). Kisite pohjautuu latinankielisiin sa-
noihin ”nexus” (bond, yhteys) ja "nectere” (binding, yhdistiminen). Maaseudun kehit-
timiseen liittyvad kisitteist6d uudistamalla Bock on pyrkinyt herittimain keskuste-
lua erityisesti paikallistoimijoiden ja muun yhteiskunnan vilisen tyonjaon kestivyy-
desta ja siitd, onko maaseudun kehittiminen jadmaissa nykyiselldan liiaksi paikallisten
toimijoiden vastuulle. Etenkin sosiaaliset innovaatiot edellyttivit Bockin mukaan
maaseudulla laajaa yhteiskunnallista tukea.

Neoendogeenisen lihestymistavan yhteydessi puhutaan myos paikkaperustai-
sesta kehittdmisestd (Katajamaki 2013b). Kehittimisen kontekstuaalisuus korostuu,
kun sitd madrittdvat ’paikka” ja sen sosiaaliset, kulttuuriset ja institutionaaliset eri-
tyispiirteet (Barca ym. 2012; Luoto ym. 2016). Aihetta on empiirisesti tutkinut muun
muassa Piivi Kujala (2021), joka tarkastelee viitoskitjassaan paikkaperustaisuuden
ilmenemistd maaseudun yritystukien toimeenpanossa. Kujalan mukaan yritystoimin-
nan menestyksekds edistiminen edellyttid maaseudulla paikkaperustaista kehittdmis-

otetta sekd neoendogeenisen kehittimispotentiaalin tiysimairdistda hyodyntimista.
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Keskeistd on litkkuvuuteen ja saavutettavuuteen liittyvien mahdollisuuksien tunnis-
taminen, mikd painottaa kaupungin ja maaseudun keskindisriippuvuutta, ihmisten,
tavaroiden ja tiedon liikkeitd sekd kulttuurista vuorovaikutusta (Kujala ym. 2019).
Kunnissa paikkaperustaisen kehittimisotteen on katsottu merkitsevin tiivistyvai yh-
teistyota yksityisen, julkisen ja kolmannen sektorin vililld seki luovaa kehittimista,
jossa huomioidaan paikallistoimijoiden oikeus kehittyd omista lihtokohdistaan kisin
(Katajamiki 2013b, 18).

2.4 Hallinta maaseudun kehittamisessa

Neoendogeenisen lihestymistavan on katsottu edellyttivin maaseudun kehittd-
misessd uudenlaista organisoitumista sekd verkostoihin ja toimijoiden viliseen vuo-
rovaikutukseen nojaavia asetelmia (ks. esim. Katajamiki 2022, 153). Teoriatasolla on
alettu puhua hallinnasta (governance) maaseudulla (Hyyryldinen ym. 2011; Gkartzios &
Lowe 2019), johon englanninkielisessi kirjallisuudessa viitataan usein sanaparilla rural
governance (esim. Little 2001; Cheshire ym. 2007; Derkzen 2008; Kosec & Wantche-
kon 2020). Suomenkielisessd keskustelussa kisitteelle ei ole vakiintunut yhti selkedd
termid, vaan on puhuttu esimerkiksi hallintakdytintGjen muutoksesta maaseudulla
(Nousiainen 2011), maaseudun paikkaperustaisesta hallinnasta (Hyyryldinen 2017) ja
hallinnasta maaseudun kehittimisessid (Mustakangas ym. 2004). Englanninkielinen
kdsite on kuitenkin siind mielessd osuva, ettd siind adjektiivi 7zra/ viittaa tietynlaiseen
hallintaan eli hallinta maaseudulla on jotain, joka erottaa sen esimerkiksi hallinnasta
kaupunkialueilla (ks. Peters 2018).

Hallintaa maaseutukontekstissa on teoretisoinut muun muassa David J. Douglas
(2018). Hin katsoo, ettd hallinnassa vaikuttaa tdlléin viisi toisiinsa kytkeytyvai ulot-
tuvuutta. Ne ovat 1) hallinnan muutos yleisesti, 2) maaseutu ja sen muuttuvat mer-
kityssisdllot, 3) globalisaatio, 4) paikallishallinto (kunnat) sekd 5) paikallisuuden ko-
rostuminen ja yhteisollinen kehittiminen (Kuvio 2).
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Paikallisuuden ja
yhteiséllisen kehittamisen
korostuminen

Maaseutu ja sen
muuttuvat merkityssisallot

Paikallishallinto
(kunnat)

Hallinta
maaseudulla

Hallinnan muutos Globalisaatio

yleisesti

Kuvio 2. Hallinta maaseudulla Douglasin teoriaa soveltaen.

Douglasin mukaan hallinta maaseudulla heijastaa ensinnékin yhteiskuntien yleistd
kehitystd. Talld hin viittaa julkisen sektorin kaventuneeseen rooliin politikan toi-
meenpanijana, mistd tutkijat ovat 1990-luvulta alkaen kdyttineet ilmausta siirtymi-
nen hallinnosta kohti hallintaa (from government to governance) (Rhodes 1996; Stoker
1998). Hallinta pohjautuu ajatukseen siité, etté julkinen hallinto ei pysty yksin ratko-
maan yhteiskunnan ja talouden monimutkaisia ongelmia, vaan sen rinnalle ja kump-
paniksi tarvitaan yksityisen ja kolmannen sektorin toimijoita ja kansalaisia (Torfing
& Triantafillou 2013). Polititkan, markkinoiden ja kansalaisyhteiskunnan voimava-
roja yhdistimailld on haettu yhteiskuntien toimintaan uudenlaista tehokkuutta ja tu-
loksellisuutta (Kiviniemi 2011).

Toisekseen Douglas korostaa maaseudun erityispiirteitd elinkeinorakenteessa ja
palvelutarjonnassa, viestokehityksessi, sosiaalisissa oloissa seki kulttuurisissa perin-
teissd. Maaseudun erityisyys hallinnan kontekstina tulee esille myés OECD:n lansee-
raamassa maaseudun kehittimiseen mallissa Rural 3.0 (OECD 2018). Sen mukaan
maaseutu poikkeaa kaupungista harvan asutuksen, pitkien vilimatkojen, vihiisen jul-
kisen infrastruktuurin seki elinkeinorakenteensa vuoksi. OECD viittaa tihin kisit-
teelld Jow-density economry, matalan tiheyden talous. Maaseutua (fyysis-spatiaalisena) hal-
linnan tilana on keskeiselld tavalla muokannut myds maatalouselinkeinon murros
(Torre & Traversac 2011).

Lisdksi Douglas muistuttaa, ettdi maaseutua hallinnan kontekstina jasentivit sii-

hen liitetyt erilaiset kulttuuriset merkityksenannot. Maaseutua voidaan lihestyi paitsi
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tuotantoymparistond myo6s kulutuksen kohteena. Jilkimmiinen viittaa erityisesti
maaseutuun matkailun ja virkistaytymisen paikkana sekd sen mahdollistamaan eli-
mintapaan ja asumiseen (ks. my6s Woods 2010, 1-14). Maaseutukontekstissa hallin-
taan liittyy siten myds maaseudun mdarittelyd, mikd voi pddtoksentekotilanteissa
tuoda hallintaan omanlaistaan jannitteisyyttd (Born 2012).

Teorian kolmas ulottuvuus on globalisaatio. Sen vaikutus on maaseudulla Doug-
lasin mukaan ilmeinen, silld globalisaatio kehystaia maaseudun kehittimisvaihtoehtoja
ja mairittdd sitd, miten maaseutuyhteisdjen resursseja hyédynnetiin. Globalisaatioon
kytkeytyvit kehityskulut eivit ole kuitenkaan suoraviivaisia, silld globaali ja lokaali
toimijuus kietoutuvat maaseudulla monimutkaisesti toisiinsa (Woods 2007). Esimer-
kiksi McMillan Lequieu ja Bell (2019) ovat tunnistaneet kolme erilaista tapaa, joilla
paikallisyhteis6t reagoivat ulkoisiin muutosvoimiin. Niitd ovat jattaytyminen globaa-
lien muutosvoimien ulkopuolelle (gpting out), niidden tietoinen hyodyntiminen (gpting
7n) tai nithin sulautuminen (zzerging). On mydos tilanteita, joissa globalisaatio vaikuttaa
maaseudun asukkaiden eldmiin hyvin konkreettisesti, esimerkkinid maaseutukuntiin
kohdistuva maahanmuutto ja kansainvilisten yritysten maaseudulle tekemit inves-
toinnit.

Teorian neljas ulottuvuus liittyy paikallishallintoon eli kuntiin. Douglasin ajatte-
lussa kunnan asema hallinnassa perustuu maaseudulla ensisijaisesti kuntien toimival-
taan ja tehtivikenttddn. Niissd maissa, joissa paikallishallinnolla on vahva asema,
Douglas katsoo kuntien olevan todennikéisesti my6s keskeisia hallinnan toimijoita
(ks. my6s Stoker 2011). Samalla hin kiinnittdd huomiota paikallishallinnon uudistuk-
siin, joiden maaseutuvaikutuksia hin on ldhestynyt aiemmissa tutkimuksissaan varsin
kriittisesti (Douglas 2005; 2016). Nikemykset ovat olleet samansuuntaisia myds Suo-
messa. Esimerkiksi kuntaliitosten on katsottu edellyttivin samanaikaisesti my6s la-
hidemokratian vahvistamista, kuten aluetoimielinten perustamista kylitasolle (Kata-
jamaki 2013b; Valkama 2013). Lisiksi Douglasin teoriassa kuntien toimijuus hallin-
nassa on kytkoksissd kuntia yleisesti koskeviin arvoihin ja odotuksiin. Tall6in esimer-
kiksi se, millaista yhteisty6ta kunnilta odotetaan kansalaisjirjestojen suuntaan, voi
heijastua paikallisten hallintasuhteiden rakentamiseen.

Teorian viides ulottuvuus, paikallisuuden ja yhteiséllisen kehittimisen korostumi-
nen, nojaa maaseudun uuden paradigman mukaiseen kehittdmisajatteluun (OECD
20006). Douglasin mukaan paikka, sithen kiinnittyva yhteiséllinen toiminta seka hal-
linta kietoutuvat maaseudulla erottamattomasti toisiinsa. Tama luo edellytyksid sosi-
aalisille innovaatioille (esim. Bock 2016; Castro-Arce & Vanclay 2020; Georgios &
Barraf 2023) ja paikallisille kehittimiskumppanuuksille (Jones & Little 2000; Furman-
kiewicz ym. 2010; Derkzen 2008). Keskeistd on my6s tunnistaa, miten paikallisuuden
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ja yhteisollisen kehittimisen korostuminen muuttavat paikallishallinnon ja maaseu-
tuyhteisdjen vilistd tyonjakoa ja vastuita (Bock 2019). Suomessa suuntana on ollut
maaseutuyhteisjen merkityksen korostuminen erityisesti paikallisten hyvinvointipal-
velujen tuottamisessa (Kattilakoski 2022).

Kuten Douglasin teoria osoittaa, neoendogeenisessa maaseudun kehittimisessa
hallintaan liittyy sekéd vertikaalisia ettd horisontaalisia ulottuvuuksia (ks. my6s Che-
shire 20106). Kyse on yhtiiltd vallan uudenlaisesta jakautumisesta hallinnon eri taso-
jen vililld, kuten vallan siirtdmisesti ylikansallisille toimielimille (esim. EU, WTO) ja
toisaalta vallan hajauttamisesta alaspiin’ alueellisille ja paikallisille toimijoille. Tilan-
netta voi lihestyd my6s maaseudun monitasohallintana (zulti-level governance), josta
LEADER-ohjelman toimeenpano on hyvi esimerkki (Kull 2009; Pollermann ym.
2020). Hallinnan horisontaalinen ulottuus viittaa puolestaan tietyn institutionaalisen
tason toimijoihin ja niiden vilisiin verkostoihin. Esimerkiksi paikallisella tasolla hal-
lintaan osallistuvat kunnat, yritykset ja erilaiset jirjestot, paikallinen media seké kan-
salaiset (Bovaird ym. 2003).

Hallinnassa maaseudulla tarvitaan erilaisia vilitysmekanismeja, joista tirkeimpia
ovat strategiat (Masot & Gascon 2024) ja hankkeet (Bittner & Leopold 2016; Sjob-
lom & Andersson 2016). Ne koskevat toimijoita kaikilla hallinnan tasoilla ja niitd
toteutetaan monenlaisissa maantieteellisissa mittakaavoissa. Esimerkiksi LEADER-
ohjelmaa voidaan jo sinilliin pitdd Euroopan laajuisena maaseudun kehittimispro-
jektina, joka on johtanut maaseudun kehittimispolitiikan projektillistumiseen myo6s
kansallisesti (Granberg ym. 2015b, 9). Maaseudun strategista kehittdmista linjataan
niin ikddn eri yhteyksissi, ulottuen Euroopan unionista (Euroopan komissio 2024)
kansalliseen maaseutupolitiikkaan (Kattilakoski ym. 2021) ja paikallisten LEADER-
ryhmien strategioihin (Atkocitniené ym. 2024). Tdssi tutkimuksessa hankkeiden ja
strategioiden merkitystd hallinnassa maaseudulla tarkastellaan suomalaisessa kunta-
kontekstissa. Keskeistd on kuntien oma strategiaty6, joka on ollut lakisditeistd vuo-
desta 2015 (Kuntalaki 410/2015). Kuntien hanketoiminta pohjautuu puolestaan vah-
vasti Euroopan unionin alue- ja maaseutukehittdmiseen ja niihin liittyvien ohjelmien
toimeenpanoon (Jankkila 2008). Seuraavassa luvussa kisittelen kuntien strategiatyota

ja hanketoimintaa hallinnan ilmentymini maaseutukontekstissa.

2.5 Kunnan strategiaty0 ja hanketoiminta hallintana maaseudulla

Paikallisen kehittimisen muotoja — kunnan strategiaty6ti ja hankkeita — voidaan

lihestya hallinnan vilineind (governance instruments/ tools) (Le Gales 2011), joiden avulla
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kunnat voivat uudistaa ja vahvistaa rooliaan maaseudun verkostoissa. Jotta naiden
vilineiden luonnetta maaseudun kehittimisessia ymmartiisi paremmin, on hy6dyllista
lihted liikkeelle Blomqvistin (2016) tekemisti jaosta koviin ja pehmeisiin hallinnan
vilineisiin. Keskeisin ero on, ettd kovat hallinnan vilineet (hard governing tools) perus-
tuvat lainsdadant66n ja pehmeit hallinnan vilineet (soff governing tools) ovat vapaaeh-
toisia.

Lakisddteinen kuntastrategia edustaa Blomqvistin jaottelussa kovaa hallinnan va-
linettd. Se on kirjattu kuntalakiin (§37) seuraavasti: "’Kunnassa on oltava kuntastrate-
gia, jossa valtuusto paittda kunnan toiminnan ja talouden pitkin aikavilin tavoit-
teista. Kuntastrategiassa tulee huomioida 1) kunnan asukkaiden hyvinvoinnin edista-
minen, 2) palvelujen jirjestiminen ja tuottaminen, 3) kunnan tehtivia koskevissa la-
eissa sdddetyt palvelutavoitteet; 4) omistajapolitiikka, 5) henkilstépolitiikka, 6) kun-
nan asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet seka 7) elinympariston ja
alueen elinvoiman kehittiminen. Kuntastrategian tulee perustua arvioon kunnan ny-
kytilanteesta sekd tulevista toimintaymparistn muutoksista ja niiden vaikutuksista
kunnan tehtivien toteuttamiseen. Kuntastrategiassa tulee miaritelli myG6s sen toteu-
tumisen arviointi ja seuranta. [...] Kuntastrategia tarkistetaan vahintian kerran val-
tuuston toimikaudessa.” (Kuntalaki 410/2015.)

Blomgqvistin mukaan jaottelu ei ole kuitenkaan yksiselitteinen, silli myos lainsaa-
dinté6n pohjautuvissa toimissa on tulkinnanvaraa. Ndin on my6s kuntastrategian
kohdalla, silld laki ei maédrad, milld tavoin se tulee laatia ja miten sitd toteutetaan. T4a-
man perusteella kuntastrategiaa voidaan pitdd myos pehmeina hallinnan vilineena.
Blomqvistin (2016, 286-287) mukaan hallinnan pehmeisiin vilineisiin liittyy harkin-
nanvaraisuutta ja ne noudattavat tyypillisesti osallistavaa ja alhaalta ylospdin suuntau-
tuvaa toimintamallia. T4std nikckulmasta katsottuna kuntastrategia avaa mahdolli-
suuksia maaseudun paikalliselle kehittimiselle ja sithen liittyville yhteistyolle esimer-
kiksi kylien kanssa. Samoin jos maaseutuun liittyvid kirjauksia sisillytetdan kunnan
(lakisddteiseen) strategiadokumenttiin, voi kuntastrategia sekd pehmeini ettd kovana
hallinnan vilineeni edistdd maaseudun kehittdmista (ks. Aarsether & Nyseth 2007).
Blomgvistin jaottelulla ja sen soveltamisella kuntien strategioihin on yhtymikohtia
artikkelin I viitekehykseen, jossa kuntien strategiaty6ta lihestyttiin rationaalisen ja
prosessuaalisen strategiamallin pohjalta.

Maaseutukuntien strategista kehittdmistd on jonkin verran tutkittu hallinnan vii-
tekehyksessd. Esimerkiksi Vasstrom ja Normann (2019) ovat tarkastelleet Norjassa
kuntien kulttuuristrategioita. Ne perustuvat verkostoihin, joten tutkijat katsovat nii-
den edistdneen sekd kuntaorganisaation ettd paikallisyhteis6jen tavoitteita. Bjorna ja
Aarsather (2009) tutkivat puolestaan Norjassa maaseutukuntien johtamista, jonka he
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nikivit olevan ennen kaikkea verkostojen luomista. Kuntastrategian ja verkostoissa
toimimisen yhteyttd ovat tihdentineet my6s Lopes ja Mota (2021) Portugalia koske-
vassa tutkimuksessaan. Bjorna ja Aarsether (2010) ovat toisessa tutkimuksessaan to-
denneet kunnan strategisten valintojen olevan selvisti yhteydessid myos taloustilan-
teeseen.

Maaseudun kunnissa yksi strategisista kysymyksistd on suhtautuminen vieston
vihenemiseen. Aihetta on tutkinut erityisesti ruotsalainen Josefina Syssner (2015;
20205 2022), jonka mukaan vieston viheneminen ja siitd seuraava toimintojen so-
peuttamistarve ovat kunnissa usein poliittisesti vaikeita asioita. Kurvisen ym. (2022)
mukaan pienten kuntien strategiat ovatkin tissd mielessd erddnlaisia kompromisseja,
silld ne voivat sisdltad seké kasvuun tahtidvia tavoitteita, vieston vihenemisesta joh-
tuvaa sopeuttamista, ettd pyrkimystd dlykkddseen uudistumiseen. Kuntien strategiset
tavoitteet voivat olla my0s keskendin ristiriitaisia, esimerkkini valinnat luontomat-
kailun ja kaivostoiminnan kehittimisen vililld sekéd vesivoimainvestoinnit suhteessa
kalastusmatkailuun ja vesireittien rakentamiseen (Kurvinen ym. 2022, 62). Strategi-
sena mahdollisuutena kunnissa on hyédynnetty myos monipaikkaista asumista (Ran-
tanen 2023; Lehtonen ym. 2024).

Hallinnassa maaseudulla kunnan strateginen kehittiminen tulisi tapahtua yhteis-
tyossa kylien ja niissd toimivien yhteisojen kanssa (ks. Guzal-Dec ym. 2020). Suo-
messa ajatus kunnan ja kylien vilisestd yhteistyOsti nostettiin esille jo kylitoiminnan
alkuvaiheessa (Hautamaki 1976; ks. my6s Hyyryldinen 1994, 41-44, 49), ja Suomen
EU-jisenyyden kynnykselld se nihtiin molempien tahojen uudistumisen mahdolli-
suutena (Uusitalo 1994). Myohempind vuosikymmeninid kylien ja maaseudun huo-
miointi kuntastrategioissa muotoiltiin kansallisen maaseutupolitiikan tavoitteeksi
(Maaseutupolitiikan yhteistyéryhma 2009, 129; Maaseutupolitiikan yhteistyoryhma
2014, 31), samoin on linjannut my6s kylien kehittdmisen valtakunnallinen kattojar-
jestd (Suomen Kylit 2021, 8). Empiiriset tutkimukset, joissa kuntien ja kylien strate-
gisen tason yhteistyotd on selvitetty, antavat siitd kuitenkin varsin vaatimattoman ku-
van. Niissa kylatutkimuksissa, joissa aihetta on sivuttu, on kunnan ja kylien suhde
osoittautunut hauraaksi ja epavarmaksi, ja osapuolten todettu jidneen yhteistyossi
etidlle toisistaan (Kumpulainen 2012, 122-125; ks. my6s Kumpulainen & Soini
2019). Yksittdisen, kehittimismielessd tehdyn tapaustutkimuksen perusteella mah-
dollisuuksia kuitenkin olisi liittyen esimerkiksi uusiutuvien luonnonvarojen elinkei-
nolliseen hyédyntimiseen, kuten paikalliseen energia- ja elintarviketuotantoon, seki
luontoa hy6dyntaviin erilaisiin palveluihin (Kitti ym. 2014). Samalla suurimpana on-
gelmana on nihty se, ettd maaseudun paikallista potentiaalia ei ldhietdisyydeltd usein-

kaan tunnisteta tai sithen ei uskota (mt., 76). Kokonaisuudessaan kuntien strategiset
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valinnat kertovat siitd, miten maaseudun uskotaan kunnissa parhaiten kehittyvin;
missd médrin kiinnitytddn eksogeenisiin, missd mairin endogeenisiin tekijéihin.

Koska hanketoiminta ei kuulu kuntien lakisditeisiin tehtiviin, lukeutuu se Blom-
qvistin jaottelussa pehmeisiin hallinnan vilineisiin (ks. my6s Fred & Mukhtar-Iand-
gren 2019, 190). Hankkeiden korostuminen hallinnan vilineend on seurausta ennen
kaikkea Euroopan unionista ja sen ohjelmiin pohjautuvasta aluekehittimisen politii-
kasta (mt., 289-290). Hankkeiden yleistymiseen julkisissa organisaatioissa on viitattu
usein projektillistumisen kisitteelli (Godenhjelm ym. 2015; Fred & Godenhjelm
2023). Kuntatasolla projektillistumisen on katsottu merkinneen syvillekdyvia muu-
toksia niin kuntien hallinnossa kuin niiden tyontekijéiden tavoissa organisoida omaa
tyotadan. Aihetta Ruotsissa tutkineen Mats Fredin mukaan hanketoiminnan myo6ta
kuntiin on muotoutunut omanlaisensa toimintakulttuuri, jota hin kutsuu projektilo-
giikaksi. Vaikka hankkeita tyGtapana leimaa innovatiivisuus ja joustavuus seki irtau-
tuminen byrokraattisista kdytinnoistd, liittyy nithin kunnissa my6s valvontaa, vakiin-
tuneita menettelytapoja ja hierarkkisia rakenteita. Fredin mukaan hankkeet eivat valt-
timittd olekaan tuoneet kehittimistydhon odotettua joustavuutta, vaan lihinni
muokanneet kuntien hallintoa uudenlaisen, varsin byrokraattiselta vaikuttavan toi-
mintalogiikan mukaisiksi. (Fred 2015; 2020; 2023; ks. my6s Fred & Hall 2017.)

Maaseudun hanketoiminta on synnyttinyt my6s uuden toimijajoukon, josta
Koviach ja Kucerova (2009) ovat kiyttineet nimitystd ~projektiluokka” (project class).
Sen edustajat toimivat valittajina (intermediators) hankkeiden rahoittajien ja edunsaa-
jien valilld, mika edellyttia heilti tietynlaista osaamista, asiantuntemusta ja verkostoja.
Kyse on erdanlaisesta hankemaailman professiosta, joka ei rajaudu millekddn yksit-
tdiselle yhteiskunnan sektorille (Kovach & Kucerova 2009, 210). Projektiluokkaa on
aiemmin tutkittu erityisesti Keski- ja Eteld-Euroopan maissa, joissa hankemaailman
asiantuntijoiden esiinmarssi on horjuttanut myo6s paikallisia valta-asetelmia (Kovach
& Kucerova 2000; Luki¢ & Obad 2016). Suomessa ilmién piiriin voi lukea esimer-
kiksi sen, ettd kunnat palkkaavat kehittimiseen ja hankkeistamiseen keskittyvid tyon-
tekijoitd (Kurvinen ym. 2022, 60). Esimerkiksi hankkeiden suunnitteluvaiheessa tar-
vitaan sellaista retorista osaamista (Jakola & Prokkola 2021, 41), jota kunnat voivat
hankehenkil6stod palkkaamalla pyrkid vahvistamaan.

Maaseudun hankepohjaisessa kehittdmisessd kunnilla on kdytossidn varsin laaja
keinovalikoima. Euroopan unionin rahoituslihteistd tirkeimpid ovat Euroopan maa-
seuturahasto ja siithen sisiltyvi LEADER-ohjelma.’> Maaseudulle suuntautuville
hankkeille voi soveltuvin osin hakea rahoitusta my6s rakennerahastoista, joita ohjel-
makaudella 2021-2027 ovat Euroopan sosiaalirahasto (ESR+), Euroopan

12 https:/ /www.ely-keskus.fi/ euroopan-maaseuturahasto
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aluekehitysrahasto (EAKR) sekd Oikeudenmukaisen siirtymién rahasto (JTF).13 Mui-
takin rahoituslihteitd voi olla kunnille tarjolla, esimerkkina yritysten toiminta-alueel-
leen myontimat avustukset. Euroopan unionin aluekehitysohjelmista rahoitetuissa
hankkeissa kunta voi toimia joko osarahoittajana tai hankkeen osa- tai pddtoteutta-
jana. (ks. my0s artikkeli IV, taulukko 1.)

Kuntien osallistumista hanketoimintaan mairittivit niiden kdytettivissd olevat
voimavarat. Rakennerahastohankkeita analysoineet Jakola ja Prokkola (2021, 38) kat-
sovat esimerkiksi kuntien henkilostoresurssien selittivin pitkalti sitd, missd mairin
tarjolla olevaa hankerahoitusta pystytiin kunnissa hyodyntimain. Toisena keskei-
send tekijand he nikevit kuntien taloustilanteen. Silti kuntien hanketoiminnan laa-
juutta ei voi selittaa pelkdstidan niilla perusteilla. Esimerkiksi pienten kuntien on to-
dettu olleen joissakin tapauksissa aktiivisia hanketoimijoita ja kerryttineen talld sa-
ralla selvdd osaamista (Jakola & Prokkola 2021, 38; Leponiemi 2019). Kattilakoski
(2022, 106-107) kuvaa puolestaan viitoskirjassaan tilanteen, jossa kunnalle oli muo-
dostunut kylien hankemuotoisessa kehittimisessa jopa ratkaiseva rooli. Parhaimmil-
laan hankkeet tuovat kunnissa toimijoita yhteistydhon eri sektoreilta ja luovat yhteis-
tyomahdollisuuksia etenkin kolmannen sektorin suuntaan (Potluka & Liddle 2014).
Kunnan strategiaty6 ja hanketoiminta voivat muodostaa my6s jatkumon, jossa hank-
keet seka toteuttavat valittua strategiaa ettd viitoittavat kunnan tulevan kehityksen
suuntaa (Tietjen & Jorgensen 2019). Hankkeiden kytkostd paikallisiin strategioihin
on pidetty tirkedna, jotta hanketyon avulla voitaisiin ylipadtdan saavuttaa toivottuja
tuloksia (esim. Mustakangas ym. 2004; Sjoblom & Andersson 2016).

13 https:/ /rakennerahastot.fi/ etusivu
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3 METODOLOGIA

Tissa pailuvussa kisittelen tutkimukseni metodologiaa. Tieteellisessi tutkimuksessa
metodologialla tarkoitetaan tutkijan omaksumaa todellisuuskasitysti eli tutkimuksen
tieteenfilosofisia liht6kohtia, seka valittuun tieteelliseen perusnikemykseen pohjau-
tuvia tiedonhankkimismenetelmid (Tuomi & Sarajirvi 2018, 17-18). Lahden liikkeelle
esittelemilld soveltamani tieteenfilosofisen suuntauksen eli heikon sosiaalisen kon-
struktionismin, minka jilkeen avaan tutkimuksen toteutusta tapaustutkimuksena. Ta-
man jilkeen kuvaan tutkimuksessa kidytetyt aineistot ja menetelmit. Lopuksi reflek-

toin tutkimuksessa tekemidni valintoja ja avaan tyon tutkimuseettisid nikokulmia.

3.1 Tutkimuksen tieteenfilosofiset lahtokohdat

Tieteellinen tutkimus perustuu aina tietynlaiseen kisitykseen siitd, millainen todelli-
suus luonteeltaan on ja miten siitd voidaan saada tietoa. Niitd kutsutaan tieteenfilo-
sofiassa tutkimuksen ontologisiksi ja epistemologisiksi lihtékohdiksi. Yleisesti ajatel-
laan, ettd tutkijan tulee tiedostaa, millaisiin tieteenfilosofisiin katsantokantoihin hin
on tutkimusta tehdessddn sitoutunut ja tuoda ne my6s tutkimuksesta raportoidessaan
esille. (Puusa & Juuti 2020.)

Tutkimus kiinnittyy laajasti ottaen konstruktionistiseen tieteenperinteeseen, jossa
todellisuuden nihdiin rakentuvan ihmisten vilisen vuorovaikutuksen tuloksena
(Burr 2015; Kekile & Puusa 2020). Tutkimuksen ontologisena liht6kohtana tima
jattdd kuitenkin paljon tulkinnanvaraa sithen, miten todellisuuden katsotaan sosiaa-
listen prosessien tuloksena lopulta rakentuvan. Niskan ym. (2024) mukaan konstruk-
tionismin piirissd on tdssd mielessd selvdsti kahta erilaista lihestymistapaa.
Gubriumiin ja Holsteiniin (2008) viitaten Niska ym. (s. 10) toteavat, ettd konstrukti-
onistisissa tutkimuksissa voidaan yhtialta keskittyd ”prosesseihin, joissa ihmiset ra-
kentavat yhteiskunnallista todellisuutta, ja toisaalta niihin, joissa ihmiset antavat mer-
kityksid itselleen, toisilleen ja ymparéiville maailmalle”. Tall6in, kuten Niska ym. (s.
16) ovat asian muotoilleet, ”todellisuuden sosiaalinen rakentuminen voi viitata pro-
sessiin, jossa todellisuudesta tehdddn tietynlainen, tai prosessiin, jossa sille annetaan
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merkityksia”. Tutkijoiden mukaan kyse on hyvin perustavanlaatuisesta erosta sen
suhteen, miten tutkimukseen kohteeseen suhtaudutaan.

Kutsuessaan tutkimustaan konstruktionistiseksi tutkijan on siis tehtivi selkoa it-
selleen ja lukijakunnalleen siitd, mitd hidn pohjimmiltaan ”todellisuuden sosiaalisella
rakentumisella” tarkoittaa (Hacking 2000). Niskan ym. tekemai erottelu on tissa mie-
lessd hyodyllinen, silld katson tutkimukseni kohdistuvan ennen kaikkea siithen pro-
sessiin, jossa todellisuutta rakennetaan, enkd niinkdin sithen, millaisia merkityksia
sille annetaan. Lihden siten tutkimuksessani siitd, ettd maaseudun kehittiminen kun-
nissa on tulosta paitsi ihmisten vilisestd vuorovaikutuksesta, myos siitd, miten kuntaa
lihestytdan alueena ja kehittimisen kohteena. T4lléin sitoudun samanaikaisesti sekd
ajatukseen todellisuuden rakentumisesta ihmisten sosiaaliseen kanssakdymisen tulok-
sena kuin my®os sithen, ettd kunta on olemassa ihmisesti riippumattomana, objektii-
visena tosiasiana (kunnan ontologisesta olemuksesta kiydysta keskustelusta, ks. Ant-
tiroiko 1993; Jantti 2016). Samalla voidaan my6s nihda, ettd nima kaksi todellisuu-
den rakentumisen tapaa vaikuttavat toinen toisiinsa. Esimerkiksi se, millaista keskus-
telua kunnan maaseutualueista kiydadn osana kuntastrategian valmisteluprosessia ja
miten maaseudusta kirjataan strategiadokumenttiin, voi niakya myShemmin siina,
millaisia kehittdmistoimia maaseutualueille kohdistetaan, ja miten kunta kehittdmis-
toimien myota fyysisena objektina muuttuu. Vastaavasti muutos maaseutualueilla voi
heijastua myohemmin sithen, miten maaseudusta kuntastrategian paivityksen yhtey-
dessd puhutaan. Timinkaltainen, todellisuuden rakentumisen eri tapojen kietoutu-
minen toisiinsa on esimerkki Hackingin (2000) mainitsemista kehi- ja silmukkavai-
kutuksista, joita ilmi6issd konstruktionistisesta katsannosta kisin usein havaitaan ja
joithin on my6s tutkimuksessa syyta kiinnittdd huomiota (Hakli 1999, 144).

Edelld kuvattua tapaa lihestyd todellisuuden rakentumista on kutsuttu heikoksi
sosiaaliseksi konstruktionismiksi (Sayer 2000; T6rrénen & Menard 2024), jonka pii-
riin luetaan kuuluvaksi my6s osatutkimuksissa I1I ja IV tieteenfilosofisena lihtékoh-
tana sovellettu kriittinen realismi (Niska ym. 2024). Vaikka kriittisen realismin ja so-
siaalisen konstruktionismin vililld on nahtivissd selvid ja osin ratkaisemattomiakin
nikemyseroja todellisuuden ontologisesta luonteesta (Niiranen 20006, 213), on niistd
pyritty rakentamaan myos synteesid, jota esimerkiksi Elder-Vass (2012) on kutsunut
realistiseksi sosiaaliseksi konstruktionismiksi. Buch-Hansen ja Nielsen (2020, 120)
toteavat puolestaan ykskantaan, ettd kriittinen realismi on sosiaalisen konstruktionis-
min maltillinen muoto.

Kriittisen realismin kehittelijdnd tunnetaan erityisesti Roy Bhaskar, jonka 1970-
luvulla esittimii ajatusta todellisuuden kerroksellisuudesta pidetidn edelleen kriitti-

sen realismin ontologisena kulmakiveni (Bhaskar 2008; Buch-Hansen & Nielsen
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2020; ks. my6s Hartwig 2023). Kyseisen teorian mukaan todellisuus jakaantuu kol-
meen eri ulottuvuuteen eli empiiriseen, aktuaaliseen ja syvin todellisuuden tasoon.
Empiirisen tason piiriin kuuluvat kaikki ihmisen aistein tekemat havainnot ja koke-
mukset ympiristostidan. Aktuaaliselle tasolle sijoittuvat puolestaan ne asiat ja ilmiot,
jotka ovat empiirisesti olemassa ja tapahtuvat, mutta eivat valttimattd tapahtumahet-
kellddn ihmisen havaitsemina. Syvin todellisuuden tasolla sijaitsevat taas rakenteet ja
mekanismit, joita on sellaisenaan miltei mahdotonta tunnistaa, mutta jotka ovat so-
veltuvien teorioiden avulla 16ydettivissa (Bhaskar 2008; Buch-Hansen & Nielsen
2020, 29-30). Syvin todellisuuden tason rakenteiden ja mekanismien vaikutusten sel-
vittiminen on kriittisen realismin nidkokulmasta ensiarvoisen tirked, jotta havaittuja
tapahtumia ja ilmi6td voidaan ymmartéa.

Kiriittisen realismin selityskyky todellisuuden suhteen kiteytyy siten mekanismin
kdsitteeseen ja sithen, miten mekanismeihin liittyva kausaalisuus saa aikaan empiiri-
sesti havaittavia asioita. Kun kriittisen realismin piirissd puhutaan kausaalisuudesta,
ymmirretdan se hyvin toisella tavalla kuin positivismia edustavilla tieteenaloilla, ku-
ten luonnontieteissi. Kriittisessd realismissa kausaalisuudella ei tarkoiteta yksiselit-
teistd syy-seuraussuhdetta, vaan mekanismeihin liittyvia mahdollisuuksia ja taipu-
muksia saada aikaan asioita ja ilmi6itd. Mekanismeihin on siten ikddn kuin latautu-
neena potentiaalista kausaalista voimaa, joka voi sopivissa olosuhteissa kaynnistaa
empiiriselld tasolla havaittavia tapahtumakulkuja (Buch-Hansen & Nielsen 2020, 32).
Pohjimmiltaan kyseinen ero juontuu siitd, tarkastellaanko kausaalisuutta suljetuissa
vai avoimissa jirjestelmissd (T6tt6 20006). Positivismiin nojaavat tutkimusasetelmat
lukeutuvat yleensa edelld mainittuihin, kriittistd realismia soveltavat tutkimukset jal-
kimmaisiin. Avoimissa jirjestelmissi, joihin yhteiskunnalliset ilmi6t yleisesti sijoittu-
vat, on mekanismien vilinen vuorovaikutus usein monimutkasta, ja ne voivat vaikut-
taa toisiinsa joko niiden kausaalisuutta vahvistaen tai estien (Danermark ym. 2019,
47-48). Avoimissa jirjestelmissd tapahtumia voidaan kausaalisten mekanismien
avulla selittid vain jilkeenpdin, tulevien tapahtumien ennustaminen on niiden poh-
jalta mahdotonta (T6tt6 2006, 58).

Koska syvin todellisuuden tason mekanismeista ja rakenteista voidaan saada tie-
toa vain teorioiden avulla, on kriittisen realismin ajattelutavassa ymmarrys todellisuu-
desta aina johonkin nikékulmaan sitoutunutta ja kytkoéksissa nithin yhteiskunnallisiin
olosubhteisiin, joissa asioita on tutkittu. Nain ollen kriittinen realismi nojaa sosiaalisen
konstruktionismin tavoin epistemologiseen relativismiin. Kriittisen realismin piirissd
kuitenkin ajatellaan, ettd tiedon rationaalisen arvioinnin (judgmental rationality) avulla
on loydettivissa teorioita, jotka kuvaavat todellisuutta paremmin kuin toiset. Niin
kidsitys todellisuudesta voi tieteellisen tiedon karttuessa tdydentyd. (Patomaki &
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Wight 2000, 224; Buch-Hansen & Nielsen 2020, 39-40.) Edelld esitetyn perusteella
voidaankin ajatella, ettd timi tutkimus tiydentda osaltaan sitd kuvaa, mikd kunnasta

maaseudun kehittdjini on aiemmin muodostunut.

3.2 Tapaustutkimus tutkimusstrategiana

Olen lihestynyt tutkimukseni kohdetta, maaseudun kehittdmistd kunnassa ja sithen
liittyvaa hallinnan muutosta, tapaustutkimuksen avulla. Tapaustutkimusta ei varsinai-
sesti pideti tutkimusmetodina vaan strategiana, joka mahdollistaa tutkittavan ilmién
syvillisen analyysin erilaisia aineistoja ja menetelmid hyodyntien. Tapaustutkimuk-
sessa tutkimuksen kohdetta tarkastellaan sen luonnollisessa asiayhteydessiin, jolloin
huomio kiinnittyy erityisesti tutkittavan ilmion ja sen kontekstin viliseen suhteeseen.
(Piekkari & Welch 2020, 209-210.) Kuten Laine ym. (2007, 10) toteavat, tapaustut-
kimus on aina tapaus jostakin, eli konteksti ja tutkittava ilmi6 eivit ole sama asia,
vaikka niiden raja tutkimusta tehtdessd usein hdmirtyykin. Téssd tutkimuksessa kon-
tekstin muodostaa kunta, johon tutkittava ilmio, maaseudun kehittiminen, sijoittuu.
Samalla kunta on olennainen osa analyysin kohteena olevaa ilmioti, koska kiinnos-
tukseni on kohdistunut nimenomaan sithen, miten kunta strategiatyonsa ja hanketoi-
mintansa avulla osallistuu maaseudun kehittimiseen alueellaan.

Tutkimuksessa oli mukana kaikkiaan yksitoista kuntaa: Huittinen, Joutsa, Jout-
seno, Karttula, Kauhajoki, Liperi, Mantyharju, Orimattila, Sodankyld, Sotkamo ja
Taivalkoski. Kyse on siten monitapaustutkimuksesta (multiple case design), jota Eriks-
son ja Koistinen (2014) ovat kutsuneet my06s ekstensiiviseksi tapaustutkimukseksi.
Tiamintyyppiseen tutkimusasetelmaan liittyy usein tapausten jonkinlaista vertailua ja
pyrkimysti olemassa olevien teorioiden kehittelyyn, jolloin tapaukset toimivat ikdin
kuin kyseisten tutkimusintressien vilineina. Tutkimusstrategiaani voi siten tapaus-
kuntien osalta pitdi instrumentaalisena, erona tutkimukseen, jossa pureudutaan tut-
kittavaan lmi6on yksittdisen, itsessain kiinnostavan tapauksen avulla (Stake 1998,
88). Vaikka tulosten yleistimisestd on tapaustutkimuksen kohdalla puhuttava varoen,
voidaan tapausten huolellisella valinnalla avata parhaimmillaan nikymad myo6s laa-
jempaan yhteiskunnalliseen ja kulttuuriseen muutokseen (ks. esim. Laine & Peltonen
2007). Tiéstd syystd my6s kaikki tutkimukseen valitut tapauskunnat ovat edustaneet
erilaisia maaseututyyppejd ja sijainneet eri puolilla Suomea.

Tapauskuntien osalta tutkimus muistuttaa my6s ns. tilkkutikkiasetelmaa, jossa
Erikssonin ja Koistisen (2014, 25) mukaan tehdéddn tyypillisesti useita tapaustutki-
muksia joko poikkileikkaus-, pitkittdis- tai ennen — jilkeen -asetelmina. Taman
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tutkimuksen tilkkutakkimaisyys viittaa paitsi tapauskuntien erilaisuuteen myos sithen,
ettd niiden tarkastelu on tapahtunut eri ajankohtina. Huittisissa, Joutsassa, Joutse-
nossa, Karttulassa, Orimattilassa ja Taivalkoskella aineisto kerittiin vuonna 2003,
Mintyharjussa ja Liperissid vuosina 2004-2005, ja Kauhajoella, Sodankyldssi ja Sot-
kamossa vuosina 2021-2022. Tutkimuksen kuluessa kaksi tapauskuntaa teki myos
kuntaliitoksen, silld Joutseno liittyi Lappeenrantaan vuonna 2009 ja Karttula Kuopi-
oon vuonna 2011. Ndmi tapahtumat peilaavatkin tutkimuksen alkaessa kuntaken-
talld kdynnistynyttd muutosvaihetta, joka huipentui tutkimuksen loppupuolella sosi-
aali- ja terveydenhuollon uudistukseen ja sosiaali-, terveys- ja pelastuspalvelujen siir-
toon kunnista uusille hyvinvointialueille vuoden 2023 alussa (Sahamies ym. 2023).
Tutkimusajanjaksolla tapahtuneet, kuntien toimintoihin ja palvelujen uudelleenjir-
jestimiseen liittyneet muutokset ovat siten laajasti ottaen my6s tutkimuksen empii-
ristd kontekstia.

3.3 Aineistot ja menetelmat

Tapaustutkimukselle tyypilliseen tapaan olen hy6dyntinyt tutkimuksessa erilaisia
aineistoja ja menetelmid. Kéyn seuraavaksi ldpi, millaisia aineistoja olen kussakin osa-
tutkimuksessa kiyttinyt, miten ne on keritty, ja millaisilla menetelmilld olen niitd
analysoinut.

Kuten luvussa 1.4 toin esille, osatutkimus I perustuu kahden eri tutkimushank-
keen aineistoihin. Ensimmaisen aineistokokonaisuuden muodostavat 38 kuudessa eri
tapauskunnassa toteutettua haastattelua. Aineisto kerittiin ns. lumipallo-otannalla
(Tuomi & Sarajarvi 2018, 99) eli tiedustelemalla ensiksi valituilta avainhenkil6lta,
keitd muita kunnassa kannattaisi haastatella tutkimuksen aihepiiriin liittyen. Haasta-
teltaviksi valikoitui kuntien viranhaltijoita, luottamushenkil6ité, paikallisia kehitta-
misaktiiveja seki paikallisten LEADER-toimintaryhmien ja seudullisten elinkeinoyh-
tididen edustajia. Lisdksi aluetason toimijoista haastateltiin maakuntaliittojen ja TE-
keskusten edustajia sekd maakunnallisia kylikoordinaattoreita (Mustakangas ym.
2004, 115). Haastattelut toteutettiin teemahaastattelumenetelmilld (Tuomi & Sara-
jarvi 2018, 87-88), mikd toi haastattelutilanteisiin joustavuutta ja mahdollisti tutki-
joille entuudestaan tuntemattomien nakokohtien esille tulon tutkimuksen aihepiiriin
liittyen (ks. Mustakangas ym. 2004, 116-117).

Timian osatutkimuksen toinen aineisto koostuu 23 yksil6haastattelusta ja kuu-
desta, joko kolmen tai neljan henkilon ryhmahaastattelusta. Haastattelut kisittelivit
kahta tapauskuntaa. Yksilohaastatteluissa haastateltavina oli kuntien viranhaltijoita,
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ns. perusviljelij6itd, monialaisia maatilayrittijia sekd muita, maatalouden ulkopuolella
toimineita paikallisia yrittdjid. Ryhmihaastatteluissa kunta- ja viljelijiedustajien lisiksi
oli mukana kahden alueellisen organisaation eli TE-keskuksen ja ProAgria neuvonta-
ja kehittimisjdrjeston edustajia (Vihinen & Vesala 2007, 8). Aineisto tuotettiin koko-
naisuudessaan laadullisen asennetutkimuksen menetelmai soveltaen (Vesala & Ran-
tanen 2007). Metodi perustuu retoriseen sosiaalipsykologiaan (Billig 1996) ja sen ta-
paan lahestyi sosiaalista kommunikaatiota potentiaalisesti kiistanalaisena, argumen-
tatiivisena ilmiéna. Haastateltaville esitettiin neljd kysymysta liittyen maatilojen mo-
nialaistumiseen heiddn kunnassaan: 1) mitd maatilayritysten monialaistumiseksi kun-
nassa tehdédin, 2) kuka tekee, 3) mitd pitdisi tehdé, ja 4) kenen toimesta. Jokainen
kysymys esitettiin haastatelluille my6s paperilla. (Vihinen & Vesala 2007, 8.) Ryhmi-
haastattelut perustuivat yksilohaastattelujen alustavaan analyysin niin, ettd kuntien
strategiaty6hon liittyen haastatteluja varten muotoiltiin kummastakin tapauskunnasta
omanlaisensa viitteet, jotka esitettiin haastateltaville my6s paperilla. Aineiston keruu
ja analyysi kietoutuivat osatutkimuksessa siten tiltd osin yhteen. Lisiksi aineistona
kdytettiin kaikkien tutkimuksessa mukana olleiden kuntien kirjallisia strategiadoku-
mentteja. Tapauskuntien kirjoitettuja ja puhuttuja strategioita analysoitiin aineistosta
teemoittelun (Juhila 2021b) avulla. Alue- ja seututasolla tehdyt haastattelut auttoivat
tapauskuntien strategisen kehittimisen asemoinnissa.

Osatutkimuksessa II aineistona toimivat jo edellisessd osatutkimuksessa kiyte-
tyt 23 yksilohaastattelua. Kaytettyd menetelmallistd lihestymistapaa voidaan kutsua
teorialdhtoiseksi sisdllénanalyysiksi (Hsieh & Shannon 2005; Vilkka 2025, 201), silld
analyysin lahtokohtana toimi tutkimuksen teoriaosassa esitelty projektiluokan kasite.
Analyysi keskittyi yhtddltd sithen, miten kunta ja toisaalta sen yksittdiset elinkeinojen
kehittimiseen osallistuneet viranhaltijat toimivat vilittdjind maatilojen monialaistu-
mista koskevissa hankkeissa sekd sithen, millaiseen osaamiseen ja asiantuntemukseen
heidin roolinsa perustuivat. Viranhaltijoiden vilittdjiroolia hankkeissa luodattiin
sekd toimijoiden itsensi tuottamaa ettd heitd koskevaa puhuntaa erittelemalld.

Osatutkimuksessa III aineisto kerittiin kolmesta tapauskunnasta poliittisen et-
nografian menetelmilld. Kuten Himeenaho ja Koskinen-Koivisto (2014, 8) toteavat,
“etnografista otetta sovelletaan, kun halutaan tehda nikyviksi monitahoisia kulttuu-
risia ilmibitd ja prosesseja sekd niiden merkityksid yksilille ja yhteisoille”. Vaikka
sanalla ”poliittinen” voidaan etnografian yhteydessa viitata eri asioihin (Benzecry &
Baiocchi 2017), tarkoittaa kyseinen etnografinen ote tutkimuksessa tavallisimmin po-
liittisen toiminnan ruohonjuuritasolla tapahtuvaa havainnointia (ks. esim. Joseph ym.
2007). Tissd osatutkimuksessa selvitettiin havainnoinnin avulla, miten kuntastrategi-

oiden laadinnassa kiytettiin valtaa, ketkd sitd kayttivdt, ja miten maaseudusta
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puhuttiin strategioiden valmistelun yhteydessd. Kyseisen aineistonkeruumetodin
hyodyntimisen mahdollisti se, ettd tutkimuksen alkaessa syksylld 2021 kuntien uudet
valtuustot olivat juuri aloittaneet tyonsa ja strategian paivitys oli monessa kunnassa
kidynnistymassd. Tapauskuntien strategiaprosessien havainnoinnista kertyi kentti-
muistiinpanoja vaihtelevia méirid riippuen siitd, miten monta tilaisuutta kunnat ai-
neistonkeruujakson aikana jirjestivit strategioidensa pdivitykseen liittyen.

Toisen aineistokokonaisuuden osatutkimuksessa III muodostivat 31 tapauskun-
nissa toteutettua, puolistukturoitua haastattelua. Haastateltavina oli kuntien johtavia
viranhaltijoita, poliittisten paitoksentekoelinten puheenjohtajia, kyldaktiiveja sekd
paikallisten LEADER-toimintaryhmien edustajia. Avaininformanttien tavoittami-
sessa hyodynnettiin lumipallomenetelmai, joskin muutamia henkil6ita valikoitui
haastateltaviksi my6s kuntien strategiaprosessien havainnoinnin pohjalta. Kolman-
nen aineistokokokonaisuuden muodostivat kunnista saatavat julkiset dokumentit,
kuten kuntien talousarvio- ja tilinpadtésasiakirjat seka kuntien kirjalliset, valtuustojen
hyviksymat kuntastrategiat. Aineistona hyédynnettiin valikoidusti my6s paikallisleh-
tien tapauskuntien kehittimistd koskenutta uutisointia.

Osatutkimuksessa I1I analyysi pohjautuu kriittiseen realismiin ja sen piirissa kehi-
tettyyn kausaalisen, generatiivisen mekanismin kisitteeseen (Buch-Hansen & Nielsen
2020). Aineiston alustavan analyysin perusteella keskityttiin kolmeen kuntien strate-
glaty6ssi vaikuttaneeseen mekanismiin, jotka aiemman, kuntia ja maaseudun kehit-
timistd koskevan tutkimuskirjallisuuden pohjalta nimesimme kasitykseksi maaseutu-
alueiden potentiaalista, kunnan johtamiseksi ja kunnan taloudeksi. Tarkastelimme si-
sallénanalyysin (Thomas 2006) avulla, millaisia kausaalisia vaikutuksia nimi kolme
mekanismia olivat tapauskunnissa tuottaneet. Analyysissa aineistokorpuksesta esille
nousseet teemat koodattiin ensin tapauskunnittain, minka jilkeen kullekin mekanis-
mille muodostettiin oma koodiryhminsi, johon tapauskunnittain koodatut teemat
sisallytettiin. Néiden teemojen tarkempi analysointi kunkin koodiryhman sisilld loi
kokonaiskuvan siitd, millaista kausaalisuutta kyseiset kolme mekanismia olivat ta-
pauskunnissa tuottaneet maaseudun strategiseen kehittimiseen liittyen.

Osatutkimuksessa IV hyodynsin samaa haastatteluaineistoa kuin osatutkimuk-
sessa I1I. Analyysi pohjautuu kriittiseen realismiin ja demi-regulariteetin kisitteeseen
(Lawson 1997, 204-205). Demi-regulariteetilla tarkoitetaan puolittaista sidnnénmu-
kaisuutta, joita ilmidissd usein empiirisen todellisuuden tasolla havaitaan. Tulkitsin
aineiston alustavassa analyysissa esille tulleen havainnon kuntien maaseudun kehittd-
mistoimien vaatimattomuudesta ja toisaalta LEADER-toiminnan keskeisyydestd
kuntien maaseudun kehittimistd leimaavaksi demi-regulariteetiksi, mikd sai tukea

aiemmasta, kuntien maaseudun kehittdmistd koskevasta tutkimuskitjallisuudesta
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(esim. Hyyryldinen ym. 2011; Kahila 2016). Lihdin analyysissani siitd, ettd kyseiselle
empiiriselle havainnolle olisi 16ydettivissa selitys syvin todellisuuden tason mekanis-
meista. Selitysten etsimisessa hyodynsin Tom Fryerin (2022) kehittelemaa, kriittisen
realismin ontologiaan pohjautuvaa teema-analyysia. Menetelmi jakautuu viiteen eri
vaiheeseen lahtien tutkimuskysymyksen muotoilusta ja péadttyen kausaalisiin selityk-
siin ja niistd raportointiin. Koodasin haastattelut ensin aineistoldhtoisesti keskittyen
haastateltavien kokemuksiin ja heidin esille tuomiinsa asioihin, jotka kriittisen realis-
min ontologiassa ymmirretdin aktuaalisen tason tapahtumina. Koodiston tiivistdmi-
sen jilkeen ryhdyin rakentamaan koodiryhmii eli teemoja, jotka Fryerin menetel-
missi edustavat tutkimuskysymykseen l6ydettyjd kausaalisia selityksid. Aiempaa tut-
kimuskirjallisuutta hyodyntien jasensin kolme kausaalista selitysta sille, miksi kunnan
toiminta ndyttid jaidneen maaseudun kehittimisessd niin vaatimattomaksi.

Kaikkien osatutkimusten haastattelut nauhoitettiin ja purettiin tekstimuotoon en-
nen tarkempaa analyysia. Aineistojen analyyseissa apuna kiytettiin ATLAS.ti -laadul-
lisen aineiston analyysiohjelmaa. Osatutkimusten aineistot ja menetelmat seka tutki-

musten kontekstit (tapauskunnat) on koottu taulukkoon 5.
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Taulukko 5.  Osatutkimusten aineistot, menetelmét ja tutkimuskontekstit.
Osatutkimus | Osatutkimus Il Osatutkimus IlI Osatutkimus IV
Otsikko | Maaseutu kuntien The municipality How do municipal Relying on LEADER?
strategisessa as an strategies work in A place-based policy
kehittamisessa intermediating rural development? | approach to the rural
actor in projects: | A critical realist case development of
empirical evidence study Finnish
from on-farm municipalities
business
diversification in
Eastern Finland
Konteksti | Huittinen, Joutsa, Liperi, Mantyharju Kauhajoki, Sodankyla, | Kauhajoki, Sodankyla,
Joutseno, Karttula, Sotkamo Sotkamo
Orimattila,
Taivalkoski,
Méntyharju, Liperi
Metodit | laadullinen laadullinen poliittinen etnografia, Fryerin teema-analyysi
asennetutkimus, asennetutkimus, sisallénanalyysi
teemoittelu teorialdhtdinen
siséllénanalyysi
Aineisto | 38 +23 23 haastattelua 31 haastattelua, 31 haastattelua
yksildhaastattelua, kenttapaivakirjat,
6 kuntien
ryhmahaastattelua, strategiadokumentit,
kuntien kuntien talousarvio- ja
strategiadokumentit tilinpaatésasiakirjat,
paikallislehtiartikkelit

3.4 Tutkimusvalintojen arviointi ja eettiset nakokohdat

Tieteellistd tutkimusta on perinteisesti arvioitu kahdesta eri nikékulmasta tarkastele-
malla tutkimuksen validiteettia ja reliabiliteettia. Ensimmiiselld viitataan tutkimuksen
tuottaman tiedon oikeellisuuteen eli sithen, ettd on tutkittu sitd, mitd on luvattu, toi-
sella taas tutkimuksen luotettavuuteen eli oletukseen tutkimuksen toistettavuudesta
(Aaltio & Puusa 2020, 179). Laadullisessa tutkimuksessa ndiden nikékulmien sovel-
tamista on pidetty kuitenkin jossain miirin ongelmallisena, silli molemmat kisitteet
perustuvat ajatukseen tieteellisen tiedon objektiivisuudesta, mitéd laadullinen tutkimus
ei sen perinteisessd merkityksessd varsinaisesti edusta. Kuten tiedettyd, laadullinen
tutkimus on luonteeltaan monin tavoin aika-, paikka- ja tilannesidonnaista, mikd on
arvioitaessa otettava huomioon. (Puusa & Julkunen 2020.) Laadullisen tutkimuksen
luotettavuusarvioinnissa ratkaisevaa onkin se, miten tutkija avaa omaa tutkimuspro-
sessiaan ja reflektoi sen eri vaiheita (Tuomi & Sarajirvi 2018, 163-164).
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Olen edelld tehnyt selkoa tutkimukseni tieteenfilosofisista lihtokohdista seka
kdyttimistini aineistoista ja menetelmistd, mutta tutkimusta arvioitaessa on hyvi nos-
taa esille my6s joitakin muita seikkoja, joiden kohdalla olen tehnyt tutkimuksen to-
teuttamista ja/tai eettisyyttd koskevia valintoja. Ensinnikin on mainittava ns. trian-
gulaation kaytto. Triangulaatiolla tarkoitetaan toisiaan tiydentivien menetelmien, tie-
toldhteiden ja teorioiden seki eri tutkijoiden esittimien ndkemysten yhtdaikaista hyo-
dyntimistd tutkimusprosessissa. Usein puhutaankin neljdsté eri triangulaation muo-
dosta eli aineisto-, tutkija-, teoria- ja menetelmitriangulaatiosta (Aaltio & Puusa 2020,
185). Yleisesti ajatellaan, etté kaikilla edelld mainituilla menettelyilld voidaan parantaa
tutkimuksen luotettavuutta.

Tissé tutkimuksessa on kiytinnossia hyodynnetty kaikkia eri triangulaation muo-
toja. Tutkijatriangulaatio korostui erityisesti ensimmidisessd, kuntien strategiaty6ti ja
maaseudun kehittdmistd koskevassa osatutkimuksessa (Mustakangas & Vihinen
2009). Osatutkimus perustui kahteen eri tutkimushankkeeseen, jotka molemmat to-
teutettiin tutkijoiden yhteistyond (ks. Mustakangas ym. 2004; Vihinen & Vesala
2007). Yhteisty6é ulottui hankkeissa tutkimusten ongelmanasettelusta teoreettisten
viitekehysten rakentamiseen seki osin myos tutkimusaineistojen analysointiin ja tu-
loksista raportointiin. Samaa triangulaation muotoa sovelsimme my6s jalkimmiisessi
kuntien strategiatyota koskeneessa osatutkimuksessa (Mustakangas & Vihinen 2024),
jonka teoreettinen ja metodologinen ote hioutui niin ikddn tutkijoiden vilisessd vuo-
ropuhelussa. My6s aineistotriangulaatio koskee molempia kuntien strategiaty6hon
pureutuneita osatutkimuksia. Niistd etenkin jalkimmiisessd aineistoa kerittiin useista
eri lahteistd (haastattelut, havainnointiin perustuvat kenttapaivikirjat, kuntien viralli-
set asiakirjat, lehtiartikkelit). Koska kyseessd on artikkelivaitdskirja, on tutkimuksessa
luonnollisesti hyodynnetty erilaisia kisitteellisid tulokulmia ja menetelmia, jolloin voi-
daan koko tutkimuksen tasolla puhua my6s teoria- ja menetelmitriangulaation so-
veltamisesta. Tutkimuksen voi siten katsoa edustavan kokonaisuudessaan ns. mo-
nitriangulaatiota, miki viittaa useiden eri triangulaatiomuotojen yhtdaikaiseen sovel-
tamiseen tutkimusprosessissa (Tuomi & Sarajirvi 2018, 169).

Toinen nikokohta liittyy laadulliseen tutkimuksen subjektivisuuteen. Niin siksi,
ettd laadullisessa tutkimuksessa tutkijan omalla kokemusmaailmalla ja hinen tekemil-
lddn subjektiivisilla valinnoilla on keskeinen merkitys koko tutkimusprosessin kan-
nalta (Puusa & Julkunen 2020, 190). Omassa tutkimustydssini subjektivisuus on
kummunnut ennen kaikkea taustastani maaseudun asukkaana ja arjestani kunnassa,
jossa olen toiminut yhden kauden (2017-2021) my6s kunnanvaltuuston jisenend. Li-
siksi olen vuosien varrella osallistunut kyldtoimintaan ja ollut mukana paikallisen
LEADER-yhdistyksen hallituksessa. Se etti olen tilld tavoin toiminut yhté aikaa sekd
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tieteen ettd paikallisen vaikuttamisen kentilld, ei ole yhteiskuntatieteellisen maaseutu-
tutkimuksen piirissd mitenkdin tavatonta (Uusitalo 1994; Katajamiki 2018; Kattila-
koski & Kumpulainen 2024). Katsonkin, ettd henkilékohtainen kokemukseni maa-
seudun kehittimisestd kuntakontekstissa on tuonut tutkimustyéhoni sisaltétunte-
muksen ohella tiettyd analyyttistd herkkyyttd ja auttanut ymmartiméin maaseudun
paikallisen kehittimisen koettuja reunachtoja. Koska maaseudun kehittdmistd koske-
valla tutkimuksella pyritiin tuottamaan tietoa kehittimisen edellytyksisté ja luomaan
niin pohjaa toiminnan uudistamiselle, on tilli tutkimuksella luonnollisesti my6s
omanlaisensa poliittinen ulottuvuus (ks. my6s luku 1.3).

Kolmas tutkimuksen arviointiin liittyvd ndkokohta koskee tutkimusetiikkaa. Ku-
ten Tuomi ja Sarajirvi (2018, 149-150) ovat todenneet, hyvi tutkimus perustuu aina
tutkijan eettiseen sitoutuneisuuteen, minka tulisi nikyéd tutkimustyon kaikissa vai-
heissa. Tdssa tutkimuksessa hyva tieteellinen kiytinto on tarkoittanut muun muassa
sitd, ettd kédytetyt aineistot on keritty kunakin ajankohtana voimassa olleita tietosuo-
jakdytint6ja noudattamalla sekd pyytimalld tutkimukseen osallistuneilta kunnilta ja
haastatelluilta henkil6ilti asianmukaiset suostumukset olla mukana tutkimuksessa.
Kuntien strategiatyota koskevissa tilaisuuksissa kiytin yleensa lyhyen puheenvuoron
kertoakseni kuka olen ja miksi olen mukana havainnoimassa tilannetta. Vastaavasti
tutkimuksen raportointivaiheessa olen pyrkinyt turvaamaan haastateltujen henkil6i-
den anonymiteetin, tinkimitta silti analyysin tarkkuudesta. Anonymiteetin sailytta-
miseksi kaytin yhden osatutkimuksen julkaisussa (II) tapauskunnista my6s pseudo-

nyymeja.
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4 TUTKIMUKSEN TULOKSET

Tissd pailuvussa esittelen tutkimuksen tulokset eli avaan sitd, milld tavoin kunnat
kehittiviat maaseutualueitaan strategiatyonsi ja hanketoimintansa avulla ja millaista
hallinnan tapaa se analyysini perusteella edustaa. Ensimmaisessi alaluvussa vastaan
kuntien strategiatyota koskevaan tutkimuskysymykseen eli sithen, miten kuntien stra-
tegiatyo palvelee maaseudun kehittimisti ja mitka asiat sithen vaikuttavat. Sen jilkeen
kuvaan, millainen suhde kunnille on muodostunut maaseudun kehittimisen hanke-
toimintaan. Lopuksi vastaan tutkimukseni pdakysymykseen selvittimalld, millaista

hallinnan tapaa kuntien strategiaty6 ja hanketoiminta ovat kunnissa tuottaneet.

4.1 Kuntien strategiatyd maaseudun kehittamisessa

Kuten aiemmin luvussa 2.4 todettiin, hallinnassa maaseudulla tarvitaan erilaisia vali-
tysmekanismeja, joista tirkeimpid ovat strategiat ja hankkeet. Tdssid tarkastelen stra-
tegioiden merkitystd maaseutukuntien kehittimisessd osatutkimuksien I ja III va-
lossa. Huomioni kohteena on erityisesti se, missd médrin ja milld tavoin maaseudun
kehitysteorioiden mukaiset ajattelu- ja toimintatavat ilmenevit kuntien maaseutualu-
eita koskevassa strategiaty6ssi. Kun puhun kuntien strategiatyOstd, ymmirrin sen
huomattavasti laajemmin kuin pelkistiin lakisditeiseen kuntastrategiaan liittyvana
valmistelu- ja toimeenpanoprosessina (ks. Hyyryldinen & Piispanen 2016, 73). Tar-
koitan silld tissd tutkimuksessa sitd, miten kunta ylipadtidn pyrkii aluettaan kehitti-
miédn. Miten maaseutualueiden osalta hyédynnetiidn kunnissa eksogeenisia ja endo-
geenisia muutosvoimia ja mihin valinnat niiden vélilld perustuvat? Luvun lopussa ko-
koan analyysin tuloksia yhteen neoendogeenisen lihestymistavan nakokulmasta.
Viitoskirjani osatutkimus I on ajalta, jolloin kuntien kehittimisvaihtoehdoista
kaytiin Suomessa vilkasta keskustelua. Takana oli 1990-luvun puolivalissd tehty seu-
tukuntauudistus, jonka my6ta seuduista muodostui keskeisia alueellisen kehittimisen
yksikéitd niin Euroopan unionin aluekehitysohjelmiin kuin kansalliseen aluepolitiik-
kaankin (Kahila 1999). Elettiin my6s aikaa, jolloin kuntaliitokset alkoivat yleistya (ks.
esim. Haveri & Majoinen 2000), joskin niiden rinnalla korostettiin samanaikaisesti

my0s seudullista yhteisty6td kuntarakenteen muutosta tdydentivind vaihtoehtona
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(Laamanen 2007). Tulosten perusteella toimintaymparistd heijastui voimakkaasti
kuntien kehittimiseen. Maaseudulle timi tarkoitti ennen kaikkea sitd, ettd kuntien
strateginen mielenkiinto kohdistui nithin kyliin ja asuinalueisiin, joilla nihtiin olevan
selvid mahdollisuuksia kasvaa seudun imussa. Toisaalta kunnat nimenomaan nakivit
asumisen strategisena kirkendin, jonka kautta kunnan ja sen maaseutualueiden ke-
hittimistid ajateltiin. Tulosten mukaan asuinkuntastrategia ja seutudynamiikan suosi-
minen edustivat suhteellisen kapeaa maaseutupoliittista ratkaisua, silld iso osa kuntien
maaseutualueesta potentiaalisena kehittimiskohteena jii titen strategisen horisontin
ulkopuolelle.

Toisaalta kuntakentdn muutos oli eksogeeninen tekijd, joka myos vaikeutti kun-
nissa kehittdmisen linjaamista. Hyvi esimerkki tdstd oli Joutsa, joka tutkimusta teh-
tdessd paini strategisten haasteiden kanssa. Kunnan oli vaikea 16ytaa sopivaa seudul-
lista kehittdmiskoalitiota, mitd hankaloitti sen sijainti kolmen maakunnan rajalla, suh-
teellisen kaukana (kasvu)keskuksista. Toinen oli Joutseno, joka kivi tuolloin kunta-
liitosneuvotteluja Imatran ja Lappeenrannan kanssa'4. Liitoshanketta, joka sittemmin
kariutui, perusteltiin seutuistumisen vilttimittomyydelli. Maaseudun kehitti-
misedellytysten jasentimistd seutudynamiikasta kasin vahvisti myos kansallinen alue-
politiikka, jonka toimeenpanoa kanavoitiin keskeisesti aluekeskusohjelmalla. Yksit-
taisend ulkoisena tekijand ja kunnan kehittdmispolititkkana aluekeskusohjelma syr-
jaytti maaseutupolitiikkaa kuntien kehittimisestd. Tulokset osoittavat, kuinka Olli
Rosenqvistin (2004) vaitoskirjassaan kuvaama aluekehitys- ja kaupunkidiskurssi tun-
keutui maaseutukuntien todellisuuteen, jolloin maaseudun endogeenista potentiaalia
painottava kehittimisnakemys jai huomattavasti vihemmille huomiolle.

Maaseudun potentiaalin jisentiminen yksinomaan eksogeenisista muutosvoi-
mista kasin tuli esille my6s osatutkimuksessa I11. Sotkamossa tima tarkoitti erityisesti
yhden kylin nousemista kehittimiskohteeksi sen sijaitessa maakuntakeskuksen tyds-
sakdyntialueella, Kauhajoella kansainvilisen Geopark-statuksen saaneen luontoalu-
een kehittdmistd matkailukohteena sekd Sodankyldssi panostamista hiihto- ja mat-
kailukeskukseen ja pyrkimysti saada tille alueelle ymparivuotista asutusta. Néissd va-
linnoissa eksogeeniset tekijit olivat osin laajempia kuin osatutkimuksessa I eli my6s
kansallisia ja globaaleja. Merkillepantavaa kuitenkin on, ettd molemmissa osatutki-
muksissa ulkoisten muutosvoimien seuraukset olivat maaseudun kannalta hyvin sa-
mantyyppisia eli kunnan strateginen kehittiminen oli alueellisesti valikoivaa. Saman-
suuntaisia havaintoja eksogeenisten muutosvoimien eriyttavistd vaikutuksesta maa-
seutualueiden kehitykseen kunnan sisilld on tehnyt my6s Kauppila (2011).

14 Kolmea kuntaa koskenut liitoshanke tihtisi Saimaankaupungin perustamiseen.
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Kuntien tapaa ripustautua ulkoisiin muutosvoimiin tekee ymmarrettiviksi se, mi-
ten maaseudun tilanne ylipdatdan nahtiin. Vaikka osatutkimuksessa III kuntien ke-
hittimismahdollisuuksia pidettiin yleisesti suotuisina esimerkiksi kaivostoiminnan,
matkailun tai vahvan yrittdjyyskulttuurin ansiosta, maaseutualueilla ndkymid synkisti-
vit alkutuotannon muutos, kylien asukasmairin viheneminen ja nuorten pois-
muutto. Erityisesti se, kuinka vahvasti maaseudun nidkymii peilattiin maatalouden
rakennemuutoksen kautta, kertoo maaseudun kehityksen koetusta vadjaamattomyy-
destd. Keritessini aineistoa osatutkimuksia III ja IV varten aloin haastattelutilan-
teissa jopa tietoisesti valttimaan oman maatalousyrittdjyystaustani paljastamista, jot-
ten veisi tahattomasti keskusteluja tihdn suuntaan. Silti kysyessini haastateltavilta
heidin nikemyksiinsd kunnan maaseutualueiden tilanteesta esille nousivat usein
maatilat ja niiden vihenemisen kielteiset vaikutukset maaseudun elinvoimaan.

Neoendogeenisen lihestymistavan valossa edelld kuvaamaani tilannetta voidaan
tulkita myGs niin, etteivit toimijoiden tunnistamat maaseudun nikymat juuri luoneet
mahdollisuuksia endogeeniselle kehitykselle ja sen mukaisille kehittdimistoimille.
Tkddn kuin eksogeeniset muutosvoimat tekisivit maaseutualueiden omista lihtokoh-
dista ponnistavat toimet tyhjiksi. Maaseudun kehitysteorioiden valossa toinen vaih-
toehto olisi ollut lihestyd maaseudun tilannetta kylien ja niiden kanssa tehtivin yh-
teistyon kautta ja korostaa esimerkiksi kansalaisosallistumisen merkitysta paikallisten
hyvinvointipalvelujen tuottamisessa (Kattilakoski 2022). Tilloin kuntien strateginen
ajattelu noudattaisi huomattavasti selvemmin myos kansallisen maaseutupolitiikan
linjaa (Kattilakoski ym. 2021), jonka paikkaperustainen kehittimisote jdd analyysin
perusteella kuntien maaseutualueiden kehittimisessa taka-alalle.

Toisaalta tutkimus toi esille my0s tilanteen, jossa maaseudun endogeeninen po-
tentiaali oli tullut nakyviksi hyvin yllattaen. Esimerkki liittyy Sotkamoon, jossa tal-
vella 2018 kirsittiin tykkylumen aiheuttamista vakavista sdhkokatkoista. Kylien ver-
kostot olivat tuolloin osoittautuneet arvokkaiksi kunnan selvittiessd, miten asukkaat
eri puolilla kuntaa pirjasivit kriisin aikana. Tama alkujaan eksogeenisista tekijoistd
johtunut tilanne oli selvisti vaikuttanut Sotkamossa siihen, etti kuntaorganisaatiossa
kylistd puhuttiin hyvin arvostavaan sivyyn ja yhteistyotd niiden suuntaan pidettiin
tarkedna. Tulokset viestivit keskindisriippuvuuden tunnistamisesta kunnan ja kylien
valilld, mikd sinillidn on vallitsevan kansallisen maaseutupoliittisen ajattelun mu-
kaista (mt., 20).

Tutkimuksen pitkd aikajinne tuo kiinnostavalla tavalla esille my6s sen, miten
suhde maatalouteen niyttid strategisessa mielessid kunnissa muuttuneen. Osatutki-
muksessa I maatilat nihtiin vield keskeisend osana kylien elinvoimaa ja pelkkid maa-

taloutta voitiin ldhestyd yhtend maaseudun kehittimisen strategiana (ks. myos
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Mustakangas ym. 2004, 155-159). Esimerkiksi Taivalkoskella maataloutta pyrittiin
kehittimiin paikallisten verkostojen avulla niin, ettei mittavaa tuotannon laajenta-
mista tarvitsisi tehdé ja valittua linjaa perusteltiin maaseutupoliittisen argumentein.
Jalkimmiaisessd, Kauhajoelle, Sodankyldin ja Sotkamoon suuntautuneessa osatutki-
muksessa (III) maatilojen merkitys naytti sen sijaan selvisti vihentyneen maaseudun
elinvoimaa ylldpitivini elinkeinona. Hyvi esimerkki tistd oli Kauhajoki, jossa maa-
seutualueiden supistumisesta puhuttiin hyvin samaan tapaan kuin Sodankylissi ja
Sotkamossa, vaikka paikkakunta on osa merkittivid maa- ja elintarviketalouden alu-
eellista keskittymaa (Eteld-Pohjanmaan liitto 2022). Voidaankin ajatella, etti maaseu-
dun ja maatalouden kehityksen pitkille edennyt eriytyminen (Voutilainen ym. 2009,
86) on haaste etenkin silloin, jos maataloutta halutaan korostaa kunnan strategisesti
tirkedni elinkeinona. Tulosten perusteella voidaan kysyi, missd mairin maaseutua
voidaan aidosti kehittdd nykymuotoisen maataloustuotannon kautta. Kuten Voutilai-
nen ym. (2009, 82) toteavat, maatalouden kehitykselld ja aluekehitykselld ei ole nih-
tavissa kuntatason korrelaatiota, misté olisi hyvi olla tietoinen kuntien maaseutualu-
eita koskevan kehittimispolitiikan muotoilussa.

Maatilojen muun yritystoiminnan kehittimisen voidaan sitd vastoin olettaa tarjoa-
van kunnille strategista tarttumapintaa. Ajatusta puoltaa esimerkiksi Niskan ja Vesa-
lan (2007) nikemys, jonka mukaan maatilojen monialaistumisen edistiminen on
mahdollista ja relevanttia nimenomaan paikallisella tasolla. Osatutkimuksessa I mo-
lemmista kunnista hahmottuivatkin selvat paikkaperustaiset profiilit, Liperi alueensa
maatalousvaltaisena emapitdjand ja Mintyharju mokki- ja kulttuurikuntana. Nami
kuntien ominaispiirteet leimasivat maatilojen kehittimisedellytyksid molemmissa
kunnissa. Toisaalta kummankaan kunnan strategiaty0 ei varsinaisesti keskittynyt
maatilojen muun yritystoiminnan edistimiseen, vaikka sitd oli molemmissa kunnissa
hankkeiden avulla aiemmin tuettu (II; Niska & Vesala 2007). Liperissd strateginen
kiinnostus oli suuntaumassa kunnan kehittimiseen Joensuun kupeessa asuinkuntana,
mikd kdytinnossi tarkoitti eksogeenisten tekijoiden hyddyntdmisti jo aiemmin mai-
nitulla tavalla (ks. my6s Mustakangas 2007, 181). Mintyharjussa strategiatyon yti-
messi on sittemmin ollut Taidekeskus Salmela ja sen kehittdiminen valtakunnallisten
taide- ja kulttuuriverkostojen avulla (Mahon & Hyyryldinen 2019). Tulosten perus-
teella maatilojen monialaistuminen ei siten varsinaisesti ilmene kunnissa maaseudun
uuden paradigman mukaisena tietoisena kehittimiskohteena ja sen edistiminen kun-
nan strategiatyon avulla jii sattumanvaraiseksi.

Toisaalta siind mieless4, miten maaseudun asukkaat osallistetaan kunnan strate-
glaty6hon, voi endogeeniseen ajattelun kuitenkin nidhdi rantautuneen kuntiin (III).
Esimerkiksi Kauhajoella oli valtuustokaudella 2017-2021 toteutettu laaja kyldkierros
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osana kaupungin 150-vuotisjuhlaa. Kunnan johtohenkil6t olivat jalkautuneet kyliin,
ja kylissd kiersivit myos Kyldluudiksi nimetyt vihot, joihin asukkaat saivat kirjata ter-
veisensd kaupungin organisaatiolle. Sodankyldssid maaseudun endogeenista potenti-
aalia oli kartoitettu puolestaan hankkeella, jonka kunta oli toteuttanut yhteistyossi
Maa- ja elintarviketalouden tutkimuskeskuksen ja ProAgria Lapin kanssa (Kitti ym.
2014). Hankkeessa kuntaan oli hahmoteltu biotalouteen pohjautuvaa toimintamallia,
jonka avulla maaseudun elinkeinotoimintaa voitaisiin kehittaa paikallisen elintarvike-
ja energiantuotannon pohjalta. Samankaltainen ote nikyi Sodankylin vuosille 2019-
2025 laaditussa kuntastrategiassa, jonka valmisteluvaiheessa kunta toteutti kylissd
useita keskustelutilaisuuksia. Pyrkimyksenid oli ollut osallistaa kuntayhteis6d strate-
gian laadintaan mahdollisimman laajalta alueelta.

Silti kummassakaan kunnassa endogeenisuutta hyodyntavit toimintamallit eivit
néyttineet kovin vakiintuneilta. Tutkimusta tehtdessa Kauhajoella oli juuri kdynnis-
tymissd kuntastrategian paivitystyo, eikd Kyliluuta-kierrokseen verrattavaa kylien
osallistamista suunniteltu tihin prosessiin. Kylistd ja maaseudusta ei ollut my6skain
mainintoja vuosille 2018-2025 laaditussa strategiassa, miki osoittaa Kyldluuta-kier-
roksen olleen lopulta varsin 16yhasti kytkoksissa itse strategiatydhon. Sodankyldssi
luopuminen maaseudun endogeenisista kehittimispyrkimyksistd liittyi puolestaan
valtuustokaudella 2021-2025 tapahtuneeseen kéddnteeseen kuntapolitiikassa. Ajatte-
lutavan muutoksesta kertoivat muun muassa maaseudun hanketoiminnan resurs-
soinnin voimakas vihentiminen sekd kyldkouluihin kohdistetut sididstétavoitteet.
Myo6skidin laajalla osallistujajoukolla valmisteltua kuntastrategiaa ei pidetty endd us-
kottavana, vaan sen rinnalle laadittiin valtuustoryhmien tyéstimana uusi linjapaperi,
valtuusto-ohjelma.

Miksi endogeenisuuden hyddyntimisestd luovuttiin ndissd kunnissa? Osatutki-
muksessa III edelld kuvatuille tapahtumille 16ydettiin selitys Kauhajoen ja Sodanky-
lin kunnanjohtajien vaihtumisesta sekd Sodankyldssd my6s kunnan talousvaikeuk-
sista ja kuntavaaleissa vuonna 2021 tapahtuneesta poliittisten voimasuhteiden mer-
kittavdstda muutoksesta. Samalla osatutkimuksen kolmas tapauskunta Sotkamo muo-
dosti kiinnostavan peilauspinnan Kauhajoen ja Sodankylin tilanteelle. Vaikka endo-
geenisuudesta ammentava maaseudun kehittiminen oli Sotkamossa hanketoiminnan
muodossa varsin vihiistd, oli maaseutunikékulma mukana valtuustokausilla 2017-
2021 ja 2021-2025 laadituissa kuntastrategioissa. Samalla merkille pantavaa oli, ettd
tutkimusta tehtdessd Sotkamolla meni taloudellisesti suhteellisen hyvin. Alueellisen
sahkoyhtion osakkeista saadut myyntituotot olivat vahvistaneet kunnan tasetta ja
kunnan taloutta oli tasapainotettu menestyksekkaésti. Lisdksi kunnan strategiaty6ssa

oli selvdd jatkuvuutta toimivan duaalijohtamisen (Kyosti 2024, 26) eli kunnan

62



poliittisen ja viranhaltijajohdon yhteistyon ansiosta. Voidaankin ajatella, ettd tutki-
musta tehtiessd Sotkamo oli kaikin puolin ”hyvissi suhdanteessa”, jolloin maaseu-
tunakokulman sisallyttimisestd kuntastrategiaan oli todennakoisesti helppoa muo-
dostaa poliittinen yksimielisyys.

Kunnan lakisditeisen strategian tarkastelu avaa maaseutualueiden kehittimiseen
uusia nidkokulmia. Kuten useat tutkijat ovat todenneet, kuntien strategiadokumen-
teissa on potentiaalista diskursiivista voimaa, jolloin niiden merkitys hallinnan vili-
neind perustuu niissi esille nostettuihin teemotihin ja niiden kielellisiin muotoiluihin
(esim. Vaara ym. 2010; Brandtner ym. 2017; Nylén ym. 2021; Jantti & Peltomaa
2024). Kiinnostavaa on siten se, miten maaseudusta kuntastrategioissa puhutaan.
Onko strategiat muotoiltu niin, ettd niihin voidaan maaseutua koskevissa paitoksen-
teon tilanteissa vedota? Voidaanko sanamuodoista pédtelld, millaisia muutosvoimia
kunta pyrkii alueensa kehittimisessd hyodyntimaan? Esimerkiksi Sotkamon kunta-
strategiaan 2025 sisillytetty lause ”mahdollistamme kylilld asumista uusilla malleilla
ja huomioimme yhdenvertaisuutta keskustassa ja kylilla” (Sotkamon kunta 2023) jit-
tad avoimeksi sen, miten maaseutua kaytinnossa kehitetddn. Tastd nikokulmasta kat-
sottuna strategiadokumentti toimii ennen kaikkea maaseutupoliittisen pelitilan avaa-
jana. Samalla tulokset viittaavat sithen, ettd kyseinen pelitila jid helposti kdyttimitt,
mikaili strategialla ei ole vahvaa asemaa kunnan kehittdmisessa (I1I).

Kuten luvun alussa viittasin, kuntien strategiaty6td maaseutualueilla voidaan ko-
konaisuudessaan lihestyd neoendogeenisen kehittimisen viitekehyksessa eli siini,
miten kehittimisen sisdsyntyiset (endogeeniset) tekijit kietoutuvat yhteen ulkosyn-
tyisten (eksogeenisten) tekijoiden kanssa. Empiirinen analyysi viittaa vahvasti sithen,
ettd kunnat katsovat paikallisen kehittdmisen edellytysten riippuvan ulkoisista muu-
tosvoimista ja toimivat sen mukaisesti. Toisin kuin neoendogeenisen teorian pohjalta
voisi olettaa, maaseudun sisdsyntyisten voimavarojen hyédyntiminen on kunnissa
vield kokeilevaa eikd sithen ole syntynyt pysyvid toimintamalleja kuntien strategia-
ty6ssd. Niin ollen maaseudun kehittiminen kunnissa noudattaa pikemminkin ekso-
geenisen kehityksen paradigmaa, eiki siten vastaa tdysin sitd kuvaa, mikd maaseudun
kehittimisestd syntyy neoendogeenisen paradigman nikékulmasta (esim. Ward ym.
2005; Ray 2000).

Toisaalta tulokset viittaavat my6s kuntien omien sisdisten prosessien merkityk-
seen. Muutos maaseudun kehittimisessd voi lihted liikkeelle esimerkiksi kunnanjoh-
tajan vaihtumisesta, kunnan taloudellisen tilanteen muutoksesta seka ylipadtadn siitd,
miten maaseudun kehittdmiseen kuntapolititkassa suhtaudutaan. Mikili nima kunta-
organisaation sisdiset muutosprosessit ymmarretdin maaseudun endogeenisina kehi-

tystekijoind, voidaan kuntien maaseudun kehittimisessé nihdd omanlaisiaan
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neoendogeenisen kehittimisen piirteitd. Huomion keskittiminen kunnan omiin si-
sdisiin prosesseihin tuo siten uutta nikékulmaa maaseudun neoendogeenisen kehi-
tyksen teoriaan.

Vastauksena kysymykseen, miten kuntien strategiaty$ palvelee maaseudun kehit-
tamistd ja mitka asiat sithen vaikuttavat esitin, ettd edelld esitetyn lisaksi itse maaseu-
dun kehittiminen kunnissa voidaan nihdd my6s erddnlaisena strategisena pelind,
jossa kuntastrategia on yksi pelialue. Kunnan ulkoiset ja sisdiset muutosvoimat luovat
pelille ikain kuin sidnnot, joita kunnat soveltavat maaseudun kehittimistyGssidan par-
haan kykynsa mukaan. Pelin luonne on maaseutualueilla erilainen kuin kaupunkikes-
kuksissa, tistd kertovat muun muassa kuntastrategioiden selvit sisillélliset erot me-
nestyvien ja taantuvien kuntien vililld (Vihinen ym. 2019, 42-43). Voidaan my6s aja-
tella, ettd pelimerkkejd on jaettu eri pelaajille lihtékohtaisesti erilaisia maérid. Neoen-
dogeenisen lahestymistavan mukaiset toimet edustavat kuntien pyrkimysta pelisdin-
tojen uudenlaiseen haltuunottoon. Neuvokkailla ’peliliikkeilld” haastetaan vallitsevia
kasityksia siitd, mitd kunnissa voidaan tehdd maaseudun kehittdmiseksi. Parhaimmil-
laan neoendogeeninen maaseudun kehittiminen uudistaa kunnan pelikenttda ja sy-
ventai kunnan suhteita kanssapelaajiinsa, kuten maaseudulla toimiviin yrityksiin ja
paikallisyhteis6ihin.

4.2 Kunnan suhde maaseudun hanketoimintaan

Peli-metaforaa voidaan soveltaa my0s asettamaani tutkimuskysymykseen, millainen
suhde kunnilla on maaseudun kehittimisen hanketoimintaan. Aktiivinen kunta voi
ottaa etunojan ja ryhtyd maaseudun hankemuotoisessa kehittimisessd joukkueen
kapteeniksi, avainpelaajaksi tai kylien kehittdjien valmentajaksi. Passiivinen kunta yl-
lipitdd ehkd urheilukenttdd, mutta jittdd joukkueen selvidmaiin keskenddn. Siind
missd endogeeninen maaseudun kehittiminen liikuttaa ensi sijassa kunnan maaseu-
tujoukkueen hyckkaijid, eksogeenisessa kehittdmisessi ratkaisevia ovat puolustajat.
Neoendogeenisessa kehittimisessi juoksutetaan molempia maalien toivossa.
Tutkimusten mukaan hanketoiminnan yleistyminen on merkinnyt kunnissa muu-
toksia ennen kaikkea yksilotasolla, kuntien tyontekijoiden ja poliittisten paittijien
omaksuessa projektimaailman” mukaisia tyotapoja ja ajattelumalleja (Fred & Hall
2017; Fred 2023; ks. my6s Biittner & Leopold 2016). Kunnan omat toimijat opette-
levat toisin sanoen uusia peleja. Maaseudun yritystoiminnan kehittimisessd yhteni
muutossuuntana on ollut se, ettd paikallisesta kehittdmisestd on tullut itsessdin han-

ketoiminnan myotd erddnlaista yrittdjyyttd. Yrittdjaimiisesti toimivat kehittdjat
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pyrkivit tunnistaman tarjolla olevia liiketoimintamahdollisuuksia ja osallistumaan ak-
tiivisesti niiden toteuttamiseen yhdessi kehitettivien eli maaseudulla toimivien yrit-
tajien kanssa (Niska & Vesala 2011, 108). Hanketoiminnassa mukana olevien kehit-
tijien toimijuutta luonnehtii siten sekd innovatiivisuus ettd tietynlainen riskinotto
(mt., 122). Pohjimmiltaan pyrkimyksend on muuttaa kehitettidvien omia toimijuuksia
niin, ettd se edistdisi toivottuna nihtyi yhteiskunnallista muutosta (ks. Niska ym.
2014, 217-218). Yrittdjaimaisen kehittimistoimijuuden voi samalla nahdi tihtdavin
endogeenisten muutosvoimien hyédyntimiseen hanketoiminnan keskeiseni voima-
varana. Maaseudun toimijoista kehkeytyy siten parhaimmillaan eri lIiht6kohdista yh-
teisen joukkueen pelaajia, joilla on omat roolinsa, mutta maali on sama.

Pyrkimys yrittdjamaiseen kehittimistoimijuuteen oli tunnistettavissa myos tassa
tutkimuksessa. Viitteitd siitd oli nihtdvissi ensinndkin maatilojen muun yritystoimin-
nan edistimisessa, jolloin yrittdjaimainen kehittajyys nayttaytyi erityisesti kuntien maa-
seutusihteereiden tai -péillikdiden toiminnan piirteend (II). Maatilojen monialaistu-
misen edistamisti kisitelleen osatutkimuksen tapauskunnissa, Liperissa ja Mintyhar-
jussa, molemmat haastatellut maaseututoimen edustajat olivat pitkaaikaisia viranhal-
tijoita ja siten tuttuja alueen maatilayrittdjille. Tama loi luottamuksellista pohjaa uu-
den yritystoiminnan virittimiselle yhdessd maatilayrittijien kanssa. Molemmat hen-
kilot olivat kokeneet velvollisuudekseen osallistua maatilojen muun yritystoiminnan
kehittimiseen ja sitd koskevaan hanketoimintaan, vaikka heidin ensisijaiset tyGtehti-
vansa liittyvat maatalouspolitiikan paikalliseen toimeenpanoon eli maataloustukijar-
jestelmin hallintoon (vrt. Kahila 1999, 79).

Edelld kuvatussa asetelmassa on nihtivissd edellytyksia sille, mitd Miira Niska
(2015) on sosiaalipsykologian alaan kuuluvassa viitéskirjassaan pitinyt maaseudun
yritystoiminnan edistimisessd hyvin keskeisend. Niskan mukaan kehittimisen mo-
lemmilla osapuolilla, kehittijilld ja yrittdjilld, tulisi olla yhteneviiset kisitykset tavoit-
telemistaan asioista eli siitd, mihin yritystoiminnan kehittdmiselld pyritdan. Yrittaja ei
esimerkiksi tavoittele valttimattd merkittdvai taloudellista kasvua vaan ylipaitain toi-
meentuloa ja mielekdstd tyotd (Riusala & Siirila 2009; Niska ym. 2016), mika kehitta-
jien olisi Niskan mukaan syyti tunnistaa onnistuakseen yhteistyossa yrittdjien kanssa.
Mikali vuoropuhelu kuntatoimijan ja hankkeeseen osallistuvan yrittajan valilld toimii,
voi hanke Vesalaa ym. (2011, 134) lainaten synnyttid kokemuksen ”molempia osa-
puolia hyodyttivistd suhteesta, molemminpuolisista vaikutusmahdollisuuksista ja
yrittdjien vilisen tasapuolisuuden toteutumisesta”. Voidaan ajatella, ettd timéinkaltai-
nen toiminta edustaa mitd suurimmissa mairin paikkaperustaista kehittimisti (Luoto
ym. 2016). Endogeenisen potentiaalin hyddyntdmisti kuntien hanketoiminnassa hel-

pottaa tulosten perusteella edelleen se, ettd kunnalliset viranhaltijat ty6skentelevit
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hankkeissa ikddn kuin yhteisen hyvin eteen, vailla hankemaailmaan liitettyjd, esimer-
kiksi ty6suhteen jatkumista koskevia henkil6kohtaisia intressejd (vrt. Kovach &
Kucerova 2009). Maatilojen muun yritystoiminnan edistimishankkeissa kyseinen
ammatillinen positio nihtiin kunnissa erityisesti maaseututoimen edustajien vahvuu-
tena (II). Kuntien viranhaltijoiden hanketoimijuus néytti siten olevan hyvin toisen-
laista verrattuna esimerkiksi yksityisiin konsulttiyrityksiin, joiden roolin korostumi-
sesta paikallisessa kehittdmisessd ovat tehneet havaintoja useat tutkijat (esim. Fred &
Mukhtar-Landgren 2019; Katajamiki 2022, 125). Viranhaltijan asemastaan maaseu-
tua kehittiva on ikdan kuin kuntajoukkueen omistautunut ja luotettu vakiopelaaja.
Projektista toiseen siirtyvd konsultti taas joukkuetta tiuhaan vaihtava “vieraileva
tahti”, joka tuo kentille ensisijaisesti ulkopuolista nikemysti ja uusia temppuja.
Kunnan yrittidjimdinen kehittimistoimijuus ulottui tdssd tutkimuksessa my6s ky-
lien kehittimiseen (IV). Esimerkkina tista oli Sodankyla, jossa kunta oli pyrkinyt tuo-
maan hanketoiminnan avulla kylien elinvoimatyéhén uudenlaista systemaattisuutta
(ks. Kitti ym. 2014). Endogeenista kehitysta edistddkseen kunnan viranhaltijat olivat
esimerkiksi kannustaneet erdstd kyldd ryhtymiin bioenergian tuotantoon. Kyseisen
kylin aktivointi oli kunnan nikékulmasta ymmirrettivaa, silld kyldssd oli aiemmin
toteutettu useita LEADER-hankkeita, mikd kertoi kylin omaehtoisen toiminnan ol-
leen virkeda. Bioenergiaan liittyvaa hanketta ei ollut kuitenkaan virinnyt, silld tulokset
osoittavat kunnan yrittdjimaisen kehittdjyyden joutuneen kyldssi vastatuuleen. Pai-
kallista energiantuotantoa ei pidetty realistisena, silld pelloista saatavan sadon katsot-
tiin ohjautuvan ensisijaisesti kotieldinten, kuten nautojen ja porojen, ruokintaan. So-
dankylin tapaus tuokin kiinnostavalla tavalla esille sen, millaisia riskejd kunnan yrit-
tdjimiiseen kehittdmistoimijuuteen voi kylid koskevassa hanketoiminnassa liittya.
Kehittidjajoukkue ei kyseiselld hetkelld ollutkaan vakuuttunut uusista pelikuvioista.
Se, ettd kyldldiset kokivat kunnan tulleen ikdin kuin sanelemaan, miten heidin
kyldansa tulisi kehittdd, kertoo jotain olennaista kuntien maaseudun kehittimisen ti-
minhetkisestd luonteesta. Kuten osatutkimus IV toi esille, kunnat voivat maaseutu-
polititkan eetoksen oikeuttamana hyvin odottaa, ettd kylit ottavat merkittivisti vas-
tuuta alueensa kehittimisestd (ks. my6s Husu & Kumpulainen 2019). Samalla maa-
seudun hanketoiminta tarjoaa kunnille potentiaalisen areenan vahvistaa my6s omaa
paikallista kehittimistoimijuuttaan (ks. Jantti 2016; Vakkala ym. 2021), miké voi kun-
nissa lisatd kiinnostusta vahvistaa yhteistyotd kylien kanssa. Tulosten perusteella ei
ole kuitenkaan itsestddn selvii, ettd kunnan endogeeniset kehittimispyrkimykset ta-
voittavat kyldtason todellisuuden sellaisena, miten kylildiset sen kokevat. Jotta kun-
tien ja kylien yhteisty6 sujuisi, kunnissa tulisi ensinndkin kartoittaa, millaisia endo-
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niitd pystytdan toteuttamaan. Ajatus palaa Niskan (2015) esittimain nikemykseen
paikallisen kehittdimisen edellytyksisti eli kehittdjien ja kehitettdvien kisitysten yhte-
neviisyydesta kehittdmisen tavoitteiden suhteen.

Kokonaisuudessaan kuntien endogeeniset kehittimispyrkimykset kertovat siité,
ettd hanketoiminta tunnistetaan kunnissa mahdollisuudeksi vaikuttaa maaseutualuei-
den kehityksen suuntaan. Jos taas kuviota katsoo kunnan hanketoimintaan vaikutta-
vien ulkoisten muutosvoimien suunnasta, tilanne ei ole kuitenkaan ndin yksiselittei-
nen. Projektillistuminen voidaan jo sinillddn ndhda ulkoisena muutosvoimana eli or-
ganisaatiothin vaikuttavana yhteiskunnallisena trendina (ks. esim. Munck af Rosen-
schold 2019), jonka kunnat ovat joutuneet kehittimistyossiaan kohtaamaan. Tulosten
perusteella tihin asetelmaan sisiltyy kunnissa monenlaisia jannitteita.

Kauhajoelle, Sodankyldin ja Sotkamoon suuntautuneessa osatutkimuksessa (IV)
hankkeiden koettiin olevan ensinnikin vaikeasti integroitavissa kunnan muuhun toi-
mintaan, mikd oli omiaan kyseenlaistamaan niistd saatavaa hyotyi ja murentamaan
kunnan roolia maaseudun paikkaperustaisessa kehittimisessia. Maaseudun kehitta-
mispeli on tillaisessa tapauksessa kunnalle outo, se tuntuu noudattavan eri logiikkaa
kuin muut kunnan toiminnot, eiki siksi niytid erityisen houkuttelevalta. Vaikeudet
konkretisoituvat erityisesti viranhaltijatasolla. Vaikka kunnanjohtajat seki elinkeino-
ja maaseututoimen edustajat pystyivit mairittelemain yrittidjamaisen kehittdjyyden
hengessi omaa hanketoimijuuttaan varsin pitkille, kokemus ajanpuutteesta ei ollut
viranhaltijoiden hanketyoskentelyssd mitenkddn tavatonta. Maatilojen monialaistu-
misen edistimiseen kohdistuneessa osatutkimuksessa (II) timidn haasteen kanssa ki-
puilivat erityisesti kuntien maaseututoimen viranhaltijat. Osatutkimuksessa IV kun-
nan kehittimisestd vastanneen viranhaltijan aktiivinen osallistuminen hankety6hon
néyttaytyl jopa erainlaisena rimpuiluna hanen varsinaisten tyotehtiviensa ja hankkei-
den edellyttimin tydpanoksen vililla.

Vaikka havainnot yrittdjimiisen kehittdjyyden haasteellisuudesta perustuvat tdssa
tutkimuksessa vain muutamaan kuntaan, saavat ne vahvistusta Jakolan ja Prokkolan
(2021, 37) laajaan ja monipuoliseen aineistoon pohjautuvasta tutkimuksesta, jonka
mukaan kuntien tyontekijéiden ajanpuute on yksi tirkeimmistid kuntien hanketoi-
mintaa rajoittavista tekijoista. Samalla merkille pantavaa on, ettid hanketyon kehitta-
misen on katsottu olevan kunnissa ensisijaisesti virkahenkiléiden vastuulla (Jakola &
Prokkola 2021, 59; ks. my6s Sjoblom & Andersson 2016, 234; Salonen ym. 2024).
Voidaankin ajatella, ettd kunnan suhdetta maaseudun hanketoimintaan miarittdd
vahvasti se, millaisena kuntien viranhaltijat kokevat hankepohjaisen kehittimisen
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ettd mitéd yrittdjimaisempi kehittdja viranhaltija on, sitd kovemmilta hankemaailman
haasteet ndyttivit hinen tyOssain.

Eksogeeniset, ulkosyntyiset tekijit antavat kunnille pelimerkkejd maaseudun ke-
hittimiseen, mutta samalla ne asettavat omia ehtojaan itse peliliikkeille. Ulkoisten
muutosvoimien on katsottu edellyttivin kunnilta muun muassa kehittimispolititkan
uudistamista ja suuntautumista kasvuun tdhtdavistd kehittimistoimista esimerkiksi
kohti édlykistd sopeutumista (Syssner 2020; Makkonen ym. 2022). Kaytinnossa tima
tarkoittaa sitd, ettd vdestéddin menettivilld alueilla kuntien olisi 16ydettdva uusia ja
innovatiivisia keinoja elinvoiman vahvistamiseksi (Makkonen & Kahila 2021). Joitain
esimerkkejd tistd on jo olemassa (ks. esim. Makkonen ym. 2022). Tdmin tutkimuk-
sen tulokset viittaavat kuitenkin sithen, ettei tavanomaisen, kasvuun tahtdivin kehit-
timispolitiikan muuttaminen “innovatiiviseksi sopeutumiseksi” kiy kunnissa kiden
kdinteessd ja ettd pitdytymistd ailempaan kasvupolitilkkaan on selvisti havaittavissa
(IV; ks. my6s Syssner & Erlingsson 2023). Tulosten perusteella timi heijastuu my6s
sithen, miten maaseudun hankepohjaista kehittimistd kunnissa lihestytdan ja missd
mairin endogeenisen kehittimisen mahdollisuudet nousevat hanketyén agendalle.
Esimerkiksi Sotkamossa monet hankkeista keskittyivit kirkonkyldn ja Vuokatin alu-
een elinvoiman ja yritystoiminnan edistimiseen, mikid perustui kotimaiseen ja kan-
sainviliseen matkailuun liittyviin kasvuodotuksiin. Sodankyldssa polttava kysymys oli
puolestaan maaseudun asuntopula, joka olisi voinut toimia kimmokkeena maalle-
muuttoa edistiville hankkeille, kuten my6s se, ettd kunta oli hiljattain tehnyt uuden-
laista markkinointiyhteistyotd sen yhteen kylddn muuttaneen somevaikuttajan kanssa
(ns. luovan luokan ja kunnan vilisestd yhteisty6std maaseudulla, ks. Herslund 2019).
Silti Sodankyld suuntautui viimeaikaisessa hanketyOssiin selvisti eksogeenisiin muu-
tosvoimiin ja niiden kasvua generoivien vaikutusten hyédyntimiseen, hyvina esi-
merkkind kunnan kaivostoimintaan liittyneet hankkeet. Molemmissa tapauksissa
kunnat olivat siten péittineet pelata mieluummin ulkopuolelta tarjoutuvilla pelimer-
keilld kuin tukeutua oman joukkueen mahdolliseen potentiaaliin. Maaseudun hanke-
toiminnan sai nayttimain myos kovin heiverdiseltd kehittimiskeinolta, kun sita tar-
kasteli suhteessa maaseudun historialliseen ja rakenteelliseen muutokseen, kuten
Kauhajoella tehtiin.

Niyttdd siten siltd, ettd eksogeenisten muutosvoimien puristuksessa maaseudun
hanketoiminta jia kunnissa helposti alisteiseen asemaan, vaikka endogeenisen poten-
tiaalin hy6dyntimisestd oltaisiinkin kiinnostuneita. Kuntien hanketoiminnalla on si-
ten nihtdvissd maaseudun osalta selvi yhteys kuntien strategiatyohon ja sen puitteissa
tehtiviin valintoihin. Samalla tulokset tekevit ymmirrettdviksi sitd, miksi kunnat niin
mieluusti  tukeutuvat endogeenisissa  kehittdmispyrkimyksissidin LEADER-
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toimintaryhmien tyohon, minka osatutkimus IV toi selvisti esille (ks. my6s Hyyry-
liinen ym. 2011; Kahila 2016). LEADER-ryhmien tyén tukeminen voidaan nihda
kunnissa keinona ratkoa seka eksogeenisessa ettd endogeenisessa kehittimisessa koh-
dattuja haasteita, jolloin se tarjoaa ikdin kuin vaihtoehtoisen viylin vaikuttaa kunta-
tasolla maaseudun kehityksen suuntaan. Kun maaseudun kehittiminen nihdiin en-
sisijaisesti LEADER-toiminnan kenttind, siirretiin vastuuta ulkoisten ja sisdisten
muutosvoimien kohtaamisesta toimintaryhmille ja kylille. Samalla voidaan ajatella,
etti LEADER-toiminta on tullut kunnissa tulkituksi seké sisdisend ettd ulkoisena
muutosvoimana, johon pystytdin sindnsa kiperissi maaseudun kehittimiskysymyk-
sessd nojaamaan. LEADER-toiminnan kautta vaikuttaminen on siten tulosten va-
lossa yksi timan hetken tirkeimmistd neoendogeenisen maaseudun kehittimisen ta-
voista kunnissa. LEADER-toiminta tarjoaa kunnille valmiin pelilaudan, jossa toimi-
joiden roolit ovat jotakuinkin selvit ja jossa on annettuna ainakin jonkin verran peli-
merkkeji. Tdssd maaseudun kehittimispelissd kunnan ei tarvitse lihtékohtaisesti ot-
taa isoa roolia tai riskeja — tosin voitettavaakin on todennikéisesti vihemmin. Neo-
endogeenisen lihestymistavan nikokulmasta kuntien pelikirja ndyttdd siten nyky-
muodossaan maaseudun hanketoiminnan suhteen varsin rajalliselta. Halutessaan
niilld voisi olla isompi rooli ja enemminkin omaa annettavaa.

4.3 Hallinta kuntien maaseudun kehittamisessa

Tutkimukseni perimmadisend tavoitteena on ollut muodostaa kuva kuntien maaseu-
dun kehittdmiseen liittyvistd hallinnan tavasta. Tamin selvittimiseksi olen kayttinyt
seuraavassa analyysissa apuna luvussa 2.4 esiteltyi, David J. Douglasin (2018) jisen-
timéd, maaseutukontekstiin sijoittuvaa hallinnan teoriaa. Kyseistd teoreettista viite-
kehystd soveltamalla kuntaa voidaan ldhestyd hallinnan nidkékulmasta maaseudulla
kuviossa 3 esitetylld tavalla. Hallintaan kunnissa vaikuttaa tilloin nelji erilaista ulot-
tuvuutta, jotka Douglasin teoriaa lainaten ovat 1) hallinnan muutos yleisesti, 2) glo-
balisaatio, 3) paikallisuuden ja yhteiséllisen kehittimisen korostuminen seka 4) maa-

seutu ja sen muuttuvat merkityssisallot.
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Globalisaatio

Hallinta
maaseudulla
kuntakontekstissa

Paikallisuuden ja
yhteiséllisen kehittdmisen
korostuminen

Hallinnan muutos yleisesti

Maaseutu ja sen
muuttuvat
merkityssisallot

Kuvio 3. Hallinta maaseudulla kuntakontekstissa Douglasin teoriaa soveltaen.

Olen aiemmissa luvuissa lihestynyt kuntien strategiaty6ti ja hanketoimintaa hal-
linnan kuntatasoisina vilineind maaseudulla. Téssa luvussa lihden sen sijaan litkkeelle
siitd, ettd hallinta kuntien maaseudun kehittimisessi rakentuu nimenomaan niiden
kehittimistoimien pohjalta. Hyodyntiden Douglasin teoriasta johtamaani viitekehysta
analysoin ensiksi sitd, miten hallinta-ajattelun yleinen korostuminen on heijastunut
hallintaan kuntien maaseudun kehittdmisessa.

Kuntatutkimuksessa johtamisen ja toimintatapojen muutosta on jisennetty ylei-
sesti kolmen hallintoa kuvaavan paradigman, eli perinteisen julkishallinnon (public ad-
mininistation, PA), uuden julkisjohtamisen (new public management, NPM) ja uuden jul-
kisen hallinnan (new public governance, NPG) avulla (Osborne 2006; Haveri 2011).
Kaikki paradigmat edustavat omanlaisiaan kisityksid hyvisti julkisesta johtamisesta
ja hallinnon jirjestimisestd, ja niiden mukaisten oppien on todettu vaikuttavan kun-
nissa rinnakkain ja osin my0s toisiaan tiydentien (Hakari 2013). Jantti ym. (2023, 33)
ovatkin todenneet, etté tilld hetkelld kuntia voidaan johtaa hyvin erilaisilla otteilla, ja
ettd kuntajohtajien omat, henkil6kohtaiset preferenssit voivat olla tilléin ratkaisevia.
Se ettd maaseudun strateginen kehittiminen osoittautui osassa tapauskuntia varsin
lyhytjinteiseksi, voi katsoa juuri ilmentivin titd toimintatapojen kirjoa. Vaikka siir-
tyma hallinnosta hallintaan on kunnissa osin nihtdvissd (Jurmu 2021; Kurkela 2022;

samanlaisesta muutoksesta laajemmassa pohjoismaisessa  kontekstissa,  ks.
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Hlynsdottir ym. 2024), pystyvit kuntapéattajat ja viranhaltijajohto tekemain paikalli-
sessa kehittimisessd my6s sellaisia valintoja, joissa maaseutua ja sen toimijoita ei eri-
tylsemmin huomioida. Hallinnan yleistyminen hallinnon kustannuksella ei siten mi-
tenkdin takaa siti, ettd juuri maaseutu ja sen toimijoiden nakékulma olisi aina esilld
kunnan kehittdmista linjattaessa. Téstd syystd verrattain samanlaisissa kunnissa voi-
daan maaseudun hallintaverkostojen osalta pdityid my6s hyvin erilaisiin lopputulok-
siin, kuten Normann ja Vasstrom (2012) ovat norjalaisia kuntia koskevassa tutkimuk-
sessaan todenneet.

Globalisaation nidkoékulmasta kiinnostava hallintaan liittyvd kysymys on, miten
maaseutu pystyy hyotymiin globaaleista ilmidistd ja prosesseista. Tutkijoiden mu-
kaan globalisaatio ei merkitse maaseudulla vilttimatta kehityksen vadjaamattomyytta,
silld lokaalien ja globaalien tekijéiden vuorovaikutus on usein hyvin monimutkaista
ja ennakoimatonta (Woods 2007; Woods & McDonagh 2011). T4dssa tutkimuksessa
globalisaation vaikutus nayttdytyi kuitenkin kunnissa monin tavoin annettuna. Hyva
esimerkki tdstd ovat tutkimuksessa esille tulleet verkostot alueiden ulkopuolisiin,
usein kansainvilistd yritysmaailmaa edustaviin toimijoihin, joiden merkitystd kuntien
tulevaisuuden kannalta pidetdin aivan ilmeisend, jopa ratkaisevana (I1I; IV). Samalla
tulokset osoittavat, miten globalisaatio voi merkitd kunnan sisilld selvid alueellista
erilaistumista toimintojen ja elinvoiman keskittyessa vain joihinkin kyliin ja kuntakes-
kuksiin (I, III). On kiinnostavaa, ettd kuntapédttdjit eivit ainakaan tissd tutkimuk-
sessa ndyttineet titd suuremmin kyseenalaistavan, vaikka poliittisena tavoitteena toi-
mintojen keskittimisti ei olekaan pidetty hyviksyttivina (Sireni 2016). Kunnissa oli-
sikin syytd kdydd enemmin keskustelua siitd, mitd globalisaatio niissa tarkalleen ot-
taen tarkoittaa ja millaisia mahdollisuuksia ja rajoitteita sithen voi paikallisen kehittd-
misen nikékulmasta liittyd.

Maaseutukontekstissa toteutuvassa hallinnassa paikallisuus ja yhteiséllinen kehit-
timinen toimivat jossain mairin globalisaation vastavoimana. Kunnissa timi hallin-
nan ulottuvuus merkitsee ennen kaikkea pyrkimysti rakentaa tiiviimpad suhdetta ky-
liin (ks. esim. Favero ym. 2016), mitd voidaan kiytinnossi edistda esimerkiksi perus-
tamalla lihidemokratiaa tukevia toimielimid osaksi kunnan paitcksentekoa (Kataja-
miki 2013b; Laine & Valkama 2013; ks. my6s Lund ym. 2022) tai tukemalla kylien
yhteisollistd palvelutuotantoa (Rinne-Koski & Lihdesmaki 2021; Kattilakoski 2022;
Olmedo ym. 2024). Titd hallinnan ulottuvuutta on tihdennetty pidemmin aikaa
my0s kansallisissa maaseutupoliittisissa linjauksissa. Kuntia on esimerkiksi ohjeis-
tettu ottamaan kyldt mukaan kuntastrategioiden valmisteluun ja hyddyntimain kyla-
kohtaista budjetointia osana kunnan taloussuunnittelua (Maaseutupolititkan yhteis-
ty6ryhmi 2009, 129; Ty6- ja elinkeinoministerié 2014, 29-31). My6s turvallisuuden
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ja varautumisen nakokulmista kunta-kyla -yhteistyotd on pidetty yha tirkeimpini
(Kattilakoski ym. 2021, 54-55).

Pyrkimysti paikallisuudesta ammentavaan yhteisolliseen kehittimiseen oli tissd
tutkimuksessa havaittavissa sekd kuntien strategiatyOssi ettd niiden hanketoimin-
nassa (II, III; IV). Silti kunnat eivit nayté tdssa mielessd rakentavan hallinnan verkos-
toja maaseudulla mitenkdin systemaattisesti. Tama tulee esille erityisesti tarkastelta-
essa kuntien ja kylien keskindista yhteistyota. Sen sijaan, jos kyseiseen hallinnan ulot-
tuvuuteen lasketaan mukaan my6s paikalliset LEADER-toimintaryhmit, tilanne
muuttuu. Kuten tulokset osoittavat, hallinta kuntien maaseudun kehittimisessa pe-
rustuu ennen kaikkea kylien ja LEADER-toimintaryhmien viliseen yhteistyohon,
jota kunnat pyrkivat kaikin tavoin tukemaan (IV). Tutkimuksen tuloksista syntyva
kuva kuntien ja LEADER-toimintaryhmien vilisestd yhteistyostd poikkeaa 2000-lu-
vun alun kokemuksista, jolloin osapuolten yhteistyéssa oli nihtivissa vield selvaa jan-
nitteisyyttd ja LEADER-toiminnan tuntemattomuudesta johtunutta epaluuloa (esim.
Karhio 2000; Rantama 2002; Katajamiki ym. 2006). Varautunutta asennetta LEA-
DER-toimintaa kohtaan ei ilmennyt tdssd tutkimuksessa endd lainkaan, vaan maa-
seudun hankepohjaisen kehittimisen kovimmat kriitikotkin suhtautuivat sithen var-
sin myonteisesti (IV).

Kuntien tapaa suhtautua LEADER-toimintaan voidaan lihestyid my6s toiminta-
ryhmityohon liitettyjen erilaisten hallinnan logiikkojen nakékulmasta. Kyse on til-
16in siitd, milld eri tavoilla LEADER-toimintaa voidaan kunnissa perustella. Marko
Nousiainen (2011) nikee LEADER-toiminnassa vaikuttavan yleisesti kolme erilaista
hallinnan logiikkaa, joista ensimmaiinen liittyy ajatukseen EU-rahan kotiuttamisesta
ja saamisesta maaseudulle, toinen mahdollisuuteen edistdd aktiivista paikallistoimi-
juutta eli maaseudun toimijoiden subjektiviteetin kehittimiseen, ja kolmas uusien asi-
oiden kokeiluun eli ajatukseen LEADER-toiminnasta erdinlaisena maaseudun riski-
rahoituksena (mt., 139-141). Tulosten valossa kyseiset hallinnan logiikat olisivat mité
todenndkoisimmin 16ydettivissd myos kunnista, mikali asiaan perehtyisi tarkemmin.
Voidaankin ajatella, ettai LEADER-toiminta, joka alkujaan tietoisesti luotiin suh-
teessa kuntiin varsin itsendiseksi paikallistoiminnan muodoksi (Hyyryldinen & Uusi-
talo 2002), on vihitellen sulautunut kunnissa osaksi niiden maaseudun kehittimiseen
keinovalikoimaa.

Douglasin mukaan kuntien maaseudun kehittimisessd hallintaan vaikuttaa viime
kidessd my0s se, miten maaseutuun ylipddtddn suhtaudutaan ja millaisena kehittd-
miskohteena sitd pidetddn. Kyseisen hallinnan ulottuvuuden merkitystd ovat sanoit-
taneet myOs Torsti Hyyryldinen ja Toni Ryynidnen (2018, 24) todetessaan, ettd “jactut
kuvaukset maailmasta ovat keskeisid niin polititkassa (po/ities) kuin kehittimisessa
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(policy)”. Tutkijoiden mukaan maaseutumielikuvilla ”voidaan hallita ja ohjata toimin-
taa, osoittaa toiminnalle yhteinen suunta” (mt., 24).

Se, etti kunnissa ilmenneiden maaseutumielikuvien yhtena keskeisena lihtokoh-
tana oli maatalous, ei ole sindnsa yllittdvaa. Kuten uusimmassa maaseutubaromet-
rissa (Vihinen ym. 2024) todetaan, maaseutu mielletdan useimmiten juuri maatalojen,
peltojen ja kylien hallitsema alueena eli mielikuva maaseudusta maatalouden muok-
kaamana ymparistona eldd edelleen vahvana. Tarkemmin katsottaessa kuntatason ki-
sitys maaseudusta poikkeaa kuitenkin barometrin esille tuomasta mielikuvasta. Siina
missd barometrin mukaan kansalaisten maaseutukasitys ilmenee tietynlaisena idyllin
(mt., 27), koetaan maaseudun tilanne kunnissa kehittimismielessi monin tavoin
haasteelliseksi ja karanneen ikain kuin kuntien vaikuttamismahdollisuuksien ulottu-
mattomiin. Viitin, ettd tima maatalouteen kiinnittyvd mielikuva maaseudusta ei vilt-
tamattd kannusta kunnissa luomaan sellaisia hallintaverkostoja, jotka niiden nykyi-
sessd toimintaympiristossi olisivat moninaisempien maaseutukdsitysten pohjalta
mahdollisia. Hallinnan nakékulmasta maaseutua koskevien mielikuvien avartamiselle
niyttdisi siten olevan kunnissa selvii tarvetta. Téhdn suuntaan voitaisiin edetd esi-
merkiksi kiinnittimalld enemmain huomiota alueen bio- ja kiertotalouteen liittyvian
potentiaaliin (Refsgaard ym. 2021), lihestymailld maaseutua selvemmin elimysten ja
kulutuksen kohteena (Woods 2010, 92-129) ja monipaikkaisen asumisen ja tyénteon
mahdollistajana (Rantanen 2023), tai tunnistamalla jo yritysten markkinoinnissaan
hy6dyntimia, maaseutuun liitettyja nostalgisuuden ja paikkaseksikkyyden piirteita
(Honkaniemi 2023) ja kokeilemalla, voisiko nditd soveltaa kehittimisen laht6kohtana
omassa kunnassa.

Olen edelld tarkastellut kuntien maaseudun kehittdjaroolia Douglasin teoriassaan
esittimin hallinnan neljan eri ulottuvuuden — 1) hallinnan muutos yleisesti, 2) globa-
lisaatio, 3) paikallisuuden ja yhteisollisen kehittimisen korostuminen sekd 4) maa-
seutu ja sen muuttuvat merkityssisillot — avulla. Kuten tulokset osoittavat, kaikki
Douglasin esittimit ulottuvuudet olivat tunnistettavissa, ja jokaiseen hallinnan ulot-
tuvuuteen liittyy kunnissa omanlaisiaan valintoja ja siten my6s mahdollisuuksia tehda
asioita eri tavoin. Tekemiensd valintojen pohjalta kunnat ovat osallistuneet maaseu-
dun kehittimiseen siind mitassa, mitd sen on katsottu olleen kulloinkin mahdollista.
Toisaalta maaseudun kehittimisen voi nihdé olevan kunnissa luonteeltaan emergent-
tid, eli uudenlaisia maaseudun kehittimistoimia ja -prosesseja voi ilmaantua — ja my6s
kadota — hallinnan eri ulottuvuuksien yhteisvaikutuksena varsin ylldttden. On siis
mahdollista ajatella, ettd hallinta ilmenee kuntien strategiaty0ssa ja hanketoiminnassa

maaseudulla my6s tavoilla, joita tdssd tutkimuksessa ei vield tavoitettu.
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Millaista hallinnan tapaa kuntien maaseutualueiden kehittiminen siis ilmentaa?
Olen lihtenyt siitd, ettd hallinta maaseudulla kuntakontekstissa ilmenee nimenomaan
kuntien strategiatyOssi ja kunnan suhteessa niiden hanketoimintaan. Kuntien strate-
gilaty6std voidaan vetdd ensinnikin se johtopditos, ettd kuntapdittijit noteeraavat
kuntastrategiat hallinnan vilineina varsin heikosti ja suhtautuvat enimmakseen hyvin
valikoivasti kuntansa maaseutualueiden potentiaaliin. Kuntastrategiat perustuvat
padosin muuhun kuin maaseutuun (ks. my6s Hyyryldinen ym. 2025). My6s maaseu-
dun toimijoiden osallistamiseen panostetaan strategiatyOssd varsin satunnaisesti.
Maaseudun hanketoiminnasta on kunnissa puolestaan leijjonanosa silytetty LEA-
DER-toimintaryhmityélle, mikd on tehnyt kunnista maaseudulla my6s varsin passii-
visia hallinnan toimijoita. Voikin todeta, ettd maaseutukontekstissa kunnilla on hal-
linnan kaytinnoissd vield merkittivisti opittavaa ja mahdollisuus omaksua siind ny-
kyista monipuolisempia rooleja.

Tutkimuksen jasentimia kuvaa kuntien hallinnan tavasta maaseudulla voidaan li-
hestyd my6s Matarrita-Cascanten ja Brennanin (2012) hahmotteleman yhteisollisen
kehittdmisen (community developmen?) typologian nikokulmasta. Tutkijoiden muodos-
tama kolmiosainen jasennys auttaa tarkastelemaan sitd, miten erilaiset yhteisollisen
kehittimisen tavat luovat kunnissa oppimismahdollisuuksia ja keitd nimd missikin
tilanteessa koskevat.

Ensimmiisessd yhteisollisen kehittimisen tavassa (zzposed forms of community deve-
lopment) painottuvat Matarrita-Cascanten ja Brennanin mukaan sellaiset toimet, jotka
kohdistuvat sithen alueeseen, jossa yhteiso toimii. Ndma toimet ovat tyypillisesti tek-
nisluonteisia, kuten investointeja alueen infrastruktuuriin tai asiantuntijoiden toteut-
tamia projekteja. Talloin ulkoisen kehittdjatahon ja paikallisyhteison vililld ei tarvita
juurikaan vuorovaikutusta, eikd osapuolten vililli tapahdu merkittdvid oppimista.
Toisena yhteisollisen kehittimisen muotona (directed forms of community developmen?) tut-
kijat esittelevit toiminnan, jossa kehittdjataho ja paikallisyhteiso harjoittavat yhteis-
tyotd, mutta jossa edellinen kantaa padvastuun toiminnan organisoinnista ja tavoit-
teiden saavuttamisesta. Yhteisty6 voi tutkijoiden mukaan olla muodollista, tai sen
pohjalta voi syntyd my6s aitoa oppimista. Kolmas yhteis6llinen kehittimisen muoto
nojaa puolestaan yhteison omaan aktiivisuuteen (se/f-belp form of community development).
Siind ulkoisen kehittdjitahon rooli jdi taka-alalle; toiminnan painopiste on yhteisén
keskindisessd vuorovaikutuksessa ja oppimisessa.

Kuten Matarrita-Cascante ja Brennan (2012) korostavat, yhteisollisessd kehitta-
misessd on kyse useimmiten edelld kuvattujen toimintatapojen yhdistelmastd. Ndin
on laita my6s kuntien maaseudun kehittdmiseen liittyvissd hallinnassa, jossa voidaan
nahda piirteitd kaikista kolmesta yhteisollisen kehittimisen tavasta. On helppoa yhtyi
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myo6s tutkijoiden nakemykseen siitd, ettd yhteisollisessd kehittimisessa tarvitaan kaik-
kia kolmea tapaa. Se mikd kuntakontekstiin sijoittuvassa hallinnassa ndyttid olevan
maaseudulla kuitenkin harvinaisempaa, on niiden kehittimistapojen hyodyntiminen
rinnakkain ja niiden strateginen yhteensovittaminen. Kaytinndssa timi voisi tarkoit-
taa esimerkiksi sitd, ettd kunta kehittiisi aluetta vaikkapa investoimalla ja pohtisi sa-
maan aikaan kylildisten kanssa, millaista yhteisty6td alueella voitaisiin tehda jatkossa.
My6s kylildisten oma kehittdimistoiminta voisi parhaimmillaan nivoutua tihin. Kun-
tien maaseudun kehittimiseen liittyvassa hallinnassa timankaltaiset kysymykset ovat
vaistaimitta ldsnd, ja mikali paikallista elinvoimaa halutaan edistid kunnan koko po-
tentiaalin pohjalta, on nima kysymykset nostettava kuntapaittijien agendalle. Avoin
suhtautuminen yhteisollisen kehittimisen eri muotoihin avaa mahdollisuuksia koko
kuntayhteiséssi tapahtuvalle oppimiselle, miki voi viime kidessd uudistaa kunnissa
my6s niiden hallinnan tapaa maaseudulla.
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5 JOHTOPAATOKSET JA POHDINTA

Olen tarkastellut tissd tutkimuksessa kuntien roolia maaseudun kehittijind, ja kun-
tien maaseudun kehittimisessa ilmenevaa hallinnan tapaa. Nakymi kuntien hallin-
taan maaseudulla on avautunut analysoimalla niiden kahta keskeistd kehittimisen
muotoa, strategiatyotd ja hanketoimintaa. Koska tutkimus koskee noin kahden vuo-
sikymmenen mittaista ajanjaksoa, peilaa se varsin kattavasti sitd, millaisia erilaisia
muutosvoimia kunnat ovat kehittimistoiminnassaan 2000-luvulla tihin mennessa
kohdanneet ja miten ne ovat niiti maaseutualueillaan hyédyntineet. Samalla tutkimus
antaa evaita tarkastella saranakohtaa, jossa kuntakentilla parhaillaan eletdin. Tata kir-
joittaessa on tullut tdyteen kaksi vuotta siitd, kun sosiaali-, terveys- ja pelastuspalvelut
siirtyivat kunnista uusille hyvinvointialueille. Nykyinen tilanne korostaa kuntien elin-
voimatehtivii ja kuntaa moniulotteisten, paikallisten ja ylipaikallisten verkostojen
solmukohtana (Jantti 2017). Miltd maaseudun kuntien tilanne vaikuttaa timin tutki-
muksen valossa? Voiko kdynnissi oleva kuntamuutos vaikuttaa maaseudun nikékul-
masta jopa lupaavalta?

On ilmeistd, ettd kunnat pyrkivit hyddyntimiin ulkosyntyisid tekijoitd maaseu-
dun kehittimiseksi aina kun se on niille mahdollista, olivatpa muutosvoimat sitten
yhteiskunnallisia tai markkinoihin perustuvia. Ulkoisiin muutosvoimiin painottuvaa
maaseudun kehittdmisnikemystd voidaankin pitdd kuntien kannalta enteellisend: voi
olla, etti jatkossa kunnat kohdistavat kehittimistoimensa lihinna vain niille alueille,
joihin ulkosyntyiset kasvun sykdykset ulottuvat. Kaupunki-maaseutu -aluetypologian
(Helminen ym. 2018) valossa timi rajaisi kiinnostuksen ennen kaikkea kaupungin
liheiseen maaseutuun. Télloin etenkin niissd kylissa, jotka jaavat kehittyvien” aluei-
den ulkopuolelle ja joissa mahdollisesti my6s kylitoiminnan osalta eletdin hiljaiseloa,
kohtalo voi olla kova (ks. my6s Kumpulainen 2012).

Tutkimus osoittaa, ettd kuntien tapaa suhtautua maaseudun kehittimiseen ruokkii
my0s niiden kisitys nykyisten maaseudun kehittimistoimien toimeenpanosta eli ole-
tus siitd, ettd kyldt ja LEADER-toimintaryhmit kantavat maaseudun kehittimisesta
paavastuun. LEADER-toimintaan nojautumiseen ovat kuntia kannustaneet osaltaan
ohjelman ominaisuudet itsessdin seki se, etteivit kuntien resurssit ja paikalliset luot-
tamusrakenteet naytd luovan laajempaa pohjaa maaseudun kehittdmiselle. Tutkimus
tuo siten esile LEADER-ohjelman keskeisyyden maaseudun paikallisen
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kehittimisen vilineend. Samalla on todennakoista, ettd kunnan kehittdjdaroolin koros-
tuminen voimistaa tulevaisuudessa kunnan sisdistd alueellista etilaistumista. Into,
jolla kunnat ovat ulkoisiin muutosvoimiin tarttuneet, auttaa ymmartimain sitd, miksi
maaseudun kunnissa on viime vuosina tehty varsin poikkeuksellisiakin strategisia va-
lintoja ja pyritty kehittimain kuntaa padosin muilta kuin sen luontaisten lihtokohtien
pohjalta (ks. Onninen 2020). Hyvi esimerkki tistd on Ahtirin kaupungin pandoihin
liittynyt yhteisty6 Kiinan kansantasavallan kanssa (Jumppanen 2023).

Toisaalta aktiivisia kylid voi my0s sijaita eri puolilla kuntaa ja milld tahansa maa-
seututyypilld. Kaupungin liheiselld maaseudulla omaehtoiseen toimintaan on kenties
otollisimmat liht6kohdat, joskin ndiden alueiden sijainti keskusten imussa voi my6s
passivoida paikallistoimintaa. Ydinmaaseudulla eri alojen yritys- ja elinkeinotoiminta
on omiaan kerryttimain sisisyntyisid kehitystekijoitd, vaikka maataloustuotannon
viheneminen heikentiisikin nididen alueiden nikymia. My6s harvaan asuttu maaseutu
on monin tavoin muutoksessa, ja monet syrjiiset kylit ovat saaneet ihmisten litkku-
vuuden lisddnnyttyd aivan uudenlaisia merkityksid (Rannikko 2025). Niin my0s aja-
tusta siitd, ettdi maaseudun kehittimisen lihtokohdat ovat sitd synkempid mitd kau-
emmas keskuksista menndén, voi kyseenalaistaa.

Edelld esitettyd vasten onkin huomionarvoista, ettd kunnat eivit suinkaan kaikissa
tilanteissa erittele, millaisille maaseutualueille toimintaansa suuntaavat. Esimerkiksi
pyrkimykset osallistaa kylien asukkaita kuntastrategioiden laadintaan ja maininnat
maaseudusta itse strategiadokumenteissa luovat lihtokohtaisesti mahdollisuuksia
monenlaisten maaseutualueiden kehittimiselle ja niiden hankkeille. Niissi tilanteissa
korostuu kuntaorganisaation sisdisen dynamiikan merkitys. Vaikka maaseudun kehit-
timistd voivat kunnissa edistdd niin poliittiset paittdjit kuin eri viranhaltijat, kunnan-
johtajien rooli erottuu selkedsti tarkastelluissa tapauksissa. Tutkimus vahvistaakin jo
aiemmin tehdyn havainnon kunnanjohtajista paikallisen kehittimisen linjaajina ja pai-
kallisyhteisojen laatimien hankkeiden potentiaalisina tukijoina (Bjorna & Aarsather,
2009; 2010; Vasstrom & Normann 2019; Leponiemi 2019), jopa muutoksentekijéini
(Hlynsdéttir ym. 2024, 219). Olennainen kysymys kunnan tulevaa maaseudun kehit-
tdjaroolia ajatellen on se, miten kuntajohto suhtautuu maaseutualueisiin, ja syntyyko
niiden kehittimisestd yhteistd nikemysti poliittisen ja viranhaltijajohdon vilisen vuo-
ropuhelun pohjalta. Koska valtuustokausien vathtumiseen liittyy viistimittd mah-
dollisuus muuttaa kunnan strategista linjaa, tulisi maaseudun pitkajinteistd kehitti-
misti ajatellen rakentaa kunnissa sellaisia hallinnan kiytintojd, jotka kantaisivat val-
tuustokausien ylitse.

Vaikka tutkimus kokonaisuudessaan ulottuu pitkille ajanjaksolle, varsinaisena pit-
kittdistutkimuksena (Neale 2016) sitd ei voida pitdd. Niissikin kolmessa tapauksessa
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(Kauhajoki, Sodankyli ja Sotkamo), joissa kuntien strategiaty6ta tarkasteltiin kahdella
eri valtuustokaudella, kerittiin aineisto yhteni ajankohtana. Voidaankin ajatella, ettd
jokaisen tapauskunnan analyysi muodostaa erdinlaisen poikkileikkauksen kunnan
sen hetkisestd maaseudun kehittimisen tilasta. Vastaavasti systemaattisella pitkittiis-
tutkimuksella kuntien neoendogeenisesta maaseudun kehittimisesti voitaisiin toden-
nikoisesti saada esille toisenlaisia ndikékulmia. Esimerkiksi Sotkamossa, jossa tutki-
musta tehtdessa elettiin kuntatalouden osalta varsin suotuisaa vaihetta, on sittemmin
painittu vakavien taloushaasteiden kanssa ja etsitty kiivaasti uusia sddstokohteita.
Joutsassa puolestaan strategisesti vaikeana koettu maantieteellinen asema on ainakin
otsikkotasolla kiddnnetty kunnan eduksi, mistd kertoo vuosille 2020-2025 laaditun
kuntastrategian iskulause ”Joutsassa kaikki arvokas on ldhelld” (Joutsa 2020). Sodan-
kyldssd tulevaisuutta koskeviin keskusteluihin on tuonut taas aivan omanlaisensa
ulottuvuuden Suomen Nato-jasenyys ja sithen liittyvien toimintojen mahdollinen si-
joittaminen kunnan alueelle (Saukkonen ym. 2024). My6s talouden osalta ovat viime
vuodet olleet Sodankyldssd hyvii aikaa (Sodankyldn kunta 2023). Paikallisen kehitta-
misen asetelmat ovat siten kunnissa jatkuvassa muutoksessa ja uudelleentulkinnan
kohteena, miki voi uudistaa myds kuntien suhtautumista maaseutualueisiinsa. Sa-
masta syystd myOskddn kunnista, jotka kokonaisuudessaan ndyttavit tilld hetkella toi-
minnoiltaan supistuvina alueina, ei tulisi tehda niiden tulevaa kehitysti ajatellen liian
pitkille menevid johtopaidtoksii.

On ilmeista, ettd maaseudun ekso-, endo- ja neoendogeenista kehitysti koskevia
teorioita sekd David J. Douglasin maaseutukontekstiin sijoittuvaa hallinnan teoriaa
voidaan soveltaa maaseudun kehittimisen tarkasteluun hyvin monenlaisissa yhteis-
kunnallisissa konteksteissa. Niiden teorioiden avulla olen voinut valottaa suomalai-
sissa kunnissa ensinnakin sitd, miksi LEADER-toimintaryhmity6std on muodostu-
nut niin keskeinen osa kuntien maaseudun kehittimistd; taustat liittyvit selvisti seka
maaseudun eksogeenisessa ettd endogeenisessa kehittimisessi eteen tulleisiin tilan-
teisiin ja kokemuksiin niiden rajoitteista. Toisaalta kisitteellinen kehikko on osoitta-
nut notkeutensa myos siind mielessa, ettd olen voinut hakea selityksid kuntien tavalle
kehittdd maaseutuaan my6s sellaisista endogeenisista tekijoistd, joihin teoriat eivit ole
suoranaisesti ohjanneet katsettani, eli kuntapolitiikasta seki kuntien poliittisen ja vi-
ranhaltijajohdon vilisestid suhteesta.

Jo varhaisissa, maaseudun kehittdmistd koskevissa teoretisoinneissa paikallisten
kehittdjiatahojen rinnalla nihtiin tarvittavan tukena ja toiminnan virittdjind myo6s ul-
kopuolisia tahoja. Esimerkiksi Eero Uusitalo (1994, 182) ja Jukka Oksa (1998, 73)
ovat viitoskirjoissaan viitanneet norjalaisen maaseutusosiologin Reidar Almasin hah-

mottelemaan ajatukseen paikallisesta kehittimisestd erddnlaisena kolmiona, jossa
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kuntien ja paikallisyhteis6jen (eli kylien) kehittimistoimintaa vauhdittaa kolmantena
tahona jokin ulkopuolinen asiantuntija. Nykydin nditd henkil6itd kutsutaan usein
projektiluokan edustajiksi (ks. esim. Fred & Mukhtar-Landgren 2019). Ulkopuolisilla
tahoilla voidaan tdssi yhteydessd viitata myOs kuntastrategioiden laadintaan panok-
sensa tuoneisiin yksityisiin konsultteihin, joita kuntien tiedetdan ainakin aiemmin
hyodyntineen strategioidensa valmistelussa varsin laajasti (Kuusela & Ylénen 2013,
112-113).

Tutkimukseni kylid korostaneesta tarkastelukehikosta johtuen muiden ulkopuo-
listen kehittdjatahojen kuin LEADER-ryhmien mahdollinen rooli kuntien maaseu-
tualueiden kehittdmisessa jdi varsin vihille huomiolle. Téhin liittyykin yksi mahdol-
linen jatkotutkimusaihe. Kiinnostavaa olisi tietdd enemmain ensinnikin siitd, onko
ulkopuolisten konsulttien kiytto vaikuttanut sithen, miten maaseudusta kuntien stra-
tegioissa puhutaan. Kun kuntien strategiatyohon ja hanketoimintaan tuodaan “ulko-
puolista nikemystid”, on mahdollista, ettd kuntien eksogeenisia ja endogeenisia teki-
joitd tulkitaan aivan uusista nikokulmista. Toisaalta konsulttien osallistuessa kunta-
strategioiden valmisteluun esille nousee kysymys prosessin uskottavuudesta eli siitd,
voiko se ylipaitidan saavuttaa kuntayhteisossa legitiimia asemaa (ks. Kuusela & Y16-
nen 2013, 113).

Tutkimus tuo kaiken kaikkiaan esille kunnan maaseutualueita koskevan hallinnan
emergentin luonteen eli sen, miten maaseudun kehittimiseen vaikuttaa kunnissa mo-
nenlaisia osatekijoita, joiden yhteisvaikutuksesta hallinta maaseudulla voi saada kun-
nissa aivan uudenlaisia piirteitd. Tutkimuksen mukaan nditd osatekijoitd ovat esimer-
kiksi kunnan taloudelliset reunachdot, kisitykset maaseudusta ja sen potentiaalista,
johtajuuden eri muodot sekd se, millaisia ”sy6tteitd” kunnille on maaseutupolitiikan
suunnalta tarjolla. Esimerkiksi LEADER-ohjelmaa lanseerattaessa tarkoituksena on
tuskin ollut rajoittaa kunnan omaa maaseudun kehittimistoimijuutta, vaikka niin
ndyttdd nyt monen eri osatekijan myé6tavaikutuksella kiyneen. Hallinnan emergentti
luonne avaa mahdollisuuksia my6s tulevaisuutta koskeville pohdinnoille. Voisivatko
esimerkiksi alykkaat kyldt ja nithin liittyva valtakunnallinen hankemuotoinen kehitta-
minen olla jatkossa yksi hallintaa kuntien maaseutualueilla muuttava osatekiji (Visvizi
ym. 2019; Maaseutuverkosto 2025)? Kunnat voivat lihtokohtaisesti ottaa vaikutteita
monesta eri suunnasta ja luoda paikallisesti omanlaisiaan hallinnan tapoja maaseu-
dulle, mikd on my6s tutkimuksellisesti kiinnostavaa.

Tutkimuksen pohjalta voidaan etsid vastauksia my0s sithen, miksi kuntien toi-
minta hallinnan verkostoissa on jadnyt maaseudulla niin paikalliseksi. Kuten maaseu-
tupolitiilkan neuvoston toimintaa koskevassa arviointiraportissa todetaan, kuntien

osallistuminen maaseutupolititkkaan on ollut ylemmilld hallinnan tasoilla varsin
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vihiistd, eitkd kunnissa tunneta maaseutupolitiikan kansallisen tason rakenteita ko-
vinkaan hyvin (Haila ym. 2021, 45). Se, ettd kuntien strategiatyossi on nihtivissd
maaseudulla tiettya sisddnpdinkaintyneisyytti ja resurssipulaa, voi osaltaan selittad ti-
lannetta. Toinen nikokulma liittyy puolestaan sithen, miten kuntien mahdollisuudet
maaseutupoliittisina toimijoina ovat yhteiskunnan muutoksessa yleisesti heikenty-
neet. Torsti Hyyryldinen (2025) puhuu tissd yhteydessd jopa kansallisen maaseutu-
polititkan kriisistd, jossa ohjelmiin ja hankkeisiin pohjautuvan maaseudun kehittimi-
sen mahdollisuudet tunnustetaan yleisesti rajallisiksi maaseudun elinvoiman yllapita-
misessd. Voidaankin kysyd, pystyvitké kunnat nykytilanteessa edes ottamaan maa-
seudun aidosti huomioon? Kuten Hannu Katajamaki (2022, 146-149) on kirjassaan
Suomen alnekehityksen pitkdt aallot todennut, kansallisessa aluekehittimisessa tulisi
kddntyd enemmin paikallisyhteis6jen suuntaan ja tunnistaa alueiden moninaisuus
Suomen vahvuutena, ja samalla irrottautua suuruuden logiikkaa korostavasta, alueel-
liseen keskittymiseen johtavasta kehittimisajattelusta. On ilmeistd, ettd tilld hetkelld
kuntien paitoksenteossa heijastuu myos yleinen suhtautuminen maaseutuun seka se,
miten maaseutua valtakunnan tason politiikassa kisitellddn. Vastuu maaseudun ke-
hittdmisestd palautuu siten huomattavasti kuntia laajemmalle toimijajoukolle, johon
maaseutupolititkan verkostossa toimivien lisiksi kuuluvat ennen kaikkea hallinnon
eri tasoilla toimivat paattajat.

Silti kunnissakin voidaan tehdd monia asioita maaseudun hyviksi. Suhtautuminen
maaseutuun ja sen kehittdmiseen voidaan ottaa esille esimerkiksi johtavia viranhalti-
joita rekrytoitaessa. Etenkin uutta kunnanjohtajaa valittaessa kannattaa selvittia, mi-
ten henkil6 aikoo osallistaa paikallisyhteis6ja kunnan kehittimiseen. Myos edustuk-
sellisen demokratian viylit on syytd hyodyntid. Kuntavaalien yhteydessd maaseutua
voidaan nostaa keskusteluun yhtend keskeisend kunnan kehittimisen kysymyksena.
Kuntalaisten vastuulla on puolestaan ddnestdd kuntien valtuustoihin sellaisia edusta-
jia, jotka ajavat maaseutualueiden asioita, ja huolehtia niin maaseutunikékulman tuo-
misesta kunnan péditoksentekoon. Ennen kaikkea kuntayhteisossid on uskottava sii-
hen, etti tulevaisuuteen kannattaa pyrkid vaikuttamaan, myos maaseudun osalta.
Kunnan maaseutualueiden tulevaisuutta koskevaan keskusteluun tulisi kuntalaisten
osallistua seka edustuksellisen ettd osallistavan demokratian keinoin.

Anni Jantin (2016, 219) mukaan kuntakentin hallinnollinen myllerrys on enteillyt
muutosta my6s kuntia koskevassa tutkimuksessa, jopa siind méarin, ettd voidaan pu-
hua kuntatutkimuksen potentiaalisesta paradigmamuutoksesta. Jantti katsoo timin
liittyvian tutkimuksessa enenevissa mairin korostuvaan kontekstuaalisuuteen; kun
kunnan toimijuuden keskeisin areena ei olekaan endi perinteisessi palvelutuotan-

nossa, on tutkimuksessakin suunnattava huomiota enemmin kuntien omista
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lihtokohdista syntyvidn toimintaan ja lihestyttdva kuntia subjekteina oman toimin-
taympiristonsi muutosvoimien keskelld. Vaikka edelld esitetty analyysi ei olekaan
varsinaista kuntatutkimusta, on kunnan maaseudun kehittimistoimijuuden tarkaste-
lussa kyse juuri timinkaltaisesta tutkimuksellisesta vireestd. Samalla timi tutkimus
tiydentad maaseutunikokulmasta sitd kuvaa, joka kuntatutkimuksen piirissd on kun-
nista toimijoina alkanut hallinnan puitteissa hahmottua (ks. esim. Jurmu 2021; Kur-
kela 2022).

Maaseudun kehittimistd koskevassa tutkimuksessa on tyypillisesti oltu kiinnostu-
neita tavalla tai toisella kehittimisessd kunnostautuneista yhteisoistd, kuten aktiivi-
suudessaan esimerkillisistd kylistd (esim. Kumpulainen 2012; 2016; Kattilakoski
2022) tai alykdstd sopeutumista innovatiivisella otteella eteenpdin vieneistd kunnista
(esim. Makkonen ym. 2022). Huomion kiinnittimistd paikallisen kehittimisen ihan-
netyyppeihin selittdd osaltaan jo aiemminkin mainittu yhteys maaseutututkimuksen
ja —politiikan vililli. Maaseutupolitiikkaa on pyritty muotoilemaan tietoon ja nayt-
to6n perustuen, jolloin rahoitustakin on osin ohjattu ajatuksella, ettd tutkimustulok-
sista olisi hyotyd kiytinnon kehittimistyossd (Kumpulainen 2013, 16). EU-osara-
hoitteisessa maaseudun kehittimisessa yksi keskeinen tehtivi on keriti ja tehda tun-
netuksi hyvid kiytint6ja”. Huomion rajautumista paikallisen kehittimisen ~onnis-
tujiin” on myos kritisoitu. Esimerkiksi Mari Kattilakoski (2022, 130) on korostanut
maaseudun kehittimisen tutkimuksen ulottamista my6s niin sanottuihin hiljaisiin
maaseutuyhteis6ihin eli niihin, jotka nayttivit tilla hetkelld jaavan tutkimuksellisesti
marginaaliin. Tutkimukseni tapausvalinnoissa olen pyrkinyt tarkastelemaan kunta-
kenttda avarasti, analysoimalla niin sanotusti ihan tavallisia kuntia, jolloin tutkimuk-
sessa esitetyt havainnot ja tulkinnat kuntien maaseutualueiden kehittimisesta voisivat

periaatteessa pated missd tahansa suomalaisessa kunnassa.
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Maaseutu
kuntien strategisessa
kehittamisessa

ErLA MUSTAKANGAS JA HILKKA VIHINEN
MTT Taloustutkimus

4ssi artikkelissa tarkastelemme maaseu-

tua ja sen kehittimisti osana kuntien

strategioita. Artikkelin taustalla on ny-

kyisessi aluekehitystydssi vallalla oleva
ajatus siitd, ettd alueiden on menestyikseen tun-
nistettava omat voimavaransa ja valjastettava ne
kehityksensi moottoriksi. Uusi, alueiden vah-
vuuksille rakentuva kehitysty6 kannustaa kuntia
”lukemaan” aluettaan tarkemmin ja 16ytimain
strategiset voimavaransa. Samanaikaisesti hallin-
nan muutos haastaa kunnat uudistamaan strate-
giatydtddn eli linjaamaan kehitystdin ja toimeen-
panemaan hankkeita yhdessi muiden toimijoi-
den kanssa.

Maaseudun kehittimisen osalta kunnissa
voidaan tehdi strategiatydtd kahdella eri tavalla.
Yksi vaihtoehto on laatia kuntaan erityinen maa-
seudun kehittimisstrategia, jonka pohjalta maa-
seudun kehittimistoimia kunnassa toteutetaan.
Toinen vaihtochto on tarkastella maaseutua ja
sen elinkeinotoimintaa osana kunnan strategiaa
ja niveltdd maaseudun kehittiminen osaksi kun-
nan yleisid strategisia linjauksia. Jilkimmaiistd
vaihtoehtoa korostaa se, ettd kunnat ovat muut-
tamassa ja osittain jo muuttaneet toimintatapo-
jaan yhi verkostomaisemmaksi, sopimuspoh-
jaisemmaksi ja kehittdimisorientoituneemmak-
si. (Anttiroiko ym. 2003.) Kuntien strategiatyon
odotetaan titd nykyi tapahtuvan paikallisia hal-
lintasuhteita hyddyntivind prosessina, jossa ko-
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rostuvat aktiivinen imagonrakennusty®, tarinat,
toimijoiden monilukuisuus ja jatkuvan eri toimi-
joita osallistavan keskustelun kidyminen kunnan
strategisesta kehityksestid (Sotarauta 1996a: 72—
79, Kirveli—-Méttonen 2004, ks. myds Sotarauta
1996b, Zimmerbauer—Korpimiki 2006: 5-18).
Maaseudun kehittiminen on luontevaa kytkei
osaksi kunnan yleistd kehittimistid, joka perus-
tuu yhi selvemmin yhteistydhon yritysten, kan-
salaisten, jirjestdjen ja julkisyhteisdjen kanssa.

Kuntien strategiatyossd tapahtuneet muu-
tokset ovat virittineet aiheesta myds kisitteellistd
keskustelua. Mottosen ja Niemeldn (2005) mu-
kaan kuntien strategiatyd on siirtymissd perin-
teisistd, hierarkkisiin tavoite—keino-asetelmiin
perustuvista rationaalisista strategioista kohti
uudenlaisia prosessimaisia tyStapoja. Sotarauta
(1996a) kirjoittaa puolestaan siirtymistd kohti
pehmeid strategiatydn mallia, joka prosessuaali-
sen strategian tavoin rakentuu toimijoiden vali-
selle vuorovaikutukselle ja jatkuvalle oppimisel-
le. Puhuttiinpa siis prosessuaalisista tai pchmeis-
td strategioista, suunta on kohti joustavaa strate-
giatydn mallia, joka on avoin uusille avauksille ja
eri toimijoiden mukaantulolle kunnan toivotun
kehityksen linjaamiseen.

Maaseudun kannalta prosessuaalisia strate-
gioita voi pitdid erityisen mielenkiintoisina, silld
ne voivat auttaa kuntaa hahmottamaan sellais-
ta potentiaaliaan, joka on jiinyt niilti huomaa-
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matta. Kriittistd massaa ja kustannustehokkuut-
ta korostava ajattelu jitcdd usein juuri maaseu-
dun harvempaan asutut alueet vihemmiille huo-
miolle. Prosessipohjainen strategia toimii par-
haimmillaan peiling, jota vasten kunnan poten-
tiaalia voidaan tarkastella. Tillsin strategia ei oh-
jaa toimintaa suoraan, vaan tukee strategista ajat-
telua ja nostaa uusia ajatuksia pintaan. (Sotarauta
1996a: 264-269.) Kuntien strategisen suunnit-
telun prosessit toimivat huomion kiinnittdmisen
vilineind haluttujen tulevaisuuksien maaritykses-
sd. Samalla strategiatyd on iso osa kunnan toi-
mintaa poliittisena organisaationa.

Artikkeli

Maaseutupolititkan toimeenpano: maaseutu-

perustuu  tutkimushankkeisiin
politiikka osana kunnan kehittamispolitiikkaa
(Mustakangas ym. 2004) ja Maatilayritysten
monialaistuminen kunnan maaseudun kehicti-
mispolitiikkana (Vihinen—Vesala toim. 2007).
Tutkimukset toteutettiin vuosina 2003-2007
ja ne rahoitti maa- ja metsitalousministerid
Maaseutupolitiikan yhteistydryhmin esitykses-
ti. Kyseisiin tutkimuksiin viitataan tissi tekstis-
s termein “tutkimus I” ja "tutkimus II”.

Tarkastelun viitekehys: Kuntien
strategiatyo hallinnan aikakaudella

Perinteisesti kuntien strategiat on laadittu ja py-
ritty toteuttamaan hyvin kuntakeskeisesti, kun-
nan luottamushenkildiden ja virkamiesten voi-
min. Tdmi strategiamalli luotiin hyvinvointi-
yhteiskunnan rakentamisen aikakaudella ja si-
td leimasi usko kehityksen ennakoitavuuteen.
Keskitetty suunnittelu osoittautui kuitenkin riit-
timitedmiksi vastaamaan kansainvilistyvin maa-
ilman muutosvauhtiin. Samalla on kiynyt yhi il-
meisemmiksi, etteivit julkisen sektorin voimava-
rat ja auktoriteetti riitd yksin julkisten tehtivien
hoitamiseen. Usko ylhiildd alaspiin johdettuun
hierarkkiseen suunnitteluun ja kuntakeskeisiin
strategioihin on vihitellen rapistunut.

Kun uusi paikallisen kehittdmisen vaihe al-
koi 1990-luvulla, kehittimisen valtiojohtoisuutta
vihennettiin ratkaisevalla tavalla. Samaan aikaan
julkisen sektorin uudistamisesta ryhdyttiin kiyt-
timddn ilmaisua 7siirtyminen hallinnosta hallin-
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taan” (from goverment to governance, from pub-
lic management to governance). Tihin kehitys-
kulkuun on kuulunut siirtyminen normipohjai-
sesta hallinnosta sopimuspohjaiseen toimintata-
paan ja sektorien vilisen yhteistyon lisddntymi-
nen eri tasoilla.

Hallinnan kisitteelld on useita eri lihtskohtia
tutkimuksessa. Niitd ovat muun muassa institu-
tionaalinen ja poliittinen taloustiede, kehitystutki-
mus seki politiikan hallinnon ja organisaatioiden
tutkimus (Stoker 1998, Tiihonen 2001). Lisiksi
sitd kdytetddn esimerkiksi oikeustieteessd, kan-
sainvilisten suhteiden tutkimuksessa, Eurooppa-
tutkimuksessa, sosiologiassa ja filosofiassa (Kull
2008: 59). Toiminnan tasolla hallinta-ajattelusta
on haettu vastauksia ohjauskeinojen ja koordinaa-
tion ongelmiin (Jessop 2003). Hallinnan kisitteel-
l4 on liittymikohtia “uuteen poliittiseen kultcuu-
riin”, jonka erditd piirteitd ovat yleinen hierarkki-
suuden ja keskusjohtoisuuden viheneminen, siir-
tyminen puoluekeskeisyydestd enemmin asia- ja
teemakohtaiseen orientaatioon (single-issue po-
litics) sekd ihmisten kasvanut tietoisuus ja aktii-
visuus vaikuttamisessa omaan elinympiristoonsi
(Clark—Hoffman-Martinot 1998).

Johnin (2001: 14-17) mukaan muutoksessa
hallinnosta hallintaan on neljd eri elementtia:

— institutionaalinen uudistaminen, johon

kuuluu hallintorakenteiden uudistaminen

uusia yksikkoja muodostamalla ja/tai hajaut-
tamalla

— uudet verkostot, jotka voivat olla sekd hor-

isontaalisia paikallisia ettd monitasoisia

— uudet politiikka-aloitteet, joita ovat seki

paikalliset ettd keskustasolla kehitetyt inno-

vaatiot ja joihin liittyy my®os kapasiteetin ra-
kentamista

— vastaukset koordinaation ja vastuullisuu-

den ongelmiin uusien toimintatapojen avul-

la: yhi useampi toimija osallistuu hallintaan
ikddn kuin omista lihtékohdistaan.

Hallinnan muutosta ovat pohjustaneet pait-
si hallinnon tehostamistavoitteet myds kehitti-
mishaasteiden muuttuminen yhi monitahoisem-
miksi ja vaikeammiksi. Sotaraudan (1996a, ref.
Mason—Mitroff 1981: 10-12) mukaan ongelmat
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ovat muuttuneet "ilkeiksi” eli niitd on vaikea saa-
da haltuun ja vaikea mairitelld ja ratkaista. Ilkeitd
ongelmia ei voida poistaa pilkkomalla ne hallin-
non sektoreiden mukaan, vaan sietimilli niiden
ratkaisuun liittyvii episelvyyttd. Uudessa hallin-
nan tavassa onkin kyse juuri episelvyyden hallin-
nasta. Episelvyyden keskelld ratkaisevaa ei ole oi-
keiden vastausten etsiminen, vaan se, miten yh-
teisen ilkein ongelman kimpussa painiskelevat
toimijat kykenevit yhdessd etsimdin ratkaisuja.
Valta, vastuu ja taito ongelmien ratkaisuun piile-
vit toimijoiden vilisissd suhteissa ja vuorovaiku-
tuksessa. (Sotarauta 1996a: 118-120.)

Ilkeisiin ongelmiin vastaaminen edellyt-
tid siis kunnissa laaja-alaisen, strategisen yhteis-
tydn virittdmistd yritysten, kansalaisten, jirjests-
jen ja julkisyhteisojen vililld. Prosessuaalista tyd-
otetta ei kuitenkaan omaksuta hetkessi. Kuten
Sotarauta (1996a: 80) toteaa, muutospaineet ei-
vit kunnissa kohdistu vain toimintojen sisiltdi-
hin, vaan my#®s sithen miten toimintaa johdetaan
ja tulevaisuutta varten suunnitellaan. Voikin to-
deta, etti kunnissa tehdiin strategiatyotd tilld
hetkelld kahdella eri tavalla ja kahdessa, laadul-
lisesti erilaisessa kontekstissa. Nimi kaksi strate-
giatydn tapaa Méttonen ja Niemeld (2005: 95)
kiteyttdvdt rationaaliseksi ja prosessuaaliseksi
strategiamalliksi:

Rationaalinen strategia

— Strategian laadinnasta vastaa organisaati-

on johto ja strategiaty6 etenee hierarkkises-

ti organisaatiosta alaspiin.

— Strategian laadinnassa pyritidn selkeis-

ti ilmaistuihin tavoitteisiin, joiden toteut-

tamiseen kaikkien toimijoiden on sitou-
duttava.

— Strategian laadinta ja sen toteuttaminen

ovat erillisid ja ajallisesti perakkiisid vaiheita.

— Strategia perustuu tavoite-keino -hierar-

kiaan, ylempi organisaatio vastaa tavoit-

teistaan ja alempi keinoista.

— Pyrkimykseni on kuvata, minkilainen

organisaation tulisi olla jonain tulevana

ajankohtana.

— Pyrkimykseni on sopeutua toimintaym-

piristdn muutoksiin.
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Prosessuaalinen strategia

— Strategiaty6td tehdiin monien toimijoi-
den yhteisty6lld korostaen monitasoista ja
vuorovaikutteista laadintaprosessia.

— Lihtokohdaksi hyviksytiin, ettd eri toi-
mijoilla on erilaisia tavoitteita.

— Kukin toimija johtaa strategiaansa omas-
ta toimintaympiristostddn. Ylempien taso-
jen on hyddynnettivi alemman tason stra-
tegiat (alhaalta ylospiin ja ylhailcd alaspiin
-prosessit).

— Strategian laadinta ja sen toteutus ovat
samanaikaisia ja toisiaan tukevia vaiheita.
Vasta toteutusvaiheessa selviii, minkilaista
strategiaa on mahdollista toteuttaa.

— Pyrkimykseni on muodostaa yhteistd
kisitystd siitd, miten edetddn tulevaisuut-
ta kohti.

— Pyrkimyksenid on hyddyntid toimin-
taympdriston voimavaroja.

Vaikka rationaalisessa strategiassa tunnis-
tetaan puutteita, tiettyihin kuntien toimintoi-
hin sen katsotaan edelleen sopivan. Tillaisia
ovat muun muassa selvisti rajattavissa olevat
asiat, kuten rakentamishankkeet (Méttonen—
Niemeld 2005: 95-96). Toisaalta Sotaraudan
(1996a: 239-248) mukaan prosessuaalisessa
strategiassa piilee tiettyjd ansoja, joita on py-
rittivi vilttimiin. Yksi tillainen on liiallinen
usko siihen, ettd prosessi hakee itse suuntansa.
Rationaalisen suunnitteluperinteen mukaisilla
elementeilld prosessuaalista strategiatydtid voi-
daan kuitenkin vahvistaa eli tuoda siihen tar-
vittavaa suunnitelmallisuutta.

Prosessuaalisessa strategiatydssd kirjallis-
ta strategiaa ei nihdi oleellisena. Kirveldn ja
Mottosen (2004: 147) mukaan prosessuaalista
strategiaa ei voi edes tuottaa kirjalliseen muo-
toon, silld prosessuaalinen strategia syntyy ja
eldd puheen avulla. Sotarauta (1996a: 264) ei
hylkai strategiadokumenttia kokonaan, mut-
ta korostaa, etti paperille kirjattuun strategi-
aan ei pidi jimihtdi: se on tydviline, jonka
avulla keskustella kunnan kehittimisen lin-
jasta. Oleellista on se, miten kunnan strate-
giatyon eri osapuolet strategian sisdistdvit, ei
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strategia—asiakirjan pdivittiminen.

Prosessuaalisen strategian voi hieman Kirjis-
tden yhdistdd kunnan puhuttuun strategiaan, ra-
tionaalisen strategian kunnan kirjalliseen strate-
giaan. Molemmilla on omanlaisensa suhde kun-
nan toteutuneeseen strategiaan. Koska kirjallinen
strategia muodostaa erddnlaisen pysiytyskuvan
kunnan dlanteesta, on kunnan kirjallisen ja to-
teutuneen strategian vilille syntynyt usein kuilu.
Prosessuaalisen strategian vaarana puolestaan on
jaada pelkiksi puheeksi: strategian pohjalta pitiisi
onnistua luomaan jotain konkreettista, kuten uu-
sia toimintamalleja ja hankkeita. Silti prosessuaa-
lisen strategiatyon arvoa ei vahenni se, ettd strate-
giaprosessi voi saada yllittivid kiinteitd. Asia on
pikemminkin piinvastoin. Tunnistamalla sen,
miki on tapahtuakseen ja etsimalli siitd mahdolli-
suuksia luodaan vilineitd episelvyyden hallintaan
(Sotarauta 1996a: 320-321). Prosessuaalinen
strategia antaa edellytyksid elid muutoksessa ja
hyddyntii sitd. Maaseudun raju murros ja sithen
vastaaminen korostaa kunnissa timinkaltaisen
osaamisen ajankohtaisuutta.

Tutkimusmenetelmat ja aineistot

Kuntastrategioita koskevissa tutkimuksissamme
olemme hakeneet vastauksia kysymyksiin, milla
tavoin maaseutualueet ilmenevit kuntien kehit-
timisstrategioissa, ja pidetddnkd kunnan maaseu-
tualueita ja niiden toimijoita tasavertaisina kun-
nan kehittimisessi. Olemme analysoineet seki
kirjoitettujen ettd puhuttujen strategioiden pro-
fiileja kiyttden temaattista luentaa ja laadullisen
asennetutkimuksen metodia.

Haastattelujen valitsemista aineistojen ensi-
sijaiseksi keruutavaksi puolsi kuntien strategia-
tyén nykyinen luonne. Kuten aikaisemmin to-
tesimme, kuntiin on juurtumassa uuden hallin-
nan tavan myoti laaja-alaisempi, eri toimijoiden
osallisuutta korostava strategiatydn malli, joka
muokkaa kisitysti kunnan kehittimisen linjas-
ta. Pelkistdan rationaalisiin, kirjoitettuihin stra-
tegioihin kohdistuvalla tekstianalyysilld ei olisi
padsty kiinni tapauskuntien strategiatyon todel-
liseen tilanteeseen. Kuntien kirjallisten strategioi-
den osalta teimme temaattista erittelyd, jolla tiy-
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densimme strategioita koskevan puhunnan ana-
lyysid. Strategioita koskevan puhunnan suhteut-
taminen kuntien strategiapapereihin mahdollisti
myds menetelmitriangulaation soveltamisen (ks.
Eskola—Suoranta 2001: 70).

Tutkimuksessa 1 aineisto kerittiin teema-
haastattelujen avulla (ks. Eskola—Suoranta 2001:
86). Kunnan kehittdmisen strategisuutta ja maa-
seudun osuutta siini lihestyttiin haastatteluissa
sekd suoraan ettd epdsuorasti. Kuntatasolla haas-
tateltavilta tiedusteltiin ensin sitd, mitd he pi-
tiviat kuntansa suurimpina kehittdmishaastei-
na. Samalla kysyttiin mielipidettd tapauskunnan
strategisesta kehittimisestd. Tamin jilkeen huo-
mio kiinnitettiin maaseudun kehittdmisessd kes-
keisiksi nousseisiin kysymyksiin, kuten kaavoi-
tukseen, kylisuunnitelmiin ja hyvinvointialan
palveluyrittdjyyteen. Aluetason- ja seututason
toimijoille esitetyt kysymykset liittyivit maaseu-
dun kehittimiseen seki kyseisessd tapauskunnas-
sa ettd yleisemmilld tasolla. Jilkimmaiset haas-
tattelut toimivat tapauskuntien strategisen ase-
moinnin analyysin apukeinona.

Haastateltavat koottiin kuntien virkamiehis-
tid ja luottamushenkildistd, paikallisista kehitei-
misaktiiveista seki seudullisten kehittimisyhtei-
sojen eli toimintaryhmien ja elinkeinoyhtididen
edustajista. Aluetasolta haastateltavien joukkoon
valikoitui henkil6itd maakuntaliitoista ja TE-
keskuksista sekd maakunnallisia kyldasiamiehia.
Yhteensi tutkimuksessa I haastateltiin 38 hen-
kilod. Yksi haastatteluista oli viiden osallistujan
ryhmihaastattelu.

Tutkimuksessa II aineisto kerittiin laadul-
lisen asennetutkimuksen metodia kiyttien.
Menetelmi pohjautuu retoriseen sosiaalipsykolo-
giaan (Billig 1996, Vesala—Rantanen 1999), jon-
ka periaatteiden mukaisesti ajattelua ja sosiaalis-
ta kommunikaatiota tarkastellaan argumentatii-
visina ilmidind. Sosiaalista todellisuutta tarkastel-
laan ¢illdin kiistanalaisena, ja tietyn kannan ot-
tamista tillaisissa kiistanalaisissa, potentiaalisissa
vastakkaisia kantoja sisiltivissi kysymyksissi tar-
kastellaan arvottavina tekoina. Téllaisella arvotta-
valla kannan ottamisella eli asennoitumisella on
perustelunsa, jonka ansiosta kohde asettuu tiet-
tyyn asiayhteyteen. Toisaalta tilanne my®s itses-
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KUVA 1. Tutkimuskunnat

sddn toimii retorisena resurssina, joka ohjaa si-
t4, millaisia kantoja ja asenteita toimijat esittdvit.
(ks. tarkemmin Vesala—Rantanen 2007.)
Laadullisen asennetutkimuksen menetelmii
sovellettaessa haastattelijan tehtivini on viritedd
kommentointia ja esittdd tarkentavia kysymyk-
sii omaa kantaansa ilmaisematta. Tutkimuksen
II haastatteluissa tihin tihdittiin kahdessa eri
vaiheessa. Ensimmiisessi vaiheessa tehtiin kum-
massakin kunnassa joukko yksilshaastatteluja,
joissa haastateltavina oli kuntaviranomaisia se-
ki perusviljelijdiden, monialaisten maatilayrit-
tdjien ja muiden yrittdjien paikallisia edustajia.
Haastateltavia pyydettiin ottamaan kantaa sii-
hen, miti heidin kuntansa alueella tehdiin tut-
kimuksen aiheeseen liittyen, kuka tekee sekd mi-
td ja kenen pitdisi tehdd. Ensimmaisessd vaihees-
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sa haastatteluja tehtiin yhteensi 23. Aineiston
tuottamisen toinen vaihe toteutettiin ryhmi-
haastatteluina, joita kummassakin kunnassa jir-
jestettiin kolme. Ryhmihaastatteluihin kutsut-
tiin edelld mainittujen lisiksi alueilla vaikutta-
vien asiantuntijaorganisaatioiden (erityisesti TE-
keskus ja ProAgria Maaseutukeskus) edustajia.
Ryhmihaastattelujen strategiana oli pyytii haas-
tateltavia kommentoimaan yksilohaastattelujen
alustavan analyysin pohjalta esille nousseita kysy-
myksid ja synnyttdd ryhmissd niistd keskustelua.

Tutkimuksessa II kuntastrategioiden ja maa-
tilojen monialaistumisen viliset yhteydet tarken-
tuivat analyysin kohteeksi aikaisemman tutki-
muksen pohjalta. Tutkimus I oli osoittanut, et-
td paikalliset verkostot voivat synnyttdd kuntiin
strategiatyotd, joka linjaa niissi myds maatilo-
jen kehittimistd. Tutkimuksen II aineiston ke-
ruun ensimmaisen vaiheen kysymykset eivit liit-
tyneet kuntien strategioihin suoraan, mutta ne
virittivit haastateltavat kommentoimaan asioi-
ta, jotka paljastivat maatilojen monialaistumisen
ja sen edistimisen olevan yhteydessi kummassa-
kin kunnassa niille ominaisiin asioihin. Niiti oli-
vat muun muassa kuntien maantieteelliset olot
ja niiden muu elinkeinotoiminta. Kyseisten seik-
kojen yhteyttd maatilojen monialaistumiseen tar-
kensimme aineiston keruun toisessa vaiheessa,
jolloin molempia tapauskuntia varten muotoil-
tiin niiden strategista kehitystd koskevat viitteet.
Menetelmin ja analyysin vilinen yhteys tulee tar-
kemmin esille tutkimuksen tuloksia esiteltdessd.

Tutkimuksessa I
vat Taivalkoski, Karttula, Joutsa, Huittinen,

tapauskuntina  oli-
Orimattila ja Joutseno ja tutkimuksessa II
Mintyharju ja Liperi (kuva 1.). Tutkimuksen I
kohdekunnat valittiin siten, ettd vuoden 2000
mukaisessa maaseudun kolmijaossa (Keridnen
ym. 2000) ne kattoivat kaikki maaseututyypit ja
sijoittuvat eri puolille Suomea. Ydinmaaseudun
kunnista Orimattila sijaitsee Piijit-Himeessi
ja Huittinen Satakunnassa. Kaupunkien liheis-
ti maaseutua tutkimuksessa edustivat Karttula
Pohjois-Savon maakunnasta ja Joutseno Eteli-
Karjalasta. Harvaan asuttuun maaseututyyppiin
lukeutuvat kohdekunnat Taivalkoski Pohjois-
Pohjanmaalta ja Joutsa Keski-Suomesta.
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Tutkimuksessa II tapauskuntina toimi-
vat Mintyharju Eteld-Savosta ja Liperi Pohjois-
Karjalasta. Liperi on maaseutualuetyypityksessd
ydinmaaseudun, Mintyharju taas harvaan asutun
maaseudun kunta (Malinen ym. 2000). Se, ettd
tapauskuntien valinnassa kiytettiin apuna maa-
seutualuetyypitystd, avaa nikymii kuntien strate-
giaty6hon erilaisilla maaseutualueilla ja mahdollis-
taa tulosten sovellettavuutta eri puolilla Suomea.

Analyysi

Sekd tutkimuksen I ettd tutkimuksen II haas-
tattelut nauhoitettiin ja purettiin tekstimuo-
toon. Aineistojen analyysin apuna kiytettiin
ATLAS.ti -laadullisen aineiston analyysiohjel-
maa. Tutkimuksessa I tehdyn, kuntien strategioi-
ta koskevan analyysin osalta keskeisiksi teemoik-
si muodostuivat asuminen, maatalouden kehitti-
minen seki seudullisuus. Tutkimuksessa II ana-
lyysi kohdistui maatilojen monialaistumiseen
ja sen edistimiseen osana kuntien strategiatyo-
td. Yhdessd tutkimukset I ja I nostavat kuntien
strategiatyostd esille maatilat ja niiden eri tavoin
tapahtuvan strategisen kehittdmisty6n.

Asuminen
- strategisen kehittdmisen keino?

Tutkimuksessa I yhdeksi keskeiseksi kuntien strate-
gisen kehittdmisen lihtokohdaksi muodostui asu-
minen. Asuinkunta-ajattelu korostui kolmes-
sa tapauskunnassa, Orimattilassa, Joutsenossa
ja Karttulassa. Asuinkunnista oli edelleen ero-
tettavissa kaksi alaryhmdid. Ensimmiisessd ryh-
missi muuttoliike oli johtanut tiettyjen kylien
kasvuun ja niiden véestd kasvaa. Tillaisia kun-
tia olivat Orimattila ja Karttula. Toisen alaryh-
min kunnassa eli Joutsenossa uusien asukkaiden
uskottiin hakeutuvan olemassa oleviin taajamiin.
Joutsenossa viestd ei myoskdan kasvanut asuin-
kuntastrategiasta huolimatta. Tutkimuksen II ta-
pauskunnista asuinkuntastrategian houkuttele-
vuus nousi esille Liperiss.

Asuinkuntastrategiaa toteutetaan kiytinndssa
kaavoituksen avulla. Tami tuli esille Karttulassa,
jossa kaavoituksella oli selvd yhteys seudulliseen
kehitysdynamiikkaan. Yksi Kuopion imussa voi-
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makkaimmin kasvavista kylistd kunnan alueella
— eli Pihkainmien asuinalue — oli juuri kaavoitet-
tu. Karttulaa voikin pitdi tyypillisend kaupunki-
en liheiseni maaseutukuntana, jossa asuinkunta-
ajattelua strategiana perustellaan seudullisesta ke-
hitysdynamiikasta kisin. Tdmai ajatuskulku ei ole
mitenkiin yllittivi. Kaupunkien liheisten maa-
seutukuntien tiedetdin panostavan asumiseen ja
uusien asukkaiden houkutteluun (ks. Heikkinen
ym. 2002). Huomionarvoista sen sijaan on stra-
tegiaan liitetty riskialttius ja huoli yhden kor-
tin varaan jittdytymisestd. Voimakkainta kritiik-
kid asuinkuntastrategiaa kohtaan esitettiin niissd
kunnissa, joissa kunnan kehittdminen oli selvim-
min kiinnitetty vain asumiseen. Liperissd ajatus
asuinkuntastrategiasta oli vasta idulla, mutta sen
arveltiin jo tissd vaiheessa vihentineen kunnan
kiinnostusta maaseudun elinkeinojen ja etenkin
maatilojen yritystoiminnan kehittimiseen.

Asuinkuntastrategiassa kunnan litkkumava-
raa rajoittaa myos se, etti kunnat eivit voi juu-
1i vaikuttaa muuttajien laatuun. On lainvastais-
ta, ettd kunta ryhtyisi valikoimaan, kenelle myy
tonttejaan. Lisiksi taajamiin kohdistuva kehit-
tdiminen edustaa aina jossain miirin menneen
kehityksen jatkumoa. Voidaankin kysyi, onko
taajamien kehittimistd pidettivd jotenkin jir-
kevimpini viestoltidn keskittyneessi kunnas-
sa kuin sellaisessa kunnassa, jossa asutus hajau-
tuu kyliin. Onko asutuksen pakkautuminen tiet-
tyihin kyliin merkKki siitd, ettd vain kyseisid kylid
on tarkoituksenmukaista kehittdd tulevaisuudes-
sa? Kuntien sulautuminen yhteen voi strategiois-
sa johtaa siihen, ettd kehittdmispanokset ja -po-
tentiaali nihdddn vain muutamassa taajamassa,
jotka saattavat olla juuri entisten itsendisten kun-
tien keskuksia.

Mikaili asuinkuntastrategiaan kuitenkin kes-
kitytddn, sen laajentaminen koko kuntaa koske-
vaksi strategiaksi niyttdd edellytedvin kokeilu-
mielistd otetta. Kunnat ovat turvautuneet muun
muassa erilaisiin houkuttimiin uusien asukkaiden
houkuttelemiseksi, kuten riitildineet asukkail-
leen erilaisia taloudellisia etuja (Zimmerbauer—
Korpimiki 2006: 13). Heikkinen ym. (2002:
126-127) ovat puolestaan kiinnittineet huomi-
on maaseutuasumisen erityisiin laatutekijéihin.

39



ARTIKKELIT

Niitd ovat muun muassa yritystoimintaan ja ko-
tieldinten pitoon soveltuvat maatilarakennukset,
kylikoulu, ranta-asuminen sekd maaseudun ra-
kennettuun ympiriston liitetyt arvot. Niitd asi-
oita kunta voi edistdd panostamalla paikkakun-
nan ilmapiirin kehittimiseen, kulttuurimiljéiden
hyddyntimiseen tonttien markkinoinnissa, tont-
tien kysynnin ja tarjonnan kohtaamiseen seki ky-
lapalveluihin. Koska ylld esitettyja toimenpiteitd
on luontevinta toteuttaa paikallisten toimijoiden
vilisend yhteisty6ni, kidntyy huomio prosessuaa-
liseen strategiaan. Tutkimuksen perusteella asuin-
kuntastrategian laajentaminen koko kuntaa kos-
kettavaksi strategiaksi vaatii prosessuaalista tyd-
otetta. Laajenneessa kunnassa asuinkuntastrategi-
an soveltaminen sen ddrimmaiseen kolkkaan asti
edellyttdd strategiatydhén osallistuvilta kykyd ar-
tikuloida uskottavasti dkkiseltddn marginaalisilta
kuulostavat maaseudun asumislaatutekijit.

Maatalous ja kuntien

strateginen kehittaminen
Siind missi tutkimuksessa II jo asetelmallises-
ti haettiin tietoa maatilojen monialaistumises-
ta kuntien mahdollisina strategioina, tutkimuk-
sessa I huomion kiinnittyminen maatiloihin oli
osin yllitys, silld niiden kehittimisestd ei haas-
tatteluissa suoraan kysytty. Kyseisen tutkimuksen
kohdekunnista maatalous nousi esiin Huittisissa
ja Taivalkoskella, jotka olivat maatalouden osal-
ta strategisesti hyvin eri linjoilla. Huittinen pa-
nostaa maatalouteen osana elintarvikeketjua (ks.
Mustakangas ym. 2003: 138-139), Taivalkoski
pitdytyy perusmaatalouden maltillisessa ja maa-
taloutensa maaseutupoliittista painoarvoa vaali-
vassa kehittimistavassa.

Taivalkoskella maatalouden kehittiminen si-
siltyi olennaisena osana kunnan maaseudun ke-
hittdmisen politiikkaan. Perusmaatalouden ke-
hittdmistd perusteltiin maaseutupoliittisin argu-
mentein. Maataloudella nihtiin tirked rooli pai-
kallistalouden verkostoissa ja kylien sosiaalisen
aktiviteetin ylldpitdjind. Tavoitteeksi esitettiin
“ihmisen mittainen” maatalous. Maatalouden
kehittiminen taloudellisia riskeja kaihtamal-
la nimettiinkin tutkimuksessa paikalliseksi vas-
tastrategiaksi tuotannon mittakaavan kasvatta-
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miseen tihtdiville viralliselle maatalouspolitii-
kalle. Kunnassa maatalouden linjan kerrottiin
syntyneen tiimitydn tuloksena, maatalouden pa-
rissa tyoskentelevien kuntalaisten kesken. Kunta
itse oli toiminut maatalouden kehittdmisessd ld-
hinni taustatukena.

Taivalkosken kunnassa maatalouden kehitti-
misen tapa vaikutti ensituntumalta hyvin omin-
takeiselta ja ainutlaatuiselta. Eurooppalaisessa
kontekstissa sen omintakeisuus hieman ky-
seenalaistuu. Taivalkosken maatalouden kehit-
tdmisen tavalla on selvid yhtymikohtia maa-
talouden kehittdmiseen Claren maakunnas-
sa Irlannissa (Kinsela ym. 2002: 150-158) seka
Alankomaiden Frieslandissa (ks. van der Ploeg
2000: 497-511, van der Ploeg—Renting 2000:
160-161). Tutkijoiden mukaan kyse on maa-
talouden mahdollisimman taloudellisesta har-
joittamisesta (farming economically). Strategian
avulla pienten ja keskisuurten maatilojen ajatel-
laan voivan siilyi elinkelpoisina ja yllipitid maa-
seudun elinvoimaa. Claren ja Frieslandin maa-
kunnissa seki Taivalkosken kunnassa maatalo-
utta on pyritty harjoittamaan mahdollisimman
suureen taloudelliseen itseniisyyteen tihditen ja
ulkopuolista velanottoa vilttien. Sdistiviisyyden
strategia koskee kaikissa tapauksissa lypsykarjata-
loutta. Maidontuotantotilat nihdiin tutkimus-
kohteissa tirkeini maaseudun sosiaalisten ja ta-
loudellisten verkostojen yllapitjina.

Maatalouden maltillisen kehittdmisen strategi-
aasaattaa olla luontevinta rakentaa juuri prosessuaa-
lisen strategiatyén pohjalta. Esimerkiksi Irlannissa
sddstiviisyyden strategiaa oli toteutettu alueellisen
kehittimisohjelman avulla (Kinsela ym. 2002).
Vaikka strategian mittakaava jii Taivalkosken tapa-
uksessa vain yhden kunnan kokoiseksi, oli sen ra-
kentumisessa prosessuaalisen strategiatydn piirtei-
td. Tutkimuksen mukaan maatalouden paikallinen
vastastrategia oli luotu verkostojen ja eri toimijoi-
den vilisen vuoropuhelun avulla. Nikemysti maa-
talouden kehittimisen linjasta oli kehitelty muun
muassa MTK:n paikallisjirjeston toiminnassa seki
kunnan eldinliikirin tuella. Kunta oli toiminut li-
hinni maatalouden kehittimisen hyvintahtoisena
taustatukena, joka ei ollut pyrkinyt sanelemaan ke-
hityksen suuntaa.
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Taivalkosken tapaus tekee nikyviksi pro-
sessuaalisessa strategiatydssi mahdollisesti pii-
levid poliittista ulottuvuutta. Taivalkoskella
maatalouden kehittimisen politiikkaa oli tehty
my6s sielld, missd sitd ei perinteisesti ole totut-
tu nikemiin eli kunnassa ja sielld pitkilt kun-
nan muodollisen piitcksenteon ulkopuolel-
la. Taivalkoskella maataloutta ldhestyttiin toi-
sin tekemisend tilanteessa, jossa nihtiin valitta-
via vaihtoehtoja. Toiminnallisen politiikkakon-
septin teoriaa (Palonen 2001, 2003) hyddynti-
en tissd voidaan erottaa suhteellisen puhdas ta-
paus politiikasta toimintana tilanteessa: taival-
koskelaiset avaavat pelitilan paikkaan, missi si-
td ei vallitsevien polititkan pelisddntdjen mukaan
ole olemassa, eli kuntatasolle. Paikallisen kehit-
timistoiminnan tarkastelu yhdistettyni politii-
kan timinkaltaiseen miirittelyyn voi olla omi-
aan tuomaan nikyville uusia politiikan ilmene-
misen paikkoja (hallinnan ja politiikan suhteesta
ks. Helén 2004) — jopa niinkin politiikkariippu-

vaisella alalla kuin maataloudessa.

Kuntastrategioiden tuki
maatilojen monialaistumisessa

Sekd Liperissd ettd Mintyharjussa kuntien luon-
taisia kehittimisedellytyksid ja niille rakennettuja
strategioita pidettiin maatilojen monialaistumisen
kannalta merkityksellisind. Yksilohaastatteluissa
Mintyharju hahmottui "mékki- ja kulctuuri-
kunnaksi”, ja tille ajattelulle perustuva stra-
tegia ja sen suhde maatilojen monialaistumi-
seen nousi keskeiseksi kommentoinnin koh-
tecksi. Vaikka strategiaa oli monialaistumisen
edistimisessi hyddynnetty, koettiin maatilo-
jen yritystoiminnan jiineen myds sen varjoon.
Lisiksi esitettiin, etti maatilat olivat monialais-
tuneet Mintyharjussa kunnan toimista riippu-
matta eli alueen luontaisten edellytysten pohjal-
ta. Yksilohaastatteluissa esitetyn kommentoinnin
pohjalta ryhmihaastatteluja varten muotoiltiin-
kin seuraava viite: Mintyharju haluaa profiloi-
tua kesimokki- ja kulccuurikunnaksi. Maatilojen
muun yritystoiminnan kehittiminen tuntuu jii-
vén siksi vahemmille huomiolle.

Liperissd maatilojen monialaistumista ja sen
edistimismahdollisuuksia kommentoitiin suhtees-
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sa kunnassa sijaitsevaan elintarviketeollisuuteen
sekd Liperin historiaan alueensa vahvana maata-
louskuntana ja "leipdpitijind’. Maatalouskunnan
perinteen vaikutus monialaistumiseen osoittautui
kuitenkin kiistanalaiseksi kysymykseksi. Yheiiled
elintarviketeollisuuden koettiin toimineen maa-
tilojen monialaistumista vastaan, silli sen int-
ressit liittyivit ensisijaisesti raaka-aineen saan-
nin turvaamiseen. Toisaalta maatilojen vahvan
resurssipohjan uskottiin antavan etumatkaa uu-
den yritystoiminnan synnyttdmisessi. Taltd poh-
jalta haastattelujen toiseen vaiheeseen muotoiltiin
viite: Liperissi elintarvikkeiden jatkojalostus oh-
jaa maatalouden kehittimistd. Maatilojen muun
yritystoiminnan kehittiminen saattaa jaada tistd
syystd vihemmille huomiolle.

Mintyharjussa myos kunnan virallinen stra-
tegia nojasi mokki- ja kultruurikunta-ajatteluun,
jonka koettiin myotivaikuttaneen maatilojen
monialaistumiseen erityisesti matkailun osalta.
Liperissi sitd vastoin kunnan kirjallisella strate-
gialla ei havaittu yhteytti maatilojen monialais-
tumisen edistimiseen. Kunnan visio ”turvallinen
asuminen — mahdollisuuksia elinkeinoelimille —
aktiivinen vapaa-aika” ei profiloinut kuntaa mi-
tenkiin erityisesti eikdi tarjonnut juuri mitéin,
mihin maatilojen monialaistumista ajatellen tart-
tua. Liperin strategiset tavoitteet palvelutuotan-
non ja talouden tervehdyttdmisen osalta voisivat
olla minkd tahansa kunnan tavoitteita (Liperin
kunta 2005).

Liperin virallinen strategia muodosti silti
kiintoisan vastakohdan sille, mihin maatilojen
monialaistumisen ja sen edistdmisen arvioitiin
Liperissié nojaavan. Maatalouspainotteisuutta
pidettiin yleisesti kunnan strategisena vahvuu-
tena, jonka pohjalta maatilojen muuta yritys-
toimintaa toivottiin kunnassa kehitettdvin.
Kuntaorganisaatiossa tilanne ei ollut kuitenkaan
yksiselitteinen. Vaikka toimeenpanon tasolla, ku-
ten hankkeiden rahoituksessa, kunnan kerrottiin
suhtautuneen maatilojen kehittimiseen myontei-
sesti, pidettiin toimien strategisia lihtokohtia on-
tuvina. Kritiikkini esitettiin, ettei kunta ymmir-
ri maatilojen merkitystd kunnan elinkeinokehi-
tyksen kokonaisuudessa eiki siksi panosta niihin
riittdvist. Samaan aikaan kunnan oman kiin-
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nostuksen arveltiin suuntautuvan uusien asuk-
kaiden houkutteluun eli Liperin kehittimiseen
asuinkuntastrategian pohjalta. Se, ettd maatilo-
jen yritystoimintaa kehitetdin usein hankkeiden
avulla, mahdollistaa timinkaltaisen ristiriitati-
lanteen muodostumisen. Kun hankkeita rahoi-
tetaan yksitellen, voi kunnassa olla hankala hah-
mottaa kehittdmisvarojen suuntaamisen perus-
teita (Mustakangas ym. 2003). Lieneekin toden-
nakdistd, ettei maatilojen yritystoimintaan koh-
distuvien yksittdisten kehittimistoimen strategi-
suutta ollut Liperissd juuri mietitty.

Koska molemmat tapauskunnat profiloituvat
voimakkaasti, Liperi leipdpitdjiand ja Mintyharju
mokki- ja kulttuurikuntana, herdtedd tutkimus I1
seuraavan kysymyksen: onko muistakin Suomen
kunnista uutettavissa esille niin selvit mieliku-
vat, joiden valossa maatilojen monialaistumista
maaseutukunnan elinkeinopolitiikkana voidaan
lihestyd? Merkillepantavaa on, etti kuntakuvien
terdvyys ei tuntunut olevan katteetonta. Liperissd
leipapitijiksi ja maatalouskunnaksi profiloitu-
misella on juuret kunnan historiassa, miti tu-
kee edelleen kunnassa sijaitseva elintarvikkeiden
jatkojalostus. Kunnan puhuttu strategia pohjau-
tui sithen ajatukseen, etti maa- ja elintarviketa-
lous muodostaa kunnan elinkeinokehityksen sel-
kirangan. Mintyharjussa taas kunnan luontai-
set vahvuudet kesimokkikuntana olivat ilmeiset.
Kunnan kehittdmisen suunnaksi oli omaksuttu
se, mitd kunnassa oli jo meneillddn. Mantyharjun
kunnan vahvuudet tunnistettiin niin kunnan kir-
jallisessa kuin puhutussa strategiassa.

Koska tapauskuntien luonnehdinta on eréin-
laista markkinointipuhetta ja puolitietoista kun-
nan imagonrakennusta, ovat tapauskunnista luo-
dut mielikuvat tulkittavissa myds niiden brin-
deiksi. Kunnan brinddiminen liittyy pyrkimyk-
seen luoda kunnasta mielikuvaa, jolla se erottuu
kilpailijoistaan. Kyse on kunnan tuotteistami-
sesta sen vahvuuksien perusteella ja tydsti, joka
tehdiin kunnan ainutlaatuisuuden esille nosta-
miseksi ja sen kilpailukyvyn parantamiseksi (ks.
Rainisto 2003). Brindit ovat kuntien strategi-
sia valintoja, toisin sanoen valitun brindin us-
kotaan auttavan kuntaa menestymiin muuttu-
vassa toimintaympdristossi. Vaikka maatilojen
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monialaistuminen ja sen edistiminen ndyttdd ol-
leen tapauskuntien strategioiden pohjalta var-
sin sattumavaraista tai jopa olematonta, osoittaa
tutkimus II maatilojen monialaistumiselle piile-
vin tapauskuntien brindeissi huomattavia mah-
dollisuuksia. Konkreettisimmat liikeideat esitet-
tiin Mintyharjussa, mutta mys Liperin kunnan
brindit "leipipitiji” ja “maatalouskunta’ nihtiin
monialaistumisen kannalta lupaavina.

Molemmissa tapauskunnissa brindien yh-
teyttd maatilojen monialaistumiseen my®os vihi-
teltiin. Osa haastatelluista tulkitsi kuntien strate-
giatyotd koskevan viitteen “vain mielikuvaksi”,
joka ei anna oikeaa kuvaa siitd, miten maatilo-
jen monialaistuminen on tapauskunnissa eden-
nyt. Kummassakin kunnassa arveltiin, ettd maa-
tilat olisivat monialaistuneet, olipa kunnista luo-
tu millaisia mielikuvia tahansa. Liperissi elin-
tarvikkeiden jatkojalostuksen kerrottiin jopa li-
sinneen maatilojen monialaistumista, kun tuo-
tannon laajentamispaineet olivat ajaneet maan-
viljelijat etsimédin vaihtochtoisia toimeentulo-
lahteitd. Mantyharjussa maatilojen monialaistu-
misen nihtiin taas olleen luontaista jo pitkiin.
Monialaistumiseen olivat kunnassa kannustaneet
luonnonolot eli intensiiviseen maatalouteen so-
veltuvan viljelymaan vihiisyys. Maatilojen mo-
nialaistuminen niyttid siten olevan kuntatasolla
monen eri asian summa, johon kehittimistoimet
ja kuntien strategiat vaikuttavat vain osaksi.

Silti ajatusta maatilojen monialaistumisesta
kuntastrategian avulla ei pidd hyldtd. Paikallisen
toimintaympdriston tirkeydestd viestii ensinni-
kin kansainvilinen tutkimus. Vaikka julkisen
sektorin on todettu toimineen maatilojen ke-
hittdmisessd pikemminkin reaktiivisesti kuin ti-
lanteita ennakoiden, sen tukea pidetdan monia-
laisilla maatiloilla tirkeini (Ilberry ym. 1997,
Sharpley—Vass 2005). Tutkimuksessa II toimin-
taympiriston merkitys saatiin esille kokoamal-
la kuntien maatilojen monialaistumisen edisti-
mistoimet yhdeksi kokonaisuudeksi. Vaikka ta-
pauskuntien strategiat eivdt nousseet tarkaste-
lussa lainkaan esille, voidaan monet esille tuo-
duista maatilojen yritystoiminnan edistimistoi-
mista yhdistidd strategioihin. Kummassakin ta-
pauskunnassa strategioiden yhteydessi puhut-
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tiin muun muassa hankkeista, kunnan ilmapii-
ristd, kunnan tarjoamasta ohjauksesta ja neuvon-
nasta seki strategioiden mahdollistamista mark-
kinoista. Kunnan strategiatyd niyttid siten kos-
kettavan monia maatilojen yritystoiminnan ke-
hittimistoimia, vaikka yhteyttd ei suoraan ha-
vaitsisikaan.

Seudullisuus kunnan strategiana
Tutkimuksen I kohdekunnista Joutsa muodos-
tui seudullisen kehittdmisen kannalta erikoiseksi
tapaukseksi. Kunnan strategiatyon koettiin ole-
van hyvin keskeneriistd. Tilanteen nihtiin olevan
yhteydessi paitsi kunnan asemaan kolmen maa-
kunnan leikkauspisteessi myds epdonnistunee-
seen seutukuntajakoon. Vuoden 1994 seutukun-
tajaossa perustettiin Kaakkoisen Keski-Suomen
seutukunta, jonka jisenkuntia olivat Joutsa,
Leivonmiki, Luhanka, Toivakka ja Hankasalmi.
Haastatteluissa seutua kuvattiin ”ilyttomiksi rie-
kaleeksi”, jota ei alkujaan pidetty mielekkdini
kokonaisuutena. Toisena vaikeana asiana nihtiin
se, etteivit minkiin ison keskuksen kasvua gene-
roivat vaikutukset ulottuneet Joutsaan kunnolla.

Joutsan seudullinen asema ratkaistiin lopul-
ta vuonna 2004 perustamalla Joutsan seutukun-
ta, johon kuuluvat ainoastaan Joutsa ja Luhanka.
Lisaksi Joutsaan liittyi Leivonmaki vuoden 2008
alusta. Tutkimus I osoittaa kuitenkin Joutsan
seudullisen aseman olleen strategisesti haasteel-
linen: maaseutualueiden kehittdmiselle niyt-
tid olevan hankala hahmottaa selvdd strategi-
aa muuten kuin seudullisen aseman perusteella.
Asumiseen pohjautuvan strategian maantieteelli-
set edellytykset tuntuivat Joutsan kohdalla olevan
selvisti tutkimuksen I muita tapauskuntia hei-
kommat. Lisiksi Joutsan tapaus kertoi kumppa-
nien merkityksestd kunnan strategian luonnissa.
Haastattelujen aikoihin haussa oli paitsi kunnan
kehittimispolitiikan linja my&s sopiva seudulli-
nen kehittijikoalitio.

Strategianikokulmasta tarkasteltuna maa-
seutukuntien kehittimispolitiikka rakentuu pit-
kilti seudullisuuden varaan. Pyrkimykset liitty-
vit seudun keskuksen ja maaseutukunnan vilisen
resurssiriippuvuuden ja siitd johtuvan dynamii-
kan hyddyntimiseen. Toisaalta kuntakentin ol-
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lessa yhtd kokonaisuutta, voi sopivien kuntaryp-
piiden etsintd muuttua amebamaiseksi liikeh-
dinndksi. Kun yksi kunta etsiytyy uuteen seu-
dulliseen kehittdmiskoalitioon, myés lahikunnat
joutuvat punnitsemaan strategista asemaansa uu-
delleen. Tdmi etsinti ei saisi kuitenkaan muuttua
loputtomaksi prosessiksi. Sopivan kehittimisko-
alition l8ytiminen ja yhteistyon vakiinnuttami-
nen on tutkimuksen I perusteella yksi kunnan
kehittimisen kynnyskysymyksistid (ks. Mikinen
2002: 195).

Kunnan kehittdminen seudun imussa on
omiaan eriyttimiin kunnan maaseutualueiden
kehitystd. Liheskddn kaikille timi ei ole kunnis-
sa ongelma. Ne, jotka kiinnittivit kunnan stra-
tegisen kehittimisen seutuun, eivit ndytd piittaa-
van kylien eriytyvistd kehityksestd. “Talld tavoin
maaseutu nykyiin kehittyy”, saatettiin haastatte-
luissa todeta. Seudun toimiessa strategisen kehit-
timisen liht6kohtana maaseudun osittaista auti-
oitumista pidettiin viistimictdmind ilmiéna.

Nikemyserot seudullisuuden merkityksestd
kunnan maaseudun kehittimisessi nostavat esil-
le kysymyksen kunnan kehittimispolitiikan po-
litiikasta (the politics of a policy). Tutkimuksessa
I titd perusteltiin suorimmin seutu-/aluckeskus-
ajatteluun pohjautuvalla kehittimisnikemyksel-
li. Samalla aluekeskusajattelun omaksuminen
ndyttid linjaavan voimakkaasti kunnan maa-
seutualueiden kehittimistid. Kun orientaatio on
seututasolla, ei tarvetta maaseudun potentiaalin
kartoittamiseen niytd syntyvin. Vain seutudyna-
miikkaan liittyvit, kunnassa jo ilmenneet kehi-
tyksen sykiykset nihdddn maaseutua kehittivi-
nd ja tarttumisen arvoisina. Esimerkiksi kaavoit-
tamaan ollaan valmiita vain seudun imussa kas-
vavissa kylissa.

Aluekeskusohjelman  viliarvioinnissa
Valovirta ja Virtanen (2004: 51) puhuvat alue-
keskusohjelmatydstd sekd aluekeskusohjelmana
ettd aluekeskuspolitiikkana. Ohjelman arvioin-
nissa jako jid yleiselle tasolle, mutta timin tut-
kimuksen perusteella se voi ilmetd myds kunta-
tasolla. Valovirta ja Virtanen (2004: 51) totea-
vat, ettei aluekeskusohjelman tulisi olla suinkaan
ainoa viline kaupunkiseutujen kilpailukyvyn ja
elinvoimaisuuden vahvistamisessa. Jos ohjelma
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on omaksuttu seudun reunakunnassa aluckes-
kuspolitiikkana, se ilmeisesti kiyttiytyy kuiten-
kin kuin kidenpoika: aluekeskusajattelu merkitsee
helposti muiden mahdollisten aluekehittimispo-
litiikkojen — kuten maaseutupolititkan — syrjiy-
tymistd kunnan strategiasta. Maaseudun kehitti-
mistd ajatellen kunnan strategisen tietoisuuden
tulisi sisdltdd muutakin kuin aluekeskusajatte-
luun pohjautuvaa kehittdmisen linjaamista.

Tutkimuksen I tapauskunnassa Joutsenossa
seudullisuus kunnan kehittdmisstrategiana ki-
teytyi keskusteluksi kuntaliitoksen mahdol-
lisuudesta. Haastattelujen aikoihin Imatra,
Joutseno ja Lappeenranta suunnittelivat yhdes-
sd Saimaankaupungin perustamista. Vaikka han-
ke sittemmin raukesi ja muuttui aluekeskushank-
keeksi, leimasivat meneillddn olleet suunnitelmat
kunnassa kiytyji keskusteluja.

Osa haastatelluista oli selvisti Saimaan-
kaupungin perustamisen kannalla. Perusteluissa
korostui ylikunnallinen nikékulma ja alu-
een ulkoisen imagon rakentamisen tirkeys.
Saimaankaupungista toivottiin seitsemitti alue-
keskusta ja vahvistusta alueelle Kaakkois-Suomen
taloudellisena veturina. Toisaalta haastatteluis-
ta huokui nirkistys kuntalaisten epiluottamuk-
seen hanketta eteenpdin vieneiden asiantunti-
juutta kohtaan:”Ei ihmiset halua nihdd paivdi
pidemmiille, ei niilld ole visioita tulevaisuuden
suhteen. Me tiedetddn kuntatalouden tulevai-
suuden nikymit ja miltd se ndyttdd tulevaisuu-
den suhteen. Meille, jotka ollaan asialle vihkiyty-
neitd, jolla pitdisi olla paras tieto, niin kuntalai-
set ei kuitenkaan arvosta sitd.” Pelkoja kuntalii-
tosta kohtaan pidettiin tietimittomyydesti joh-
tuvana kuntalaisten hermoiluna.

My®és hanketta arvostelleet pitivdt seudul-
lisuutta ja isompiin yksikéihin suuntautumis-
ta kehityskulkuna, johon olisi osin mukaudut-
tava. Seudullisuutta haluttiin kuitenkin raken-
taa kysymyskohtaisesti ja vapaachtoisen yhteis-
tyén pohjalta. Kuntaliitoksen ei uskottu tuo-
van helpotusta siihen, ettd kolmen kunnan yh-
teistydtd hiersivit historialliset jinnitteet. Sen si-
jaan Saimaankaupungin puolestapuhujat uskoi-
vat kuntaliitoksen nimenomaan purkavan jin-
nitteitd Imatran ja Lappeenrannan vililld. Ajatus
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oli, ettd kuntarajoihin ei voisi endd tormird, kun
ne olisivat virallisesti poistettu. Epitietoisuus
Saimaankaupunkihankkeen lopullisista vaiku-
tuksista synnytti Joutsenossa liikehdintidd seki
hankkeen puolesta ettd sitd vastaan. Monet kiis-
tanalaisista kysymyksisti liittyivit maaseudun tu-

levaan kehitykseen.

Kuntakentta muuttuu
- purevatko strategiat?

Toisin kuin muissa timin lehden artikke-
kohdistunut
Sen mahdollisuutta

leissa, tarkastelumme ei ole

kuntaliitoksiin. sivut-
tiin ainoastaan Joutsenossa meneilliin olleen
Saimaankaupunkihankkeen takia. Silti kunta-
liitosasia ei ole yhdellekidin tapauskunnistam-
me vieras. Taivalkoski teki esiselvityksen kun-
taliitoksesta Posion ja Kuusamon kanssa vuon-
na 2005, mutta pditti seuraavana vuonna jat-
kaa itseniisend. Joutsaan liittyi viime vuo-
den alusta Leivonmiki, Huittisiin timin vuo-
den alusta Vampula. Artjirvi kaavaili liittymis-
td Orimattilaan, mutta neuvottelut keskeytyivit
tdimin vuoden alussa. Mintyharju torjui vuon-
na 2007 naapurikuntansa Pertunmaan esitti-
min seudullisen kuntaliitosesiselvityksen ja jat-
kaa itsendisend kuntana. Liperi puolestaan sel-
vitti vuonna 2006 liitosta Outokummun kans-
sa, mutta selvitys keskeytettiin seuraavana vuon-
na. Karttula liittyy Kuopion kaupunkiin vuonna
2011. Vaikka Saimaankaupunki ei toteutunut,
ei kuntaliitosajatusta Joutsenossa hylitty: kunta
liittyi Lappeenrantaan timin vuoden alusta.
Tapauskuntien kehitys kertoo kuntakentin
muutoksen luonteesta. Vaikka kuntaliitos kiiynee
asialistalla miltei kaikissa kunnissa, ei liitosratkai-
suihin vilttimited paddytd. Kuntaliitos on yksi
strateginen vaihtoehto, jonka rinnalla kunnat te-
kevit monenlaista yhteistydti, miki lienee liitos-
ten vaihtoehto ainakin osittain. Asiaa havainnol-
listaa Lemposen (2005) kolmea kuntayhteistys-
td koskeva selvitys. Lemposen selvityksessi esi-
merkkeini olivat Viitasaaren ja Pihtiputaan kun-
tapariyhteistyd, neljan kunnan perustama lasten
ja nuorten hyvinvointiyhteistyo Keski-Karjalassa
sekd prosessi, joka johti Kiihtelysvaaran ja
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Tuupovaaran liittymiseen Joensuun kaupun-
kiin. Lemponen (2005: 12) toteaa, ettei uusien
toimintamallien suunnittelu ja kiyttddnotto ole
tapahtunut kunnissa kivutta. Muutosvastarinta,
episelvyys suunnitelmien hyddyisti ja pelko de-
mokratian vihenemisesti ovat vaikeuttaneen yh-
teistydn rakentamista. Myds tapauskuntiemme
tilanteet osoittavat, ettd toimivaa strategista ko-
koonpanoa voidaan joutua etsimdin vuosia.

Missd médrin tapauskuntien strategiat ovat
mydtivaikuttaneet niiden ratkaisuihin pidittiy-
tyd tai mennd mukaan kuntaliitoksiin? Entd ovat-
ko joidenkin tapauskuntien strategiat vaikutta-
neet sithen, ettd kyseisiin kuntiin on haluttu liit-
tyd? On todennikdistd, ettd Karttulan kehittdmi-
nen Kuopion imussa on luonut edellytyksii kun-
nan liittimiseksi maakunnan keskuskaupunkiin.
Myds Kuopiolle Karttula lienee ollut houkutte-
leva liitoskumppani. Kuten Heiskanen ja Kahila
(2000) toteavat, maaseutu osana kaupunkia antaa
aiempaa laajemman mahdollisuuden markkinoi-
da uutta kaupunkia maaseutumaisena asuinym-
piristdni. Joutsenossa Saimaankaupungin suun-
nittelu lienee pohjustanut kunnan mydhempii
liitosratkaisua. Mintyharjussa mokki- ja kult-
tuurikuntastrategia on puolestaan voinut luo-
da uskoa kunnan edellytyksiin sdilyi itsendisend.
Joidenkin kuntien kohdalla kuntaliitoksesta on
hyvin vaikea saada strategisesti mielekdstd maan-
tieteellisten tekijoiden takia. Niin on esimerkiksi
pitkien vilimatkojen kunnassa Taivalkoskella.

Muiden tapauskuntien tilanteesta on tutki-
mustemme perusteella vaikeampi tehdd paitel-
mid. Niin on etenkin maatilojen kehittimis-
td koskevien strategioiden osalta. Vastausta vail-
le jad esimerkiksi se, johtuuko Liperin jidmi-
nen kuntaliitosten ulkopuolelle sen itsellisestd
maatalouskunnan perinteestd vai pyrkimykses-
td kehittyd asuinkuntana. Tutkimuksemme an-
taa niukasti tietoa my®s siitd, miksi maatalous-
kunta Huittinen on koettu liittymisen arvoisek-
si. Tutkimuksemme nostavatkin esille kysymyk-
sen kuntaliitosten ja kuntien strategiatyon suh-
teesta. Jotta strategioiden osuutta kuntaliitosten
syntyyn saataisiin avattua, tarvittaisiin pitkittiis-
tutkimusta kuntien strategiatydstd osana kunta-
rakenteen muutosprosessia.
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Kuntastrategiat
jamaaseudun tulevat haasteet

Vaikka maatilojen strategisen kehittimisen mer-
kityksestd kunnissa ei tutkimustemme perus-
teella voi vetdd pitkille menevid johtopddtok-
sid, ei kyseisen elinkeinon strategista kehittdmis-
ti pidi kunnissa aliarvioida. Kotimaisen ruu-
an ja energian merkitys ovat kasvaneet nopeas-
ti. lmastonmuutos vaatii uusia ratkaisuja energi-
antuotantoon ja bioenergia on selvissi nosteessa.
Miten kunnat vastaavat strategisesti ndihin ilmi-
6ihin? Niitd asioita tuskin voidaan kunnissa kisi-
telld ilman maaseutu- ja maatilanikokulmaa.

Maaseudun resurssien arvon nousu voi ol-
la strateginen mahdollisuus etenkin vahvoissa
maa- ja metsitalouskunnissa. Maatalouden ja
niiden yritystoiminnan kehittimisen kirkastu-
minen strategioissa edellyted silti hyvin aktiivis-
ta otetta sektorin toimijoilta, joilla yleensd niyt-
tid olevan enemmin elinkeinoketjunikskulma
kuin paikallis- ja aluetaloutta korostava nikokul-
ma. Koska maatalous on maassamme erittiin po-
litiikkariippuvainen elinkeino, maaseudun pitka-
jinteinen kehittiminen maatalouden pohjalta on
haasteellista. Voisivatko laajenevat kunnat edes-
auttaa maatilojen pohjalta tapahtuvaa maaseu-
tukehitystd, kun alueen resurssiperusta saataisiin
ilman hallinnollisia rajoja palvelemaan uuden
kunnan tarpeita esimerkiksi ruuantuotannon
osalta? Parhaimmillaan maaseudun sisallyttimi-
nen kuntastrategiaan antaa likkkumavaraa kehit-
tdmisresurssien kohdentamiseen ja vahvistaa yh-
distyneen kunnan kehittimisedellytyksid tulevia
tilanteita ajatellen.

Maaseutupolitiikassa ladataan tilld hetkelld
kuntiin paljon odotuksia. Prosessuaalinen tydote
korostuu, ja paikallistoiminnan ja -toimijoiden
vahvistamisessa tarvitaan myos kuntien myoti-
vaikutusta. Vastuun hajauttaminen kylille ja toi-
mintaryhmille voi olla yksi keino tuottaa kun-
nan vastuulla olevia palveluja. Timi edellyttii
kuitenkin uudenlaisen maaseutupoliittisen vas-
tuunkannon mallia kunnissa. Kuten viiden-
nessi maaseutupoliittisessa kokonaisohjelmas-
sa (2009: 120) todetaan, “se, miten yhdistyvin
kunnan maaseutualueet ja kylien osaaminen kye-
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tiidn hyddyntimadn, riippuu paljolti siitd, miten
onnistuneesti maaseudun kehittiminen sisillyte-
tidn yhdistyneen kunnan kokonaisstrategiaan”.
Uutta maaseutupoliittista kokonaisnikemysti
tarvitaan etenkin liitoskunnissa. Yhtend ilmauk-
sena on Maaseutupolititkan yhteistydryhmin ja
Kuntaliiton yhteisty6 kyli- ja kotiseutuneuvosto-
jen perustamiseksi laajentuneisiin kuntiin.
Tutkimuksemme nostivat kuntien strategia-
ty6std maaseudun kannalta esille kolme teema-
aluetta: asumisen, seudullisuuden seki maatilat
sisiltden sekd maatalouden ettd muun yritystoi-
minnan. Mitd niistd teemoista tulisi ajatella kun-
tiin kohdistuvien maaseutupoliittisten odotusten
valossa? Kuten edelld esitetysti voi paitelld, kun-
tien odotetaan luottavan paikalliseen omaehtoi-
suuteen ja kylien toimijoihin uusien palvelutuo-
tantomallien synnyttamiseksi. Vuoropuhelua toi-
votaan rakennettavan etenkin toimintaryhmien
suuntaan. (OECD 2008: 268.) Voisi siis olet-
taa, ettd uusien toimintamallien tarve olisi vihi-
tellen rantautumassa kuntien puhuttuihin stra-
tegioihin ja nousemassa tutkimuksessa esille tul-
leiden teemojen rinnalle. Tdminkaltaista puhun-
taa ei kuitenkaan tapauskuntien strategioista 15y-
dy. Lihimmiksi uusien toimintamallien kehit-
telyd tulevat nakemykset seudullisuudesta, mut-
ta keskustelu seudun sisdisistd toimintamalleista
jad kdymittd. Tapauskuntiemme strategiat jai-
vit ikddn kuin puolitichen suhteutettuna niihin
odotuksiin, joita maaseutupolitiikka ja hallinnan
muutos tuovat kuntien strategiatydhon.
Nykyinen alueiden vahvuuksille rakentuva
kehittdmistyd on asettanut kuntien strategiat uu-
teen valoon. Keskustelua kiyddian yhi enemmin
myds brindeistd alueiden ja jopa valtioiden ke-
hittimisessd. Vaikka tapauskuntiemme strategiat
ja brandit eivit tdysin vastaa hallinnan muutok-
sen tuomiin vaatimuksiin, kertovat ne siitd, mil-
laisiksi kunnat mielletddn. Tilannetta voisi verra-
ta Zimmerbauerin ja Suutarin (2007: 348) ha-
vaintoihin alueellisen identiteetin merkityksesti
kunnassa. Alueellinen identiteetti ymmirretty-
ni etenkin alueen itsensi identiteettini lihestyy
brindin rakentamisen elementtejd, silli oman
identiteettinsd kautta alue voidaan erottaa omak-
si kokonaisuudekseen (Zimmerbauer—Suutari
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2007, ref. Paasi 1984, 1986a, 1986b). Nykyiset
aluekehitysvilineet edellyttivit juuri tdimankal-
taista tunnistamistydtd. Vaikka tapauskuntiem-
me strategiat eivit anna viitteitd uusien yhteis-
tyomallien systemaattisesta kehittelystd, voi niitd
selvipiirteisyydessdin pitid lupaavana lihtokoh-
tana tulevalle tylle. Mikili maaseudun kunnissa
kyetddn synnyttdmiin kuntaa selvisti profiloivaa
strategiaa, dokumentoimaan sitd ja vielipi kiy-
miin siitd keskustelua, on se jo ensimmiinen as-
kel kohti muutoksen hallintaa.
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ABSTRACT

Programme-based rural and regional policies have led to the proliferation of develop-
ment actors in local policy arenas across Europe. It is argued that a new social class
has emerged, the project class, whose position emanates from its expertise in design-
ing and implementing development projects. This paper examines Finnish munici-
palities acting as mediators in projects concerning a particular branch of rural indus-
tries, on-farm business diversification (OFBD). In the paper, the municipality is
analysed from two starting points, first by explicating its role as a single actor and
then by focusing on individual persons within the municipality. The latter turns the
analytical focus on three key groups of municipal officials, namely municipal manag-
ers, local industrial promoters and municipal agriculture officials, and on their per-
sonal contribution to projects. Based on a case study of two municipalities in Eastern
Finland, the analysis reveals that at the organisation level, the most important role of
the municipality is that of financier. At the individual level, the study highlights the
role of the municipal agriculture officials, whose familiarity with local circumstanc-
es and close contacts with farmers make them key intermediating actors in OFBD
development projects. The paper suggests that the position of the project class may
not only be built on project expertise but also on more local and case-specific knowl-
edge, which is only achieved by working closely with potential project beneficiaries.

Key Words: project class, municipalities, on-farm business diversification, rural
development.

1. Introduction

Programme-based rural and regional policies have led to the proliferation of devel-
opment actors in local policy arenas across Europe. According to Kovach and
Kucerova (2009), a new social group has emerged, the project class, whose position
emanates from its expertise in designing and implementing development projects.
The project cycle, including the application, implementation and evaluation of the
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project, requires experts with knowledge of this particular development model, who
can act as an intermediating actor (IA) between project financiers and beneficiaries.
The composition of the project class has, however, proved to be very heterogeneous
by nature (Kovach and Krist6f 2004, 20-24). Most of the project class positions have
sprung up within the new rural development system (Kovach and Kucerova 2006,
4), but also more established organisations such as local governments have adopted
mediatory roles in projects (Andersson, Eklund and Lehtola 2006, 69). This paper is
concerned with Finnish municipalities and municipal civil servants as project class
members by analysing their role as A in developing a particular branch of rural
industry, on-farm business diversification.

OFBD refers to the start-up and development of new businesses on farms which
differ from traditional farming. A diversified farmer/farming family runs both a farm
and a non-agricultural enterprise/enterprises (Rantamiki-Lahtinen 2009, 11). The
diversification can be based on e.g. tourism, care, small-scale food-processing or
machine-contracting, and at its best, it increases the added value generated in a farm
context (Alsos and Carter 2006). Consequently, OFBD has been regarded as a poten-
tial way of developing rural areas and strengthening local economy (See Ventura and
Milone 2000, Gorman, Mannion and Kinsela 2002). Several studies also indicate
that new farm businesses are not generated in a vacuum but their development is in
many ways dependent on the support of the local institutional environment
(Phillipson et al. 2004, Sharpley and Vass 2006, Ilberry et al. 1998). In Finland, the
promotion of OFBD is particularly linked with municipalities as in Nordic rural
areas, they are often the primary institutional actors for facilitating business
(Aarsether 2004, Anttiroiko et al. 2006).

However, little is known about how municipalities act as IAs in promoting
OFBD. Current information on the development of OFBD is mainly based on farm-
level analyses, focusing on farm or farmer characteristics, resource allocation and the
financial success of a farm or examining the push-and-pull factors that explain the
adoption of new on-farm enterprises (Alsos and Carter 2006, Carter 1998, Carter
2001, Daskalopoulou and Petrou 2002, Ilberry and Bowler 1993, McNally 2001,
Meert et al. 2005, Rantamaki-Lahtinen 2004, Rantaméki-Lahtinen 2009, Walford
2003). In some studies, local governments have been rather vaguely considered, such
as by analysing what farmers generally expect from public-sector support in diversi-
fying their business (Sharpley and Vass 2006). In those empirical analyses where the
municipalities have been explored as IAs, the primary focus has been elsewhere, for
instance on the markets for rural goods and services and on the whole institutional
settings for promoting them (Kovach and Krist6f 2004, 20-24, Overbeek and Terluin
2006). However, it can be concluded that project-based development has strength-
ened the role of civil servants in promoting rural industries, although their contribu-
tion has not been under closer scrutiny (See Picchi 2002).

This paper is one effort to respond to the call for a more detailed identification
of the project class in European rural development. As Kovach and Kucerova (2009)
note, “little is known about the social composition of the new groups appearing in
the development projects, and about their social background, education, values,
thinking as well as networking and the more concrete forms of exerting power and
essential social capital.” All that is known for sure is that the project class is charac-
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terised by project expertise, working as a tool for establishing its position in the local
development sphere.

Generally, in social sciences the concept of the class refers to individuals, and in
the theory of project class, it has been used in the same way (Kovach and Kucerova
2009). However, in this paper, the municipality is analysed from two different start-
ing points, first by explicating its contribution as a single actor and then, by dividing
it into individual persons, which turns the analytical focus on three key municipal
officials: municipal managers, local industrial promoters and municipal agriculture
officials. The choice is justified by the notion that the fundaments of the theory of
the project class differs from classical Marxian, Weberian or neo-classical approach-
es. According to Kovach and Kucerova (2006, 6), the emergence of the project class
is not based on the economy but on the reformed redistributive system which char-
acterises contemporary rural and regional development in Europe. In this system, in
my view, the organisations may also play a role as “actors” when they participate in
projects and channel resources to them. It has been the case, for example, in rural
partnerships (Cavazzani and Moseley 2001). The twofold analysis sheds light both
on the political decision-making of the municipalities and on the personal contribu-
tion of municipal civil servants. The empirical material is drawn from two munici-
palities in Eastern Finland.'

The first chapter of the paper presents the concept of the project class and
reviews the starting points of Finnish municipalities in contributing to projects. This
is followed by the presentation of a case study conducted in the area of two munici-
palities in Eastern Finland during the summer of 2004. Then, the paper deals with the
empirical analysis by explicating the role of the two municipalities in OFBD devel-
opment projects at the municipal and individual level. The concluding chapter sum-
marises the findings in order to discuss the basis on which municipalities contribute
to OFBD development projects and their particular strengths when acting as IA in
developing rural industries.

2. The concept of the project class

In European rural sociology, the project class is a very recent topic that, according
to Kovach and Kucerova (2009), has sprung from three sources: the transformation
of administrative structures, the nature of EU and national rural development poli-
cies and the rise of the cultural components in rural development. The emergence of
the project class has also been linked with the “general projectification” or project
proliferation characterising contemporary Western societies (Sjoblom 2006, 9-31).
As projects have become the predominant tools for steering change, the number of
actors working with them has mushroomed. Kovach and Kucerova (2009) suggest
that the members of the project class are playing an increasingly important role in
the development of rural areas and are simultaneously gaining more ground in local
political arenas.

1 The empirical analysis is based on a larger study, On-Farm Business Diversification as a Municipal
Rural Development Policy, made for the Rural Policy Committee.
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The position of the project class members in “project markets” is based on their
expertise and intellectual property, i.e. their knowledge of the procedures of project-
based development and the ongoing opportunities within it. Another feature of the
members of the project class is their role as mediators. They facilitate the redistribu-
tion of development funds and contribute to the transfer of materials, ideas, knowl-
edge and power for projects. According to Kovach and Kucerova (2009, 18), the
intellectual property works as a basis for legitimising the project class. Since the
class does not have any classical capital, social benefits or privileges, its legitimisa-
tion is a continuous process. The project class is under constant pressure to convince
and persuade both the recipients of project funds and the representatives of admin-
istrative structures and financing procedures (ibid.).

The project class has, however, established its position rapidly. The impact of
late modernity, especially the rise of an information- and knowledge-based society
has contributed to its appearance (Kovach and Kristof 2007). In fact, some worry
that the project class may form a new elite group which colonises development pro-
cedures. This kind of empirical evidence is in particular drawn from Central
European countries such as Hungary, where liberalisation and the transformation of
administrative structures have led to a rapid increase in new jobs at the national and
local levels. Many educated actors in the rural society lost their jobs after the col-
lapse of the socialist system. The implementation of EU development policies has
now offered new opportunities to them by which to transform their accumulated
cultural capital into a new kind of expertise and to thus earn their living (Kovach and
Kucerova 2006, 13).

More evidence of the existence of the project class has been drawn from France,
the Netherlands, the Czech Republic, Spain and Finland (Kovach and Kristof 2004,
Kovach and Kucerova 2006, Overbeek and Terluin 2006). In an EU research project
concentrating on building new relationships in rural areas under urban pressure, a
rough classification of the studied countries regarding their project class has been
made (Overbeek and Terluin 2006). France has been called “multiple”, Spain and
Hungary “impulsive”, while Finland and the Netherlands have been referred to as
“organised” (ibid.). In the latter, the emergence of intermediating actors has taken
place in the context of prevailing institutions, adapting to their practices (Kovach and
Kristof 2009, 10). Typical for the organised model is that public administrative and
quasi-governmental organisations dominate the project class and that cooperation
between local actors is quite institutionalised and stable. Therefore, it has been
assumed that class formation in Finland may not be as visible as elsewhere, e.g. in
Central Europe (Kovach and Kristof 2009, 12).

2.1 Finnish municipalities as project actors

In Finland, the increase in temporary programme and project organisations is one
of the most striking features of governance (Alavaikko 2006, Andersson 2006,
Katajamaki et al. 2001, Sjoblom 2006). As the development of regions is currently
almost solely based on programmes, their implementation has moulded the settings
in local development. The pressure for change has particularly affected municipali-

157



Ella Mustakangas

ties, which have traditionally been the key institutional actors for promoting local
development (OECD 2005, 163, Hyyryldinen and Uusitalo 2002, 236-238).

The role of the municipalities in projects is based on their institutional setting,
which in principle provides them with a lot of room for manoeuvre. Public service
provision is the responsibility of municipalities, and they are relatively free to find
ways of producing the services (Kettunen 2006, 330). Municipalities are also
involved in land use and rural development and promote more specialised activities
such as tourism, sport and recreation (Andersson, Eklund and Lehtola 2006, 57). In
practice, however, the situation is more complex. In budgetary terms, the vast major-
ity of tasks and expenditures is based on compulsory responsibilities (Kettunen
2006, 330). Also in recent years, the state has delegated new tasks to be fulfilled by
municipalities without always considering how they will be financed. Because of a
weakened municipal budget, an aging population and declines in entrepreneurial
activity and employment, the challenge for the municipalities to take care of their
duties is getting even bigger. It has been noted that instead of exercising strong local
autonomy, the municipalities may nowadays act more like agents of the central state
(OECD 2005, 163). From the perspective of local self-government, the situation has
been regarded as gloomy (Ryyninen 2009).

On the other hand, the municipalities are expected to develop towards a “net-
work municipality” when seeking new kinds of efficiency and democracy in their
service provision (Haveri and Nyholm 2009). In a network municipality, private,
public and third-sector actors are included in policy-making and service provision. It
is noted that this is an indication of governance in which municipalities build strate-
gic networks with one another and with other organisations to produce services
(ibid.). Projects may act as tools for creating new practices in service production
(Alavaikko 20006).

The fact that projects require municipal financing provides an incentive for
municipalities to take a more active role in them. In municipalities, projects can be
interpreted as a stream of development resources, which highlights their strategic
importance. However, the downside is that at the same time, municipal development
resources disperse into several single projects whose contribution to the overall
development of the municipality is difficult to detect. It has been suggested that the
proliferation of projects easily undermines the coherence of municipal development
and at worst suppresses the motivation of the municipalities to participate in the
projects (Katajaméki et al. 2001, 28-30, Mustakangas, Kiviniemi and Vihinen 2004).
These findings are, however, rather general and do not make a distinction between
projects concentrating on different lines of rural business. They do not tell anything
about how municipalities behave in developing OFBD.

Some municipalities have hired special personnel for dealing with projects
(Mustakangas, Kiviniemi and Vihinen 2003, 135-136). However, in most munici-
palities, the municipal manager, the local industrial promoter and the municipal
agriculture official are the key actors in contributing to projects. This “triumvirate”
can be found in almost all municipalities in Finland. However, in the future, the
number of key actors will decrease. At present, several municipal amalgamations are
taking place, which will reduce the municipal staff. Inter-municipal cooperation has
also become more common, with similar consequences. In most municipalities,
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industrial policy is implemented by sub-regional development companies, and their
employees, the local industrial promoters, contribute to the development of the
whole sub-region. In the future, the work of municipal agriculture officials will also
be arranged in cooperation between municipalities. In fact, this re-organisation has
been regarded as so urgent and important that the government has decided to hasten
it by a law. The preparation of a legislative proposal for the re-organisation of
municipal agricultural administration has been initiated in 2009.

3. The study

The empirical data consist of 23 in-depth interviews’ conducted in two municipali-
ties in Eastern Finland in 2004. In both municipalities, four types of actors were
interviewed: the representatives of the municipality (i.e. municipal and sub-regional
officials and municipal elected representatives), farmers with a diversified business,
conventional farmers and non-farm small business owners. Information on potential
interviewees was collected by applying the snowballing technique. The local key
informants were the local agriculture officials. The case municipalities are code-
named Birchdale and Chutrim to maintain the anonymity of the interviewees.

In both municipalities, a profound restructuring of agriculture has taken place as
many farms have closed down after becoming unprofitable. Those that have contin-
ued have either specialised or broadened their income basis by starting on-farm
enterprises. What makes the two municipalities interesting is that OFBD in both is
affected by other municipal developments. In Birchdale, known as a municipality of
summer cottages and culture, emphasis was placed on the promotion of tourism, and
the development of OFBD was conducted accordingly. Chutrim, on the other hand,
is a municipality strong in agriculture and food production, and the promotion of
OFBD is closely linked with local agricultural development (Mustakangas 2006).

In the course of the interviews, Birchdale had its own municipal industrial pro-
moter co-operating closely with neighbouring municipalities. In Chutrim, local
industrial policy was sub-regionalised to a regional development company. All
industrial promoters of the company are specialised in certain municipalities; thus,
one focuses on the industrial development of Chutrim.

Projects were an important tool for developing OFBD in both municipalities. In
Chutrim, about ten projects were estimated to be contributing to OFBD. These con-
centrated on rural tourism, but other lines of business were also promoted. In

2 The Ministry of Agriculture and Forestry set up a working group in February 2008 to define the alter-
natives of re-arranging the agricultural administration of municipalities. Based on the report of the working
group (Viljelijdtukihallinnon kehittdmisvaihtoehtoja selvittineen tyoryhmdn loppuraportti, MMM 2008: 11),
the government has suggested that municipalities should form new cooperation districts for organising agri-
cultural administration in their area. According to the draft of the proposed law, the cooperation districts should
cover at least 800 farms. The expectation is that the law would come in force in 2010.

3 The interviews conducted in the two municipalities were recorded and later transcribed. At the begin-
ning of an interview, a short introductory text to clarify the subject was provided. The interviewees were then
asked to comment on OFBD from four angles; what was being done to promote OFBD in the municipality and
who was involved in this; what should be done to promote OFBD in the municipality and who should be
involved in this. The questions were also presented to the interviewees on paper.
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Chutrim, the number of projects was estimated at fifteen. Some projects were related
to rural tourism, but the variation was greater than in Birchdale. For instance, there
have been projects promoting the game business, fisheries and the local food indus-
try. In Birchdale, the development of OFBD flowed from another policy goal of the
municipality, namely strengthening its image as a cottage municipality, while in
Chutrim, no major strategic line existed (Mustakangas 2006).

The findings signal that both municipalities use their manoeuvring space in con-
tributing to projects concerning OFBD. However, analysis of the municipalities as
members of the project class requires that research questions focus on individual
actors. As some of the interviewees were municipal office-holders, the municipalities
were approached from two starting points: from inside and outside the municipal
organisation, with the following questions:

What do local actors expect from the municipality as a partner in OFBD
development projects, and how do they judge the contribution of municipal
officials?

How do the key municipal officials perceive their individual role in develop-
ing OFBD via projects?

4. The municipality as an TA

In Birchdale and Chutrim, it was stated that there is little room for manoeuvre for
the municipalities in developing OFBD. This interpretation was associated with a
tight municipal budget, the CAP* and general agricultural restructuring. For
instance, one farmer, when asked what had been done to promote OFBD in his
municipality, assumed that hardly anything had been done as “the EU defines
everything”.

In Birchdale, the contribution of the EU was also linked with the division of EU
support areas. The argument was expressed by a local elected representative who
said that the EU division of support areas had caused a dramatic decline in the num-
ber of farms. After Finland joined the EU, Birchdale was included in area B, which
meant that the level of support was lower than in the neighbouring municipalities in
area C. As the higher level of the subsidies in the neighbouring municipalities had
been difficult to approve, a dramatic agricultural restructuring took place. The inter-
viewee said that the municipality had been helpless in making any change to the
situation.

However, the practical examples of the development of OFBD provide a differ-
ent picture of the municipality’s potential to act as an IA. The examples were pro-
vided in the municipality of Birchdale. The local elected representative, who was
sceptical concerning the municipality’s preconditions for developing OFBD, eagerly
presented the projects in which the municipality participated. One project, called
“Top-Ten”, focused on mapping the resources of farmers and from that basis sought

4 The Common Agricultural Policy.
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new income sources for them. The interviewee did not know the exact results of the
project but she sounded hopeful. She noted that farms have considerable potential for
branching out their business and believed that the project had made a positive con-
tribution to identifying this.

Another example mentioned by the local elected representative was a project
concentrating on rural tourism. In this project, farmers had improved their farm envi-
ronment and made their farms more attractive for tourists. The municipality was
actively involved in the project, which the interviewee was very pleased about.
According to the interviewee, the project initiated new entrepreneurial activity in the
municipality. In all, when speaking about the implemented projects, she sounded
optimistic, as if the projects offered a new possibility for the municipality to promote
OFBD.

The idea that the potential of the municipalities to contribute to OFBD rests in
projects was also crystallised by one farmer. Based on his eight years of experience
in municipal decision-making, he stated that nowadays, the municipality is more like
an executor of the CAP, which does not easily mix with taking a more proactive role
in bottom-up development. At the same time, he assumed that it is through projects
that the municipality has the power to influence the development of farms.

The resources of the municipality for rural development of course depend on
the municipal economy, agricultural background and municipal politics and
so forth, but Chutrim has participated in several different projects that have
been available. Every year, there are about ten projects running and farmers
have been involved in them, in varying numbers, and this is probably the
most clear example that municipal decision-making can take place. (Farmer,
Elected representative)

The financing of projects by the municipality was regarded as its key action. For
instance, when asking what should be done to promote OFBD in his municipality,
one farmer answered:

Let’s say that the municipality should guarantee that the projects initiated in
its area will get the municipal share, including those projects that might serve
only one farmer. Whatever it might be, like herb growing or something more
unusual. Nowadays, new experiments tend to have real market value.
Therefore, for those who want to be involved, access should be guaranteed.
(Farmer)

This excerpt illustrates the mediating function of project financing. By giving the
municipal share to the project, the municipality paves the way for participation by
farmers. However, the farmer noted that not all municipalities behaved accordingly.
He said that in some projects, the participation of farmers has been questioned
because their municipality did not grant the municipal share to the project. The
farmer criticised the free-rider mentality according to which some municipalities
have behaved. He also stated that municipal shares are usually so small that the
financing of projects should not be a problem for municipalities. He believed that
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difficulty in financing projects is used as an excuse to opt out of them. This finding
is supported by an interview with the municipal agriculture official in Chutrim.

The municipal agriculture official noted that the municipal economy had not
prevented the allocation of money to projects. The opinion of this person was very
authentic, since he prepared the funding of projects on the basis of his official posi-
tion. Moreover, he stated that in Chutrim the situation had rather been the reverse.
Because of the tightening municipal budget, the available financial resources were
placed in projects.

We hardly have direct support anymore. Previously, we did this too, quite a
lot actually. All sorts of plans and operations were supported, from building
under drainage systems to the collection of soil samples, breeding plans, all
sorts of things. And then the sections of the municipal organisation had to
save money. During the last five years we have worked with a budget that
has been almost zero. We had to prioritise. But the thing was, however, that
we wanted to put money into these projects. (Municipal agriculture official)

It was stressed that municipal financing has a strong symbolic meaning. By granting
money to projects, the municipality demonstrates its willingness to support rural
industrial development in its area. According to the interviews, this is what local
actors expect from the municipality as an [A. The municipalities should facilitate
participation in projects by financing them, simultaneously contributing to the gen-
eral entrepreneurial atmosphere. However, this kind of intermediating role was
attached to municipalities only when approaching them as single entities. While
commenting on other kinds of mediating functions, particularly face-to-face advice,
the interviewees focused on individual municipal officials.

5. Municipal officials as 1As

5.1 Municipal managers

The municipal manager is a civil servant who is in charge of the operational leader-
ship of a municipality. He or she acts as a presenting official for the municipal
executive board and has a key role in the strategic development of the municipality
(Rannisto 2005, 106-107).

In both Birchdale and Chutrim, the municipal managers had recently changed,
so the interviewees had little to say about the present office-holders. However, what
emerged from the interviews is that the municipal managers contribute to the devel-
opment of OFBD on a rather general level, such as deciding what kind of policy the
municipality practices towards developing rural industries.

In Birchdale, the comments in interviews also concerned the former municipal
manager. He was commented on by a farming couple practicing rural tourism. The
couple characterised the former municipal manager as a cottage fan and a strong
supporter of rural tourism. His views had been clearly in line with Birchdale’s strat-
egy of concentrating on summer cottages and culture (Mustakangas 20006).

Although the couple’s business intersected with the municipal strategy, their
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attitude towards the municipal manager was cynical. This cynicism stemmed from
their difficulties in organising municipal day-care for their children close to their
farm. Their experience was that the municipality wanted to concentrate the chil-
dren’s day-care in its population centre and was thus reluctant to organise it in rural
areas. Also, the couple argued that the municipality took better care of the needs of
summer residents than of the needs of its own citizens. As the municipal manager
was drawn into the picture at the same time, mention of him was used to exemplify
the municipal policy.

The municipal managers commented on themselves in both municipalities.
Neither of them regarded themselves as key IAs in OFBD projects. In Birchdale, the
municipal manager approached OFBD from the perspective of general industrial
development. For instance, he regarded subcontracting as one of the most promising
ways of promoting OFBD, since he believed that firms increasingly outsource their
production. Moreover, like his predecessor, the municipal manager acted more as a
visionary and a policy designer and was not deeply involved in developing OFBD
in practice. When asked how OFBD had been promoted, he could give no clear
answer. In the same breath, he defined himself as a bureaucrat. By taking the mantle
of administrator, he expressed that it was not really his job to be involved in develop-
ing OFBD.

In Chutrim, the municipal manager defined her contribution more explicitly. She
said that she had played a role in OFBD development projects but not a pivotal one.
Although she felt that local citizens approach her easily, she felt that she has been
more like an extra in developing OFBD.

Local citizens do also approach the municipal manager when the question is
about diversification. For example, right now we are having negotiations and
discussions on a project that relates to the storage of potatoes. So the muni-
cipal manager is one actor in the field of the farm business diversification.
But primarily they are the municipal agriculture official, the local industrial
promoter and then finally the municipal manager. (Municipal manager)

The municipal manager attributed the primary position in projects to the local
industrial promoter and the municipal agriculture official. However, a more detailed
analysis reveals that these officials are by no means equal in developing OFBD.

5.2 Local industrial promoters

As the core task of the local industrial promoters is the development of local indus-
tries, one could expect the promotion of OFBD to be a sub-field of their work.
However, according to the interviews, their role in OFBD development projects is
open to various interpretations and can be rather contested. The following findings
are based on interviews with three municipal officials in Chutrim.

The municipal manager initially credited hardly any role to the local industrial
promoter in developing OFBD. She noted that as the official works in a sub-region-
al development company, his main task is to contribute to general industrial policy.
Simultaneously, she emphasised that the municipal agriculture official is primarily in
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charge of developing OFBD at the municipal level. However, she later stated that
sometimes the role of the local industrial promoter might be equally important.
When it is hard to define which official the project belongs to, the local industrial
promoter may also act as an IA. However, according to the interview, a personal
contribution seems to matter in these kinds of cases. The local industrial promoter
should not solely lean on his institutional position in the development of OFBD. As
the municipal manager put it:

Who has been contributing to the development of OFBD? [Reading the
question from the sheet of paper.] Like I said before, local industrial deve-
lopment belongs to the local development company when we speak about
general industrial development. ... And usually it means other kinds of
development than business within farms. And we have here the municipal
agriculture official who is in charge of developing rural industries. ... But if
we think about them as individuals, these officials would and should take
part in rural development issues as sometimes the line between projects is a
bit blurred. (Municipal manager)

The industrial promoter himself also regarded the municipal agriculture official as
the primary IA. He described an arrangement for dividing their work, which was
based on the organisation of project financing in the regional office of the state
authority, the Employment and Economic Development Centre. If the project was
financed by the Industrial Development Section of the Centre, the main actor was
the local industrial promoter. Again, if the project was financed by the Rural Devel-
opment Section, the municipal agriculture official took the lead. As the projects
were usually financed by the Rural Development Section, the agriculture official
acted as the primary IA in most cases. The arrangement between the two officials
was based on an oral agreement.

The industrial promoter stressed the communication between him and the munic-
ipal agriculture official. When the financial arrangements of a project were not very
clear, information exchange was extremely important. The local industrial promoter
noted that the “borderline cases” had made the municipal agriculture official his clos-
est partner in the municipality.

The municipal agriculture official did not mention anything about the borderline
cases to which the local industrial promoter might contribute or about the informa-
tion exchange between them. In fact, he stated that the establishment of the sub-
regional development company separated the local industrial policy from the
municipality. He saw the sub-regional development company as concentrating on the
town plan area, which defined the development of rural industries as outside of its
duties. Thus, the municipal agriculture official perceived the role of the local indus-
trial promoter very differently from that person himself, who did not regard his sub-
regional position as a problem. The local industrial promoter considered that he was
doing the same things when working at the municipal level.

In Birchdale, the local industrial promoter worked at the municipal level. Unlike
the local industrial promoter in Chutrim, he emphasised working in the municipality
instead of the sub-regional organisation. According to him, working on the municipal
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level guarantees that real contacts can be created with farmers. This is why the inter-
viewee approached the sub-regionalisation of local industrial policy in a critical way.

Municipal industrial promoter: That operation model [sub-regionali-
sation] is ok, for example, for marketing or for some other activities, but it
has been shown that entrepreneurs do not get to the centre of the sub-region
as they walk in here. So, there must be somebody on the spot. Completing
sub-regionalisation can therefore be a bit difficult in these kinds of tasks.

Interviewer: So this is needed.

Municipal industrial promoter: And I have also got to know these people.
It is much easier to go to see someone you already know.

However, the interview revealed that the local industrial promoter was not deeply
involved in facilitating OFBD, although he worked at the municipal level. He stated
that the municipality had done hardly anything to facilitate OFBD, but did not make
any personal reflections on his own contribution. Instead, he referred to the agricul-
tural affairs section of the municipality and suggested that this section is primarily in
charge of the development of OFBD. Thus, this person seemed to be somewhat blind
to his favourable position in the municipality, although he regarded it as an advantage.

5.3 Municipal agriculture officials

Generally, the promotion of OFBD was included in the duties of the municipal agri-
culture official. One person stressing this was the municipal manager of Chutrim.

What has been done in developing OFBD in your municipality? [Reads the
question from the sheet of paper]. Well, as a new municipal manager, my
opinion is that we have a municipal agriculture official who has a permanent
post. His work mainly concentrates on this topic, creating new opportunities
for farms, their industrial development. It can relate to traditional agriculture
or diversification. (Municipal manager)

The municipal agriculture officials were also mentioned by the interviewees who
did not otherwise talk much about the municipal officials. Usually, these were farm-
ers who concentrated on their business and thus did not have much contact with the
municipality. Nevertheless, they valued the contribution of the municipal agriculture
officials. The first quotation is from Chutrim, the latter from Birchdale.

Farmer: It is the municipal agriculture official who tries to encourage us.

Farmer’s wife: And, well, we have not been in contact much with the other
ones.

Farmer: In the municipality...it is of course a bit limited. Well, basically,
only the agriculture official and the local industrial promoter try to impact on
this business to some extent.
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Both municipalities had very long-term municipal agriculture officials. In Birch-
dale, the person started working sixteen years ago. In Chutrim, the previous office-
holder had recently retired after a thirty-year career. According to the interviews,
their familiarity with local circumstances had helped them build trusting relation-
ships with farmers. Their long careers were regarded as their assets.

One farmer from Chutrim made a clear distinction between the municipal agri-
culture official and other IAs working with OFBD development projects. He regard-
ed the official as a farmers’ fellow whose support should not only be professional in
order to promote OFBD efficiently. The official should know the farmer so well that
they can have a serious discussion about the overall situation of the farmer, which is,
as the interviewee noted, the best moment for initiating new on-farm enterprises.
According to the interviewee, other IAs such as projects managers cannot usually
offer such personal advice.

The farmer regarded the task of the project class as paradoxical. People working
with projects should guarantee that the activity initiated in the project continues on
its own, which means that the IA becomes useless for the project. However, accord-
ing to the farmer, [As are often tempted to use the projects for their own purposes,
which may hinder their successful implementation. However, the farmer did not
apply the paradox to the municipal agriculture officials. Given that the municipal
officials are permanent office-holders, the paradox is in fact hard to attach to them.
Understandably, this kind of reasoning easily leads to advocating the municipal agri-
culture official as a key IA. As the farmer said:

Sometimes, regarding the results, there is too much paperwork and too much
trouble. Too much depends on the project manager, how the business stays
alive during the project and especially after it. So, in other words, project
managers should make themselves useless and find something else to do
after the project. So, if there is a real demand for the projects they are ok.
But, basically, it culminates in the municipal agriculture official or municipal
rural industrial promoter, whatever this position is called in different muni-
cipalities. I would say that at least half or even two thirds depends on how
actively the work is done in there. (Farmer)

Both interviewed agriculture officials regarded themselves as key 1As. For instance,
when asked who should be involved in developing OFBD in their municipality, the
official from Chutrim stated: “Certainly, I am the key person here. So we do not
have to look very far for him.”

In Birchdale, the development of rural industries was also promoted by a munic-
ipal culture official. Particularly in promoting rural tourism, his work overlapped
with that of the agriculture official. Consequently, the municipal agriculture official
did not complain about the lack of time, which by contrast was the main problem of
his colleague in Chutrim. The latter also took OFBD as a very personal challenge.
When asked what should be done to promote OFBD, he concentrated on himself and
complained that he would do more if his work allowed him to do so.
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Interviewer: And here we have this kind of improvement suggestion con-
cerning what should be done to promote OFBD in your municipality [Giving
the question to the officer on a sheet of paper.]

Municipal agriculture official: A good question. If I could answer this pro-
perly many problems would probably be solved. But the thing is that there
should be more time, so that I could visit and talk to the farmers about where
they are now and what should be done. This is what I always miss. I simply
do not have enough resources anymore, there is very seldom time for that. It
is almost those moments when I make a visit with the expert from the
Employment and Economic Development Centre as the farmers apply for
investments subsidies that should determine whether the Centre finances
them or not. But this is almost all.

The agriculture official did not say what takes up his time, but evidently the difficul-
ties stemmed from his other duties. Municipal agriculture officials usually concen-
trate on the implementation of the CAP, and the extent to which they contribute to
the development of rural industries depends more on their personal motivation
(Mustakangas, Kiviniemi and Vihinen 2003, 118). Thus, balancing between the two
tasks can be challenging if the development of OFBD is taken very personally.

The municipal manager of Chutrim approached the work of the municipal agri-
culture official more optimistically than the official himself. According to her, the
municipality was able to offer tailor-made services to farmers. Thus, she seemed to
believe that the municipal agriculture official had enough time to become acquainted
with the overall situation of farmers. Keeping in mind that the municipal managers
did not have very close contact with the ground, this conception can be regarded as
rather idealized. It probably does not capture all the aspects of promoting OFBD in
the municipality.

The municipal agriculture officials also act as IAs inside the municipal organisa-
tion, since they present the projects to municipal elected officials. In Chutrim, the
municipal agriculture official complained that the local elected representatives were
not interested in developing rural industries. According to him, the ultimate reason
was the new municipal strategy that had recently been launched. As the new strategy
concentrated on acquiring new residents in Chutrim, the promotion of rural indus-
tries had lost its attractiveness. The official assumed that the new strategic focus
easily displaces the promotion of rural industries in municipal development.

6. Conclusions

This analysis was inspired by recent notions of the emergence of the project class in
European rural development. What lesson can be learnt from the conceptual point
of view? Evidently, on the European scale, the analysis provides only a small piece
of new empirical evidence for the existence of the project class. Many relevant [As
were bypassed (See Kovach and Kristof 2004, 20-24, Niska and Vesala 2007) as
well as topics to be promoted by projects. However, focusing on this particular case
interestingly sheds light on one of the most important settings in rural development
in Finland. The study indicates that despite the mushrooming of new players in the
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implementation of rural policy, municipalities are still key actors in developing rural
industries, and projects may even crystallise their particular quality. This finding is
of particular interest, since municipalities have been characterised as stiff and con-
servative actors whose role in contributing to rural development projects has been
far from clear (Hyyryldinen and Uusitalo 2002, Mustakangas, Kiviniemi and
Vihinen 2004).

According to the study, project financing is not as painful to put in practice in
municipalities as previously noted (Katajaméki et al. 2001). This may indicate that
project-based development is rooted in municipalities deeply enough that the proj-
ects are no longer regarded as an extra cost but as an essential tool for municipal
development. This is why their financing was probably taken seriously and priori-
tised in municipal decision-making. However, it should be noted that municipalities
might be more willing to finance projects related to OFBD than other kinds of
projects, particularly those concentrating on the village milieu or local community
development (See Mustakangas, Kiviniemi and Vihinen 2004). As OFBD develop-
ment projects generate new economic activity and at best create new jobs,
their financing can easily be justified from the point of view of general municipal
development.

The analysis signals that projects can create room for local policy-making. This
finding is in line with the notions of Goldsmith and Larsen (2004, 121), who state
that EU development policies have opened up new political spaces at the local level.
The room for manoeuvre may be particularly visible in projects promoting OFBD,
since the development of farms otherwise takes place in a highly regulated and pol-
icy-determined working environment, as noted by some of the interviewees.

Municipalities use their room for manoeuvre when making decisions on project
financing. Financing the project also means that this money cannot be allocated to
any other use anymore. Thus, every project decision is a strategic act. By financing
projects, municipalities guarantee that those farmers who are interested in projects
have access to them. Respectively, by refusing to allocate money to certain projects,
a municipality can act as a gatekeeper. The observation that project financing has a
symbolic meaning indicates that even individual projects reflect the kind of policy a
municipality practices in developing OFBD.

As the promotion of OFBD locates on the crossroads of rural, agricultural and
local industrial policies, all three municipal officials could contribute to it. However,
there are clear differences in how their roles are perceived. From the farmers’ point
of view, municipal managers and local industrial promoters seem to be rather distant
actors to promote OFBD. The officials by themselves were also reluctant to adopt
the role of IA. The primary position was given to the municipal agriculture officials.
According to the study, municipal agriculture officials also have more personal
affiliations in promoting the development of OFBD than the two other municipal
officials (See Andersson, Eklund and Lehtola 2006, 52).

Municipal agriculture officials carry out the ground work for financing projects
in municipal decision-making, but they also contribute to them more personally.
Working face-to-face with farmers, they have gained an asset which, according to the
study, is of particular importance in promoting OFBD: familiarity with local circum-
stances and trustful relations with farmers. Simultaneously, the study reveals the kind
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of intellectual property on which the role of the municipal agriculture officials is
actually based. The mediating position of these officials is not built primarily on
project expertise, as could be expected by the conceptualisations of Kovach and
Kucerova (2009) but more on their lay knowledge of the situations of farms in the
municipality. As several scholars have suggested earlier, the municipal agriculture
officials in Finland seem to act like farmers’ friends, who facilitate the interaction
between the farmers and the administration (Aakkula et al. 2006, 43-44, Juntti and
Potter 2002). A reliable reputation may play an increasingly important role in proj-
ect-based development, which is characterised by instability, the peculiar composi-
tion of participating actors and a variety of interests.

The findings reveal peculiar characteristics regarding the legitimisation of the
municipal officials as project class members. According to the theory of the project
class, the requirement of a continuous legitimisation process should apply to munic-
ipal officials as to any other project class member. However, based on this study, the
situation of the municipal agriculture officials is somewhat different. These officials
were regarded as reliable project actors since they had worked in their municipalities
for long and thus became acquainted with farmers and gained a reliable reputation
among them. Thus, it seems that municipal agriculture officials may partially legiti-
mate their position by means of their conventional duties, and this position is prob-
ably more stable than the one legitimated purely by project expertise.

Further, this study gives no signal that municipal officials would be interested in
using the projects for their own purposes as the theory of the project class may indi-
cate. Indeed, as municipal officials contribute to the development of OFBD by virtue
of their office, it is hard to imagine how they could gain from the projects, at least in
financial terms. It is also difficult to find evidence from the empirical material which
would refer to elitism regarding to this special group of the project class. Municipal
agriculture officials were noted to be like the farmers’ fellows and municipal manag-
ers and local industrial promoters just distant actors. Another reason why elitism
seems rather far-fetched in this study might relate to Finnish administration culture.
In Finland, civil servants have generally been regarded as competent and reliable
actors who primarily work for the public good (see e.g. Salminen and Ikola-
Norrbacka 2009).

However, the risk of elitism cannot be totally ignored. As noted by Valve (2003,
35-36), the central role of the local authorities in implementing EU development
policies has meant that at the same time, they have defined the conditions for initiat-
ing the projects. Drawing from case studies in the UK, Sweden and Finland, Valve
concludes that the dominant role of local authorities has suppressed the possibilities
of other local actors to initiate projects from their own starting points. Thus, in the
context of existing organisational structures, elitism might relate more to policy for-
mulation than to the establishment of new project class positions.

In all, this study indicates that municipalities seem to be desired actors for con-
tributing to rural development projects, and in particular the role of municipal agri-
culture officials as mediators is appreciated. Regarding the ongoing legislative work
for re-organising the agricultural administration of municipalities, these findings
could be regarded as informative. When re-organising the work of municipal agricul-
ture officials into bigger units, there is the threat that local expertise gets lost. Much
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depends on the political decision-making of municipalities on how they organise the
work of municipal agriculture officials in practice. Is there the political will to guar-
antee that municipal agriculture officials may use their expertise in developing rural
industries, or should they concentrate only on the implementation of agricultural
policy? Despite the personal motivation of municipal agriculture officials to contrib-
ute to the promotion of OFBD, it is the municipality, especially local elected repre-
sentatives that finally determine the conditions of municipal officials to carry out
their work in rural development.
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Municipal strategies are important for rural localities, as from a governance perspective they pool resources and
bring actors together in cooperation. For Finnish municipalities, the strategy is statutory, making it a potential
tool in rural governance. Based on a political ethnographic case study in Finland, we ask: How do municipal
strategies act as a means of rural development and what are the main obstacles and incentives in this endeavour?
Applying critical realism, the research examines the causality of three mechanisms in municipal strategy work:
the conception of rural potential, leadership and the municipal economy. Our study indicates that municipalities’
development measures treat rural areas selectively, and villages do not yet appear as key agents in municipal
strategy work. Strategy processes rest mostly on local leaders and rural development is restricted by the scarcity
of municipal financial resources. To strengthen the role of municipalities in rural governance, greater strategic
importance should be given to rural areas and their communities, and the strategy work in a municipality should

be generally stabilised.

1. Introduction

Rural areas are a major regional development challenge — not least in
Finland, which is one of the most sparsely populated countries in Europe
(Muilu, 2021). In Finnish rural development, attention is particularly
focused on municipalities, which play a key role in promoting local vi-
tality and have a strong position in the organization of Finnish society
(Haveri, 2015; Makkonen and Kahila, 2020). A major tool for local
development is the municipal strategy obliged by the current Local
Government Act (2015). In this article, we focus on the contribution of
Finnish municipalities to rural development. Specifically, we examine
how the statutory municipal strategies act as a means for rural devel-
opment. How well do the Finnish municipalities recognize their rural
areas, and how willing are they to use the statutory strategy for rural
development?

The analysis of municipal strategies is particularly topical because of
a major national health and social services reform coming into force in
2023. The historical reform has transferred a number of the main tasks
of municipalities — healthcare, social welfare and rescue services — to 21
well-being counties and decoupled their funding from the municipal-
ities. The change is significant. The municipalities must reinvent their

role, find their new essence and concentrate specifically on developing
the wellbeing of their residents (Vakkala et al., 2021a). They may, for
example, focus on strengthening identity and reputation, community
development, or economic growth. The statutory strategy can contribute
to all these themes.

In the new institutional environment, municipal strategy work is
expected to follow the idea of governance, which emphasises the role of
networks and cooperation expanding both inside and outside the orga-
nisation (Bevir 2010; Torfing et al., 2012). Through governance, mu-
nicipalities can pool resources, bring actors together in cooperation and
build a common vision to drive change at the local level (Einola et al.,
2019; Van Assche et al., 2021; Vasstrgm and Normann, 2019). In rural
contexts, where the voluntary and community sector is often weak
(Osborne et al., 2004), municipalities are in a key position to engage
other actors in strategic development, highlighting their potential role in
rural governance.

From a governance perspective, however, municipal strategies are
always contextual (Vasstrgm and Normann, 2019). Local governance
capabilities, for example, determine what kind of status the strategies
receive in the development processes and how effective they can be
(Termeer et al., 2015). Drawing from the existing local government and
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rural research, we analyse three specific phenomena that influence the
municipal strategy work: the conception of rural potential, leadership,
and the municipal economy. The empirical analysis is based on three
case municipalities.

Utilizing the analysis of the aforementioned dimensions of strategy
work, we adopt the view of critical realism (CR) as the methodological
starting point for our study (Bhaskar, 2008, 2009). In doing so, we
follow Isaksen (2016), who advocates the use of existing substance
theories in CR empirical research. Our analysis is based on the concept of
‘mechanism’ (Buch-Hansen and Nielsen, 2020, 32) by means of which
we examine how the conception of rural potential, leadership and the
municipal economy explain the current manifestation of rural strategic
development at the municipal level. Furthermore, we explore in
particular to what extent the municipal strategies reflect rural gover-
nance. The research questions are:

(1) What is the role of rural areas in municipal strategies?

(2) How do the identified mechanisms facilitate the inclusion of rural
areas in municipal strategic development?

(3) What are the main obstacles and incentives for rural development
in the municipal strategy work?

The next section presents the conceptual framework, starting from
CR as the ontological and methodological premise of the study and
presenting the mechanism as a core concept of the analysis. This is
followed by the elaboration of governance in the municipal strategy
work in rural areas. The three phenomena of rural governance — the
conception of rural potential, leadership and the municipal economy —
are introduced as mechanisms, including their potential causalities in
the municipal strategic development. Section three describes the
research method, political ethnography, as well as the data, and presents
the empirical cases. The analysis section focuses on the causal effects of
the mechanisms in the data, with a summary of the main results. The
final section concludes with a discussion on the broader relevance of the
research results.

2. The conceptual framework

This section first presents the ontological and methodological start-
ing points of the study, focusing particularly on the analytical core
concept, the causal generative mechanism. Then, governance is elabo-
rated on to analyse municipal strategy work in the rural context. CR
allows us to approach the three key phenomena of rural governance, the
conception of rural potential, leadership and the municipal economy, as
generative mechanisms, which are finally presented.

Journal of Rural Studies 106 (2024) 103215
2.1. Critical realism (CR)

According to the ontology of CR, reality is stratified and divided into
three distinct layers: the empirical, actual and real levels of reality
(Fig. 1). The empirical level comprises experiences and observable
events, being the narrowest part of reality. At the actual level, events
and experiences occur as well, but they are not necessarily observed:
empirical observation is not a prerequisite for their existence. The events
and experiences are generated by structures and mechanisms that exist
at the deepest, real level of reality, and they cannot be reached directly
(Buch-Hansen and Nielsen, 2020). Thus, to understand reality as a
whole, identifying the mechanisms becomes essential (Fletcher, 2017;
Melia, 2020).

The inherent feature of the deepest, real-level mechanisms is cau-
sality: they possess generative powers that trigger events to occur
(Buch-Hansen and Nielsen, 2020, 32). However, in open systems
(Bhaskar, 2008, 118-119), which is essentially what municipal strategy
work is, the effects of the mechanisms are always contingent. As
Danermark et al. (2019, 47) note, events occur as a result of ‘a complex
compound effect of influences drawn from different mechanisms, where some
mechanisms reinforce one another, and others frustrate the manifestations of
one another’ (emphasis in the original). The mechanisms therefore have
a tendency to produce events but they exist even if they do not have any
causal effects.

While we focus on exploring three theory-driven mechanisms, we are
aware that there are probably other mechanisms affecting the municipal
strategy work as well. These could, for example, be related to the wider
history of the region (Jakola, 2019) or to local power structures (Derk-
zen et al.,, 2008). Indeed, by recognizing the plurality of potential
mechanisms, we commit to the second premise of CR, epistemological
relativism (Buch-Hansen and Nielsen, 2020, 40). This means that the
explanatory power of the identified mechanisms is inherently limited
and can be challenged by competing theories (Danermark et al., 2019,
136-137). However, as the mechanisms we examine are based on
existing local governance and rural research, they are likely to improve
the understanding of rural strategic development at the municipal level
and highlight timely issues in this area.

2.2. Municipal strategy work in governance

From a governance perspective, the municipal strategy work is built
on dialogue and interaction with other local stakeholders. It follows the
core idea of governance according to which the public sector cannot
govern society alone; to succeed, it must work with private and third
sector actors, as well as with local residents (Torfing and Triantafillou,
2013). Also, governance highlights the municipal strategy as a process
that extends from preparation to implementation (Bryant, 2018; Gibson,
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Fig. 1. The conceptual framework (adapted from Fletcher, 2017).
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2019). In this study, the term ‘municipal strategy work’ encompasses the
process as a whole.

According to Van Assche et al. (2021, 4), ‘strategy in governance
takes place within always evolving configurations’. From a CR
perspective, these configurations are exposed to and shaped by forces
that may not be immediately apparent. To shed light on this aspect of the
reality of the strategy work in rural municipalities, we first look at the
conception of rural potential, because rural development is fundamen-
tally based on the cultural conceptualizations of these areas (Halfacree
et al., 2002). Second, we assess the character of municipal leadership,
drawing from the notion of Normann and Vasstrgm (2012) who high-
light the role of leaders in addressing and framing local development
challenges. Thirdly, we observe the state of the municipal economy. It
lays the foundation for municipal strategic development, but not
unambiguously: although the scarcity of financial resources is a chal-
lenge for governance (Gibson, 2019), municipalities can still exercise
local strategic development in different ways (Bjgrna and Aarsather,
2010).

However, the above brief introduction to these three dimensions of
municipal strategy work does yet not provide much insight into the
specific causal forces they may involve. In the following, we will look at
them in more detail and examine their primary causal potential in
municipal strategy work based on governance.

2.3. Mechanisms

2.3.1. The conception of rural potential

According to Woods (2010), ‘rural’ can be conceptualised in a
number of ways, for example as an object of exploitation and con-
sumption, or as a lived experience. From a development perspective,
however, the causal power of rural potential as a mechanism can be
linked to two different things in particular: rural areas as a space for
economic activity, or local communities as agents of development. From
a governance perspective, the first approach refers mainly to coopera-
tion with rural enterprises and related development actors, and the
second to cooperation between the municipality and the villages.

In rural areas, there are different sectors of local livelihoods on which
municipal strategic work can focus. The most typical are resource-based
industries, ranging from primary production to food, machinery,
forestry and tourism (Sotarauta et al., 2023). In northern contexts,
where the contribution of agriculture to rural development has declined
(Aarsaether and Nyseth, 2007), development activities may relate to the
diversification of agricultural enterprises (Mustakangas, 2010). New
business opportunities have also emerged, for example in arts and
culture-related activities (Mahon and Hyyryldinen, 2019). Focusing on
some of these rural business lines can therefore be a way for a munici-
pality to exploit the potential of rural areas in its economic development,
triggering the causal effect of this mechanism in events.

Alternatively, as noted above, the causal effect of this mechanism in
municipal strategic development may be related to the role of local
communities (see e.g. Himaldinen and Németh, 2022). By attributing
rural potential to competent local actors, the approach is in line with
Finnish rural policy, which emphasises villages as key actors in rural
development, supported in practice by the implementation of the
LEADER programme (Granberg et al., 2015). Successful examples of
village communities in organising rural services contribute to this way
of thinking, as active villages today can be very goal-oriented and
contribute significantly to local service production (Rantaméki and
Kattilakoski, 2018). Thus, given these potential causalities, this mech-
anism can - if the causal dynamics in a deep domain of municipal
development generally allow it — promote the inclusion of rural areas in
municipal strategy work.

2.3.2. Municipal leadership
As Normann and Vasstrgm (2012, 945) aptly put it, ‘municipal
leaders are often the central development architects in rural
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communities’. From a governance perspective, however, their work is
essentially embedded in local development constellations. For example,
Bj¢rnd and Aarsather (2009) found that local leaders were experts in
networking, which enabled them to adapt global development ideas to
the local environment. Similarly, Lopes and Mota (2021) report that
municipal leaders mix exogenous and endogenous opportunities and
promote innovation systems though networking.

Recent research also highlights the changing context of municipal
leadership and the complexity it entails (Paananen, 2022). Ultimately,
the changes in the working conditions of local leaders in Finland stem
from four different trends: the dissolution of municipal boundaries, the
cooling of state-municipal relations, the fragmentation of local politics,
and the changing role of local residents (Haveri et al., 2018). As a result,
as Haveri et al. (2015, 126) note, municipalities have become a ‘hectic,
dynamic and multidimensional context of leadership’ that requires new
communications skills and more situational awareness from their
leaders. Informal interaction and influence play an important role in the
daily work of the leaders, also partly replacing the use of formal power
(Haveri et al., 2015).

In the new governance environment, the roles of a managerial leader
(CEO) and political leaders have also blurred, renewing the dual lead-
ership of Finnish municipalities (Haveri et al., 2015). Both the CEO and
the political leaders together contribute to what kind of governance
networks the municipality operates in (Parkkinen et al., 2022): are they
related to rural development, to what extent and in what way? Formally,
the municipal CEO works under the municipal board and coordinates
the implementation of its decisions, and only a few Finnish municipal-
ities have elected mayors (Vakkala et al., 2021b, 186). As governance
networks require constant maintenance (Klijn, 2008), it is likely that
both leaders should invest time and energy in the strategic development
of the municipality to ensure its success. The municipal leadership
mechanism is thus subject to different dynamics that influence how this
mechanism manifests itself in the development of rural areas.

2.3.3. Municipal economy

Unsurprisingly, the causal effect of the municipal economy mecha-
nism is central to rural development: it is difficult to see how it could
succeed without financial resources (Van Assche et al., 2015, 40). This is
illustrated by the past performance of Finnish municipalities, whose role
in rural development has long been weakened by austerity pressures.
Prior to the recent national reform of health and social services, mu-
nicipalities focused mainly on service provision and had few opportu-
nities to take on broader community and development roles (Haveri,
2015). Furthermore, an important causal effect of the municipal econ-
omy mechanism has been in relation to rural schools, which are usually
the last major public service in rural areas. Rural school closures have
mostly been carried out for purely economic reasons as a result of local
savings policies (Tantarimaki and Torronen, 2020).

However, from a governance perspective, the causal effect of the
municipal economy mechanism in rural development may be more
diverse, as governance is about pooling resources for the prosperity of a
common goal. Moreover, governance may imply the emergence of
different actor/institution configurations that shape policy and knowl-
edge on local issues (Van Assche et al., 2015, 126-133). For example, in
an economically poor municipality, this may lead to increased cooper-
ation with the private sector (Bjornd and Aarsather, 2010). It is also
possible that rural schools will then be recognised as places with mul-
tiple meanings, not just as places to educate children. As local meeting
places, rural schools can also contribute to the broader social life of
villages (Autti and Hyry-Beihammer, 2014), potentially empowering
local communities in governance.

In municipal strategy work, the causal effect of this mechanism also
extends to projects, which are the main instruments for governing rural
development (Tietjen and Jgrgensen, 2016). Municipalities can
approach projects in different ways. While they are an expense in the
municipal budget, they can also be seen as an investment that bring
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resources to the development of the municipality. In Finland, the ex-
ceptions to this are LEADER projects, whose funding is decided by LAGs,
co-financed by the municipalities, the European Union and the gov-
ernment (Laki maaseudun kehittamisen tukemisesta, 2022). Thus, what
is the ultimate causal effect of the municipal economy mechanism on
rural strategic development depends on local decision-making, which in
this study focuses the analytical lens on rural school decisions and
project-based development.

3. Method, data generation and empirical cases

The next section first describes political ethnography, the research
method used in this study. We then present the data and the analysis
process. At the end of the section, we focus on three case municipalities,
their strategies and their economy.

3.1. Political ethnography

Political ethnography, our methodology, is a way of microscopically
looking at political processes and, in this way, unfolding the ‘meaning-
ful’ layer of reality (Kubik, 2009, 26). Our ethnographic analysis is
based on the use of case study methodology. A case is ‘a specific, a
complex, functioning thing’ that can be seen as an integrated system
having a boundary and purpose (Stake, 2000). Simultaneously, a case
study is a learning process on the research object and the product of
learning. In a case study, the researcher has an interpretative role: s/he
examines the cases with the chosen concepts and analytical tools in
order to illustrate selected issues in the multifaceted reality of a certain
phenomenon. Our case study is restricted to shedding light on the role of
rural areas in municipal strategies by analysing three underlying
mechanisms (conception of the rural potential, leadership and economy)
potentially explaining this role.

In political ethnography, the underlying notion is that ‘elections and
states are no longer the privileged site of political life, rather people are’
(Wolford, 2007, 19). Ethnographic approaches are valued in political
science for their capacity to illuminate features of politics that other
approaches cannot, especially in revealing who is using the power in
practice. Political ethnography is used to contextualize political be-
haviours and beliefs, as well as to analyse the processes through which
they are shaped and expressed in real-life, local political settings
(Schatz, 2009; Wolford, 2007). Regarding the case municipalities, the
analytical focus is on who set the agenda, who dominated the strategy
processes, and how the process was shaped and articulated. Although
the observation was limited due to the individual timing of the munic-
ipalities’ strategy preparations, it was optimal for examining the lead-
ership mechanism and argumentation used in the strategy work.

3.2. Data and analysis

The study relies on observations of the strategy process events, 31
semi-structured interviews, and textual interpretation of official docu-
ments and local media reporting in the three rural municipalities. In
Sotkamo, the observation comprised of four meetings of the municipal
organization and six local public events; in Sodankyld, two council
seminars, a meeting of a municipal village board and a council meeting;
and in Kauhajoki, a strategy kick-off seminar. Some of the events were
observed online due to the COVID-19 pandemic. The notes on the
observed events were taken manually. Attention was paid to agenda-
setting and the roles and argumentation of attendees.

Interviews were conducted to complement the event observations.
The key informants (Table 1) were identified using a purposeful sam-
pling strategy (Patton 2015). The interviews took place face-to-face (19)
or online (12). One interview in Sodankyld (LAG representatives)
included two persons for their own request.

The interview themes were the same for all. First, the interviewee
was asked to describe the municipality in general and to assess its rural
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Table 1
The number of interviews.
Elected Civil Village LAG
representatives servants residents representatives
Kauhajoki 3 4 2 1
Sodankyla 4 3 3 2
Sotkamo 4 2 3 1

potential. Second, we inquired about the role of villages, collaboration
between them and the municipality, and how the collaboration could be
developed. The third theme was the municipality developing rural areas.
Fourth, the municipal strategy was discussed, in particular as a tool in
rural development. The fifth theme was rural development projects. To
facilitate the discussion on this topic, a list of the projects in the mu-
nicipality in case was presented as a background.

The examination of the municipal economy started by analysing the
municipalities’ budget books, statistics and local newspaper articles.
During the event observations, attention was paid to how municipal
finances affected the strategic discussions and what kind of argumen-
tation was used. Municipal strategy documents were analysed themati-
cally, as were the arguments used concerning rural areas: whether they
were mentioned in the strategies and if so, in what way. All the data
were gathered in the autumn of 2021 and spring of 2022.

The text corpus of the study comprised our own observation notes
from the strategy events, the interviews and municipal strategy docu-
ments. Taped interviews were transcribed. With the text corpus, we
conducted a content analysis (Thomas, 2006) with the help of ATLAS.ti,
a data analysis software, which supports the exploration, categorization
and interpretation of the data in text form (Flick, 2009). The analysis
consisted of two phases: the discussed themes were coded according to
each municipality and three separate code groups were established for
each mechanism, including codes from all municipalities. In the code
groups, each code comprised phrases that were meaningful in terms of
revealing evidence of causality regarding the mechanism in question.
The theory-driven properties (i.e. the initial codes) related e.g. to the
spatial characteristics of the municipalities, local decision-making and
its key actors, villages, projects, and rural schools. By analysing how
these were emphasised, we gained a more detailed view of causality of
the mechanisms involved in the rural strategic development of the case
municipalities. In the analysis section, we refer to the interviews with
the numbers in brackets. Additionally, the findings based on observa-
tions are marked.

3.3. Case description

The case municipalities were chosen from different parts of Finland:
Kauhajoki is located in the west, Sotkamo in the east and Sodankyla in
the north. Within these municipalities, the rural area types vary from
local population centres to rural heartlands and sparsely populated rural
areas (Helminen et al., 2020). Kauhajoki has a rural heartland area and
some sparsely populated rural areas. Sotkamo has two population cen-
tres surrounded by a rural heartland area but is mostly a sparsely
populated rural area, while Sodankylé is a sparsely populated rural area
in its entirety.

Table 2
Economic key figures and national average 2021.

Municipality Municipal income Loan per Over/deficit on the

(population 2021) tax rate (%) capita € balance sheet per
capita €

Kauhajoki (12 890) 22 5184 —395

Sodankyla (8178) 21 2932 897

Sotkamo (10 348) 19,75 2280 5065

Average in Finland 20,02 3444 2502

Source: Association of Finnish municipalities (2022)
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The scarcity of financial resources particularly concern Sodankyla
and Kauhajoki (Table 2). Sodankyla’s economic predicament dates back
to 2019 when the municipality experienced severe financial problems.
Based on local media, they came as a shock, and the municipality has
since sought to repair its economy. Kauhajoki’s problems were more
acute. In 2021, the municipality had a significant financial deficit, and
there was a threat that the municipality would experience a financial
crisis. Since both municipalities already have high income-tax rates,
their potential to increase revenue by raising taxes is limited.

Sotkamo is in a different position. At the beginning of the 2010s, the
municipality became seriously indebted, but since 2016 its financial
position has improved. In addition to systematic austerity measures, the
municipality sold a major share of its stocks in a regional energy com-
pany in 2019, making a significant profit. The following year, the
council reduced municipal income tax by 1.5 percentage points.

Finnish municipalities have a self-governing status based on law. The
supreme decision-making power is exercised by the local council, which
is elected every four years. As the municipalities have the right to levy
taxes, the council determines the municipal tax rates. It also decides the
municipal strategy, which must be reviewed at least once during the
council term. The strategy defines the long-term objectives of the mu-
nicipality (Local Government Act, 2015). The practices to update the
strategy are not defined, but municipalities are expected to broaden the
strategy preparation outside their organization and to involve residents
(Association of Finnish municipalities, 2023).

The examination of the case municipalities’ strategies extended to
two council terms, starting with the previous council term of 2017-2021
and ending in spring 2022. For Kauhajoki and Sodankyld, only one
strategy came under review, as only Sotkamo had time to prepare a new
strategy at the beginning of the 2021-2025 council term. Kauhajoki’s
strategy is for the 2018-2025 period. It chiefly aims at developing the
organizational culture without paying any particular attention to rural
areas. Sodankyla’s strategy is for the 2019-2025 period. In parallel with
developing the mining industry, it stresses bioeconomy and regionally
equal development within the municipality. Sotkamo’s strategies have
been prepared for the council periods 2017-2021 and 2021-2025. ‘The
top 5’ local industries — tourism, mining, forestry, agriculture and the
berry industry — are included in both strategies. Sotkamo aims to pro-
mote villages as places of residence on an equal footing with the two
municipal population centres.

All case municipalities integrated rural participation in their strategy
processes. Kauhajoki and Sodankyld conducted broad village tours,
while Sotkamo focused on two villages in both strategy rounds.
Sodankylad also launched a completely new measure, a council pro-
gramme, to support the municipal strategic development for the
2021-2025 council term.

4. Results

This section focuses on three mechanisms — the conception of rural
potential, leadership, and the municipal economy - in the rural strategic
development of three case municipalities. The examination of these
mechanisms reveals different types of causal effects on municipal rural
development. The section concludes with a summary of the main
findings.

4.1. Mechanism 1: the conception of rural potential

In the data, the causal effect of this mechanism on rural development
was ultimately based on the general development conditions of the
municipalities. They were presented in a rather similar way in each
municipality, emphasizing a positive perspective. Kauhajoki was
described as the commercial centre of Southern Ostrobothnia region
with a strong agricultural and food industry (21, 23, 26). Sodankyla was
described as the centre of Central Lapland with rich natural resources
(10, 16, 17) and Sotkamo as a vital municipality with growing branches

Journal of Rural Studies 106 (2024) 103215

of local industry (2, 3, 4, 6). However, when the focus turned to rural
areas, the development prospects became much more cautious, based on
the negative consequences of rural industrial change. Concerns were
expressed about the enlargement of farm units and the disappearance of
agriculture in some rural areas (24, 25, 18), the ageing of the population,
and the outward migration of young people (12, 14, 22). This dichotomy
acted as a basis for how the potential of rural areas was approached and
used for strategic development, making this mechanism to manifest in
events.

In practice, the causal effect in rural areas has meant their devel-
opment in terms of the municipalities’ overall development potential. As
a municipality with strong agriculture and food industry, Kauhajoki
focused on developing new rural industries, such as bioenergy (21, 23).
Sodankyla had strategic expectations of the global mining industry,
based on its previous good experience in the sector (10, 13). In Sotkamo,
the municipality’s aforementioned five strategic branches of business
were generally seen as contributing to rural development (2, 6, 8). The
strategic development of rural areas thus appeared to be strongly linked
to the wider development vision of the municipality, or even subordi-
nated to the general operating environment, which may not necessarily
leave much room for local initiative in the governance of rural
development.

From the perspective of local community development, the causal
effect of this mechanism was rather sporadic. Although each munici-
pality had involved the villages in the preparation of its strategy, the
data revealed quite different views on the need for strategic cooperation
between the villages and the municipality. The most striking example
was Kauhajoki, where rural development was primarily seen as the re-
sponsibility of the LAG, which partly excluded the municipality from
rural development (26, 27). The lack of ambition to seek shared re-
sponsibility calls into question the core idea of rural governance, where
local communities should play an essential role throughout the strategy
process (Douglas, 2018).

The causal effect was somewhat stronger in Sodankyla, which had
initiated strategic village cooperation related to green economy devel-
opment in the mid-2010s (Kitti et al., 2014). By approaching villages as
places of sustainable livelihood and residence, Sodankyla aimed to
direct public consumption towards local products and services, thus
strengthening both the local economy and autonomy. It paved the way
for a similar approach in municipal strategy work, which, however, was
never realised due to lack of political support (1, 10, 12). As a result,
there has been a decline in strategic cooperation with the villages at the
beginning of the 2021-2025 council term. The data reflect a profound
lack of belief in the villages as strategic partners, undermining the op-
portunities for rural governance in the Sodankyla case.

In Sotkamo, the causal effect of this mechanism was particularly
triggered by the winter of 2018, when the municipality suffered from
severe power outages due to a heavy snow burden on trees. During the
crisis, the collaboration with the villages helped the municipality to
ensure the well-being of rural residents, which, from the municipal point
of view, highlighted the importance of local networks in a crisis (3, 8).
These unexpected events demonstrated that the villages could have a
wider strategic importance, outlining a potential trend of rural gover-
nance for the future.

However, in each municipality, the most concrete effects of this
mechanism - land purchases and planning, improvements in public
services, and continued project-based development — concentrated on
certain rural areas only. Sotkamo focused on the village of Kontinjoki
located next to Kajaani, the main urban centre of the province (4, 6, 11);
Sodankyla on the village of Luosto, one of Lapland’s winter tourist
centres (10, 14, 16, 22); and Kauhajoki on the Lauhanvuori -
Hémeenkangas national parks, which were granted the status of
UNESCO Global Geopark in 2019 (21, 23, 26). Common to all these
areas was that they had special strengths over other rural areas, making
them strategically interesting. Thus, based on the conception of rural
potential, the development of rural areas seemed rather selective in
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nature, with only tentative signs of a more comprehensive, strategic
cooperation with villages. Similar findings are reported by Carson et al.
(2022), who observed that in Swedish municipalities, village develop-
ment was a result of several political factors, directing the municipal-
ities’ strategy work to the most visible and ‘exotic’ rural areas. It is
probable that the perspective of the villages will remain vague unless
they are more widely considered as partners in the municipal strategic
development.

4.2. Mechanism 2: the municipal leadership

The identified causal effects of the leadership mechanism on rural
strategic development were based on two different things: the leadership
itself and the legitimacy of the municipal strategy. These findings were
possible because the case municipalities differed significantly in terms of
both their leadership and their strategy processes.

The leadership of Kauhajoki and Sodankyla had recently changed, as
both municipalities had hired a new municipal CEO. Moreover, in
Sodankyld, the majority of the elected officials changed as a result of the
municipal elections in 2021. Conversely, Sotkamo’s leadership was
stable, as mostly the same political leaders and the CEO continued in
their positions from the council period 2017-2021 to the present.

The former leaders of Kauhajoki and Sodankyla had both contributed
to including the views of rural communities in the municipal strategic
development. As stated in section 3.3, Kauhajoki and Sodankyla con-
ducted broad village tours in the council term 2017-2021. In both cases,
the tours produced a wide range of material on rural issues for the
municipal strategy preparation (12, 18, 30, 31). The tours were
welcomed at village level and villagers actively participated in the
events (12, 31).

However, in both municipalities the strategy work changed signifi-
cantly in the new council term and after the change of municipal CEOs.
According to the data, the leadership mechanism triggered by these
changes worked against the inclusion of the rural perspective in new
strategy preparations (1, 12, 31). For example, in Kauhajoki, the mate-
rials from the earlier village tour were still considered valid information
for a new municipal strategy (30, 31), and their potential use was dis-
cussed in the ongoing strategy preparation, but without any indication
that they would be used (observation). The data also suggested that rural
areas would not be significantly involved in the new Kauhajoki strategy
process (21, 26, 30).

In Sodankyla, the perspective of the rural areas was partly ignored by
introducing a completely new strategy tool, a council programme, which
was prepared exclusively within the municipal organisation. The new
CEO played a central role in initiating the programme, while the polit-
ical leaders were rather invisible in the process (observation). It seemed
that a new council was not yet able to form a coherent vision for rural
development, as the new political groupings were still in its early stages
of working together (observation, 1, 12, 13). As a result, the leadership
mechanism pushed Sodankyla’s strategy work in a completely new di-
rection, largely ignoring the views of rural areas.

Another issue that undermined rural development in Sodankyld was
based on the implementation of the existing strategy. The general view
among the interviewees was that, despite the broad involvement of rural
areas, the strategy did not provide any practical support (1, 10, 13, 18).
Thus, the lack of legitimacy of the strategy allowed the leaders — espe-
cially the CEO - to have more power over the initiated strategy work,
highlighting the contingency of the leadership mechanism in rural
development.

The Sotkamo case was different from the previous two. It followed a
similar procedure in two successive municipal strategy processes, both
of which extended to rural areas and included villages in the strategy
documents. The processes were based on equal dual leadership: the
chair of the municipal council and the CEO coordinated the strategy
work in cooperation (observation). In Sotkamo, the strategy had also
gained legitimacy within the municipal organisation (6, 8, 9, 11), which
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was believed to enable the strategy to be used as a rural development
tool (3, 4).

Overall, the analysis shows the causal effect of the leadership
mechanism on both the process and the content of the municipal strat-
egy. The findings are also consistent with that of Kyosti et al. (2022),
who state that in leadership crises time and energy often run out, leaving
the actual work undone. The data suggest that it is the rural perspective
that is the first to suffer in such cases. Moreover, as long distances in
rural areas can make it difficult for rural residents to participate (Lund
etal., 2022), there is no guarantee that local strategies will ultimately be
highly democratic and participatory, even if they are based on the
governance approach (Hall et al., 2009). The analysis of the leadership
mechanism reveals the vulnerability of the municipal strategy work in
relation to rural development.

4.3. Mechanism 3: the municipal economy

With regard to the village schools in all case municipalities, the
causal effect of this mechanism was rather obvious: in a poor financial
situation, austerity pressures focus on the rural school network. In
Kauhajoki, a reassessment of services was underway, with a potential
impact on the rural schools in general (21, 26). In Sodankyla, the threat
of closure focused on the school in the Vaalajérvi village, even though it
was potentially a future commuting area, being located about 30 km
from a potential new mine (10, 12, 20).

In Sodankyla, the municipal economy mechanism also manifested
itself in a reluctance to invest in a new school building in rural areas. In
the village of Vuotso, a new school was needed, but instead of building a
new one, the municipality decided to repair the old building and add
new mobile blocks. The villagers found this decision offensive (12, 13).
The official municipal strategy, which emphasised the equal develop-
ment of villages, provided an opportunity to argue in favour of new
building, but this remained in the minority in municipal decision-
making (12).

In Sotkamo, the three remaining village schools were all considered
important (3, 4, 11). However, when the municipality faced significant
financial challenges in 2016, one village school was closed as an aus-
terity measure. The effect of the municipal economy mechanism was
therefore similar in Sotkamo. Today, when the need to save money was
less pressing, the importance of the existing network of village schools
was easier to recognize.

The data suggest that in municipalities, financial pressures are
driving project-based development, but ultimately the approach to
projects is a political choice. In this respect, Kauhajoki and Sodankyla
differed considerably. While in Kauhajoki, cutting project financing was
described as ‘shooting oneself in the foot’ (24), in Sodankyla projects
were significantly reduced. Previously, Sodankyla was actively involved
in projects, but after a heavily loss-making result in 2019, the political
climate changed and turned against them (1). Only those that would
bring a direct economic benefit and/or new jobs were financed (10, 13,
22). In Kauhajoki, as stated, the motivation for project-based develop-
ment emanated from a strong entrepreneurial spirit, as many of the local
politicians were entrepreneurs as well (21). In rural development,
Kauhajoki was particularly interested in projects focusing on so-called
low-tech industries (23). The data therefore suggest that a tight
municipal budget does not necessarily mean that a municipality will
withdraw from rural development. However, this requires the munici-
pality to see projects as an investment and to be able to prioritise their
potential long-term impact over their current costs.

Based on the data, Sotkamo’s current economic position has fav-
oured its strategic development. As one interviewee (3) explained,
development work became much easier when the municipality gener-
ated funds from selling stocks. However, it was striking in Sotkamo that
most of the municipal development projects focused on two specific
branches, sports and tourism, activities that are mainly located in the
municipality’s two population centres. Thus, from a rural perspective,
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the potential of the Sotkamo strategy was not yet fully exploited, and the
ultimate reason for this remains open. As noted in section 2.1, municipal
strategic development is an open system influenced by a number of
different mechanisms and their interactions, only three of which are
addressed in this study.

Overall, the findings demonstrate that the strategic development of
rural areas becomes more difficult when the municipality lacks financial
resources. However, the cultural and political aspects of local develop-
ment should not be underestimated, even in financially challenging
circumstances. Nevertheless, a healthy municipal economy makes
governance practices more effective (Gibson, 2019), highlighting the
resourcing of municipal strategic development.

4.4. Summary of the main findings

In this study, we focused on the municipal strategy work from the
perspective of rural development and governance. Based on the existing
theories of local government and rural research, we identified three
phenomena — the conception of rural potential, leadership, and the
municipal economy - to examine the current manifestation of rural
strategic development at the municipal level. We approached these
phenomena from a CR perspective as generative mechanisms and ana-
lysed their causality to find out what kind of obstacles and incentives can
be identified in rural strategic development based on governance.
Additionally, we examined the role of rural areas in municipal strategy
work.

In response to the first research question on the role of rural areas in
municipal strategies, the key finding is that the case municipalities do
not seem to value rural areas very highly. The development of the rural
areas is subordinated to the overall development policy of the munici-
pality, and as they are mainly seen as places of declining (natural
resource-dependent) production, their prospects are clearly gloomier
than those of the municipalities in general. As a result, the impact of the
municipal strategy on rural development can be rather random. It is also
selective in the sense that municipalities are motivated to focus on the
villages that are most likely to succeed. At the same time, there are only
tentative signs of more strategic cooperation with villages, although
their potential can be recognised. Thus, on the basis of this study, vil-
lages do not yet appear as key actors in the strategic development of
municipalities. These results also contribute to answering the second
research question on how the mechanisms facilitate the inclusion of
rural areas in municipal strategic development: the causal effect of the
rural potential mechanism seems to be rather modest.

The examination of the leadership mechanism demonstrates that a
functioning dual leadership brings stability to municipal strategy prep-
aration, which may also contribute to rural development. In this respect,
the case municipalities were very different. While the cases of Kauhajoki
and Sodankyld highlight the fragility of rural governance practices in
municipal strategy preparation, Sotkamo provides a more solid example.
The extent to which the rural dimension is incorporated into the
municipal strategy processes depends primarily on the personal contri-
bution of local political and managerial leaders. Thus, the study shows
that rural governance in municipal strategy processes currently rests
more on individual actors rather than on institutionalized municipal
development practices. In other words, in answer to the second research
question, the causal effect of the leadership mechanism on rural devel-
opment is very case specific.

For the third mechanism, the municipal economy, the causal effect
on rural development appeared to be mainly negative, resulting from
municipal austerity pressures. Especially in Sodankyla, rural develop-
ment activities decreased in various ways due to the poor municipal
economy. However, the local political atmosphere can play a role in
adopting rural governance practices in the development work, as illus-
trated in Kauhajoki. It seems that in financially harsh circumstances,
municipal strategic development requires bold leadership that recog-
nizes the potential of collective agency. However, in a favourable
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economic position, this is easier, as the case of Sotkamo shows.
5. Discussion and conclusions

Although a case study approach illuminates only a small piece of the
strategy work of rural municipalities, we maintain that our results have
wider social significance. First, our study sheds light on current
municipal leadership crises that have become more common (Kyosti
et al.,, 2022). Although not all leadership changes imply crises, our study
shows that the changes in leadership — especially when they are both
political and managerial — has a major impact on the strategic devel-
opment of a municipality and its related processes. This can be partic-
ularly detrimental to rural development. As stated by Tuurnas et al.
(2019, 585), municipal leaders should ‘encourage, facilitate and offer
opportunities for different stakeholders to become change-makers’.
Without stability in municipal leadership, a cooperative development
culture may be difficult to achieve, which from a governance perspective
is likely to be an obstacle to rural strategic development.

Second, the findings of the municipal economy are equally relevant.
If rural public services — usually village schools — remain, austerity
pressures tend to focus on them. According to Lehtonen (2021), the
consequences can be drastic and certainly strategically undesirable, and
municipal decision-makers should be aware of this.

Third, when looking at rural strategic development at the municipal
level, we should also be aware of the interaction of mechanisms, which
is an essential feature of reality from a CR perspective (Danermark et al.,
2019, 47-50). Although this was not the focus of this study, the CR
ontology suggests that the mechanisms identified are likely to interact.
However, in the absence of specific research, we can only speculate
about possible interactions: How much more rewarding is it to act as a
leader in a municipality that does not have serious financial problems? Is
it then easier to rely on the municipal strategy and to see that there are
opportunities for rural development at the local level? Thus, based on
the CR ontology, the answer to the third research question of what are
the main obstacles and incentives for rural development in municipal
strategy work is probably more multidimensional than this study
suggests.

Yet, these speculative considerations are very much in line with what
Stoker (2011) has said about the importance of hard and soft power in
local governance. According to Stoker, to be successful in governance,
municipalities need to have a solid status in four dimensions: local
identity, welfare development, economy and role in community gover-
nance, which together are the source of different forms of power. Thus,
following Stoker’s thinking, if some of these dimensions fail - for
example, the municipal economy - the conditions for governance may
also fail. Respectively, if the conceptions of rural potential are gloomy
and strategic cooperation between municipalities and villages is tenta-
tive, the role of the municipality in rural community governance is likely
to remain weak, affecting local governance as a whole. Thus, in the light
of this study, for rural areas to be seen as a strategic opportunity and
strength for the municipality, a lot of things have to fall into place. No
single mechanism can therefore bring about change. Probably the only
thing that, based on this study, can be seen as exclusively contributing to
rural development is the legitimacy of the municipal strategy. However,
this still requires that rural areas are included in the strategy, for
example as a reference to villages as future living environments, as
partners of the municipality or as potential environments for
entrepreneurship.

Stoker (2011, 29) also argues that on a global scale, Nordic munic-
ipalities are well prepared for governance because they can use both soft
and hard power based on the four dimensions. If we consider the recent
national reform of health and social services and follow Stoker’s
thinking, we can expect a major change in the governance of Finnish
municipalities. However, it is still too early to draw conclusions on how
the reform will affect the development of rural areas. Overall, as Well-
brock et al. (2013) argue, the role the public organisation can take in
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supporting collective agency in rural development depends on local
political dynamics, the economic and demographic circumstances, and
explicit, shared sense of place. These views also leave room to the mu-
nicipalities to decide how to react in the new governance environment.

The final considerations are methodological. As shown in this study,
we expected that the three examined mechanisms shed light on the
municipalities’ rural strategic development in a comprehensive way.
However, being based on epistemic relativism, the theories in CR are
always fallible (Buch-Hansen and Nielsen, 2020, 39). Hence, the
mechanisms proposed here are not ‘the final truth’ of the studied sub-
ject, and something is probably being overshadowed. Additionally,
when looking at the municipalities’ rural development more closely,
such as projects, new generative mechanisms would certainly be
exposed. For example, what explains the absence of rural projects in a
well-off municipality? There is still much to be learned about the
contribution of municipalities in rural governance. We also believe that
CR as a methodology can make a significant contribution to this
research.
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u In Finnish rural development, the role of municipalities has
proven to be modest, even though the place-based policy
.

approach in principle gives them an important position. The
main part of municipal rural development involves cooperation with
LEADER groups, to which municipalities give priority. In this study | ask:
What explains the current status of municipalities in place-based rural
development, that is, the dominance of LEADER and the small scale of the
municipalities' own rural development? The methodology is based on
critical realism, and the analysis draws from semi-structured interviews
conducted in three municipalities. The aforementioned state of local rural
development is called demi-regularity, which is the starting point of the
research. Using a thematic analysis developed by Tom Fryer for critical
realist research, the study proposes three causal explanations for this
observation, namely the idea of responsible local communities, the
development policy of the shrinking municipality, and the challenges of
projectification. According to the findings, the increased role of villages in
rural development does not necessarily support the involvement of
municipalities, but rather the opposite. The study also shows that when
municipalities are primarily looking for (economic) growth, they have
difficulties in trusting the potential of rural areas, let alone exploiting it.
On the other hand, the challenges of projectification do not characterise
LEADER projects in the same way as other municipal project work, making
it tempting to rely on LEADER in municipal rural development. Overall,
the study shows how strongly and differently LEADER is rooted in place-
based rural development in Finland. In order to bring municipalities back
into the scene, a broader discussion on the actual preconditions of
municipalities in place-based rural development is needed.
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Introduction

In rural governance systems, the role of municipalities varies considerably depending on the national
and international context (Douglas 2018). In the European Union, the contribution of municipalities
to rural development has been specifically linked to the implementation of the LEADER programme,
where municipalities have acted as public-sector partners for rural actors (Teilmann & Thuesen
2014; Pollermann et al. 2020; Gargano 2021). However, the place-based policy approach, which
emphasises the cultural, social, and institutional characteristics of a place (Barca et al. 2012),
potentially places municipalities in @ much more important position in rural development. From
a municipal perspective, the approach stresses interaction with rural communities (Winterton
et al. 2014; Kumpulainen & Soini 2019), as well as place leadership and a local collective agency
(Horlings et al. 2018). In Finland, the potential of municipalities in place-based rural development
stems from the strong tradition of local democracy and the number of tasks they retain in local
affairs (Haveri 2015). This article examines why this potential seems largely unrealised. Specifically,
why do municipalities refrain from taking a more active role in place-based rural development,
preferring the LEADER programme and keeping their own rural development practices modest or,
in some cases, non-existent?

In Finland, municipalities are the focal point to generate viability, growth, and community well-
being in their area (Makkonen & Kahila 2020). In rural contexts, essentially, all municipal policies have
animpactonthe area. Hence place-based rural development can be approached within the framework
of national rural policy and its key concepts of broad and narrow rural policy (Kattilakoski et al. 2022).
Such development consists of both integrating the rural perspective into the different administrative
sectors of the municipality (broad rural policy) and of building local capacity and cooperation with
rural communities through projects funded by the European Union’s rural and regional development
programmes (narrow rural policy). From this perspective, it can also be expected that rural
municipalities will integrate the objectives and content of national rural policy and national municipal
policy into their own development work, for example, by approaching local development issues from
the perspectives of interdependence and environmental justice, promoting a new knowledge
economy, smart adaptation, and multilocality (Kattilakoski et al. 2022; Valtiovarainministerio 2022).
The scope for the municipalities to pursue their own rural development therefore potentially goes
well beyond the implementation of LEADER.

From a European perspective, the relation between municipalities and LEADER Local Action Groups
(LEADER groups) has proven to be quite specific in Finland. First, it has been based on a tripartite
principle put rigorously into practice in LEADER executive committees (Munck af Rosenschdld &
Léyhko 2015), which decentralises the decision-making between public, private, and third-sector
actors (Kull 2009). Little is known of the dominant role of municipalities in implementing the LEADER
programme, unlike in some other European countries (Furmankiewicz et al. 2010; Navarro et al. 2016).
Instead, some have stated that Finnish municipalities are lagging in rural development and their
position from the perspective of rural policy has remained weak (Hyyryldinen 2014; Kahila 2016;
Hyyryldinen 2017). In a study by Kumpulainen and Soini (2019, 301), the interviewed representatives
of villages even felt that “municipal officials and decision makers have turned their back on the
development of rural areas”. However, no precise answers for how and why municipalities have fallen
by the wayside in rural development exist.

This article aims at opening the ‘black box' of the municipal rural development in Finland, by
exploring what explains the current status of municipalities in place-based rural development, that
is, the dominance of LEADER and the small scale of the municipalities’ own rural development. The
methodology is based on critical realism, turning the analytical focus on the causal explanations of the
observed phenomenon (Bhaskar 2008; Buch-Hansen & Nielsen 2020). The aforementioned state of
municipal rural development in Finland is adopted as an empirical observation - a demi-regularity in
critical realist terms (Lawson 1997) - that forms the point of departure for the deeper analysis. The
potential causal explanations are examined by using a thematic analysis method elaborated for
critical realist research by Fryer (2022). Empirically, | draw from 31 semi-structured interviews
conducted in three municipalities. In the analysis, three causal explanations - the idea of responsible
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local communities (Herbert-Cheshire & Higgings 2004; Nargaard & Thuesen 2021), the development
policy of the shrinking municipality (Syssner 2020), and the challenges of projectification (Godenhjelm
et al. 2015) - are drawn inductively.

| will first briefly outline the starting points of place-based rural development at the municipal
level. The next sections clarify the methodology, the critical realism approach, and introduce the
thematic analysis. Before turning to the results, | describe how the demi-regularity of municipal rural
development was reflected in the data. The analysis focuses on three causal explanations. In the
concluding section, | summarise the main findings and reflect on the implications of the study in
theory and practice.

Municipalities in place-based rural development: the state of play

Local policy environment for place-based rural development

Place-based rural development in Finnish municipalities consists of both broad and narrow rural
policies. For the first, the conditions for municipalities changed significantly from the beginning of 2023
when a massive national reform of health and social services, implemented by the Finnish government,
came into force. The reform transferred health, social, and rescue services from the municipalities to
21 counties. The impact of the reform goes to the very heart of the nature of municipalities, emphasizing
their potential role in local community and economic development (Vakkala et al. 2021). Although the
more specific consequences remain unknown, the abolition of a number of tasks will, at least in
principle, give municipalities more room to manoeuvre in local development, which will also have an
impact on the role of municipalities in place-based rural development.

For municipalities, policy instruments of narrow rural policy are diverse, and their implementation
is mostly based on projects. The main sources of funding are the EU regional and rural development
programmes, the European Agricultural Fund for Rural Development in particular, but also the
European Regional Development Fund and the European Social Fund when their funding is specifically
used for rural development. In the implementation of the programmes, the participation of
municipalities is very much a political decision (see Jakola & Prokkola 2021). The exception is the
LEADER programme funded by the European Agricultural Fund for Rural Development: in Finland,
municipalities must participate in LEADER with a ‘lump sum’ for the entire programme period, leaving
funding decisions for individual projects to the LEADER groups. In all projects (including LEADER),
municipalities can act as project managers in addition to their role as financiers.

Additionally, municipalities have usually budgeted allowances for civic activity. However, in rural
development such are typically modest, highlighting the villages’ own responsibility for fundraising
(Kumpulainen & Soini 2019). Additional funding can be received from the private sector, such as
energy or mining companies, as shown by the data (interviews 8 and 12). The funding sources and the
related role of the municipality are summarised in Table 1.

Table 1. The funding instruments of place-based rural development in Finnish municipalities.

Funding Projects financed by Projects financed by | Municipal allowances Other funding (e.g.
instrument EU rural and regional LEADER for civic activity private enterprises)
programmes
The role of the Co-financier, Co-financier, Financier Co-financier,
municipality Manager Manager Manager
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The critical implications of the place-based approach at the municipal level

The research highlights a number of challenges that municipalities face in place-based development.
For example, barriers to the use of this development approach have arisen from the wider institutional
environment, such as outdated municipal legislation, as noted in Canada by Barrett and Vodden
(2023). Similarly, in Sweden, Hermelin and Trygg (2022, 309) note that the conditions for place-based
rural development have been characterised by “the mandatory and strongly institutionalised task of
local authorities”, which has led to “a precarious and unstable status for local development policy”.
Highly regulated conditions have been typical of the Nordic welfare states, although the situation in
Finland is now somewhat changed.

Even in these circumstances success in place-based development is not a given. Today, very high
expectations are placed on the innovativeness of municipalities (Makkonen & Kahila 2020). Project-
based development also often involves bureaucracy and uncertainty, and the funds allocated to
projects may not meet the real needs of municipalities (Kallert et al. 2021). There is evidence of a
mismatch between programme priorities and local needs, which is likely to lead to inefficiencies in
policy implementation (Jakola & Prokkola 2021).

In essence, place-based development can be seen as a reflection of neoliberal ideology, which
emphasises the governance of communities and places through individual skills and empowerment
(Tonts & Horsley 2019). However, the question arises, to what extent can development policies based
on this ideology guarantee the vitality of rural areas? As Tomaney, Pike and Rodriguez-Pose (2010)
point out, the importance of wider economic development structures and government institutions in
regional development should not be ignored. They argue that national and international policies
should be more explicit about supporting local and regional actors. From this perspective, the
involvement of the local public sector in rural development grows important. Hence, in this paper, |
will explore the ultimate reasons why Finnish municipalities have refrained from taking a more active
role in rural development, through the lens of critical realism.

A critical realist approach to municipal rural development

The ontology of critical realism, demi-regularities and causal explanations

Studies in various academic fields have demonstrated the potential of critical realism as a research
method (e.g. Ryan et al. 2012; Zachariadis et al. 2013; Hoddy 2019; Melia 2020; Hastings 2021). In rural
research, the approach has been applied to some extent (e.g. Oksa 1998; Reid 2019; Kuhmonen 2023),
yet given the methodological pluralism associated with critical realism (Danermark et al. 2019), many
untapped opportunities for its application exist.

Critical realism provides a systematic way of examining what makes things happen - or not happen
(ibid.). This study is about the latter. From a territorial perspective, this means that | am particularly
interested in understanding the modesty of the role of municipalities in relation to ‘deep’ rural areas,
such as rural heartlands and sparsely populated areas surrounding municipal population centres,
including villages. These areas make up a large part of the studied municipalities’. Ontologically,
demi-regularity and causal explanation lie at the heart of this approach.

According to critical realist ontology, reality exists independently of human consciousness, but it
is stratified and consists of the empirical, actual, and deep domains (Bhaskar 2008). The empirical
domain includes experiences and observations, being the narrowest part of reality. The actual
domain consists of events and phenomena not necessarily observed or experienced. The deep
domain is the broadest, including unobservable structures and mechanisms that cannot be
approached directly. Analytically, the deep domain is of particular importance: the structures and
mechanisms cause events that manifest themselves in the empirical and actual domains of reality.
Consequently, in critical realist research, empirical analyses focus specifically on the deep domain
and the causation it contains (Buch-Hansen & Nielsen 2020).

From the critical realist viewpoint, reality is characterised by demi-regularities. According to
Lawson (1997, 204), it refers to “a partial event regularity which prima facie indicates the occasional,
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but less than universal actualization of a mechanism or tendency, over a definite region of time-
space”. Demi-regularities thus signal that mechanisms or structures have activated in the deep
domain of reality, bringing them out and maintaining them. Finding them, however, does not
constitute in-depth analysis, since they are merely observations in the empirical domain of reality.
Accordingly, Patomaki (2019, 195) points out that “it is the task of social scientists to move quickly
from identifying them towards analysing the deeper social structures and causal complexities
generating these manifest phenomena”. In other words, the detection of demi-regularity should
lead to the search for a causal explanation.

In critical realism, the concept of causality differs significantly from that of the positivists. Whereas
the latter see causality as a horizontal cause-and-effect relationship between two phenomena, the
causality of critical realism is vertical, with explanations of events rooted in underlying mechanisms
and structures (Buch-Hansen & Nielsen 2020). The primary concern is to understand the nature and
emergence of causality in a particular context, rather than find a generalisable causality (Danermark
et al. 2019). Consequently, there has been debate about how critical realism relates to more
interpretive philosophical orientations such as poststructuralism or social constructionism. While
poststructuralists have criticised critical realism of falling into dualism - by making a clear distinction
between agency and structure (e.g. Willmott 2005) - in social constructionism the relationship with
critical realism has been seen as more synergistic. According to Al-Amoudi and Willmott (2011),
critical realism and social constructionism are linked by epistemological relativism, and Elder-Vass
(2012) argues that causal forces are equally at the root of discursive practices. The coexistence of
these philosophies has been found useful, for example, in governance research (Newton et al. 2011).

In principle, causal explanations can be examined a priori or a posteriori, meaning that they can be
based either on existing theories or extracted inductively from the data (Ryan et al. 2012). Most often,
the analysis is a combination of both (e.g. Fletcher 2017). As Bhaskar states (2008, 186), since causal
powers “can only be known, not shown to exist”, the role of theories in explicating them is pivotal (also
Danermark et al. 2019). At the same time, choosing theories that best explain the phenomenon
contributes to the credibility of critical realist analysis (Isaksen 2016). The ontological starting points
of this paper are presented in Figure 1.

< Demi-regularity

Ephpirical Domain

Agtual Domain \

Deep Domain

Causal
explanation

Fig. 1. The ontology of critical realism, demi-regularity, and the causal
explanation.
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Thematic analysis in critical realist research

The analysis follows the method of thematic analysis developed by Fryer (2022). Experiences, events,
and causal mechanisms as its core concepts, this provides a clear framework for conducting analysis
from a critical realist perspective. The method has some similarities with the critical realist thematic
analysis developed by Wiltshire and Ronkainen (2021), which, nevertheless, is more nuanced and
better carried out through research collaboration. In Fryer's version, instead, the definition of a theme
is exclusively limited to a causal explanation, which “pushes researchers to produce causal explanations
in their work” (Fryer 2022, 381). Therefore, | found this method ideal for my own research.

Fryer defines the ontology of the method as follows: (empirical) experiences are primarily located
in the data, events are placed in the codes, and causality corresponds to the themes. In practice, it is
based on a five-step procedure: 1) the researcher develops at least one causal research question by
identifying the experiences/events of interest; 2) the data are prepared for analysis by becoming
familiar with them; 3) codes are applied, developed, and reviewed; 4) themes (i.e. causal explanations)
are developed and reviewed; 5) conclusions are drawn and the findings reported. Next, | describe how
| used this method in this study.

Conducting the analysis for finding causation

The data consists of 31 semi-structured interviews, conducted in 2021-2022, in three rural
municipalities in different parts of Finland: Kauhajoki in the west, Sodankyla in the north and
Sotkamo in the east. All municipalities have a population density well below the national average
(18.3 inhabitants per km?), but they differ to some extent in terms of population development and
the spatial distribution of inhabitants (Table 2.). In each case, local elected representatives, civil
servants, village residents, and LEADER representatives were interviewed. The interviews focused
on five topics: the municipality's development potential; villages and cooperation with them; the
municipality's rural development work; the municipal strategy and its use in rural development; and
rural development projects. To facilitate the discussion on the last topic, a list of projects in the
municipality was presented to them.

Table 2. Figures on the population 2022 (Statistics Finland 2024).

Municipality Population change Population density Share of

(population) (inhabitants inhabitants in
per km?) rural areas2 (%)

Kauhajoki (12 750) -140 9.8 349

Sodankyla (8 134) -53 0.7 98.1

Sotkamo (10 345) 6 3.9 38.6

aThese include rural areas close to urban areas, rural heartland areas and sparsely populated rural areas
(Helminen et al. 2020).

In Fryer's method, step 1 focuses on the formulation of a causal research question, which can take
place flexibly before or after data generation. In the beginning, | was interested in the roles that
projects play in municipal rural development. However, | could formulate the causal research
question - what explains the current status of municipalities in place-based rural development, that
is, the dominance of LEADER and the small-scale of the municipalities’ own rural development -only
after | had familiarised myself with the existing data, from the perspective of place-based rural
development. Then, an interesting finding emerged: in each municipality, LEADER groups and their
projects were in a key position, while at the same time the municipalities’ own rural development
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seemed rather modest. Moreover, the municipalities willingly gave room to the LEADER groups in
rural development. In critical realist terms, | had detected a demi-regularity that also reflected the
existing research in municipal rural development. Focusing on causation, | then asked, what explains
this? Consequently, as the research question was formulated when (re-)reading the data, step 1 was
inherently linked with step 2.

Moving on to step 3, | started coding the data by using ATLAS.ti software. At this stage the coding
was largely data driven: the aim was to describe the data as it appeared, as suggested by Fryer. In
practice this meant focusing on the experiences of the interviewees and coding them into events of
municipal rural development. At the same time, the inductive coding process produced more
information on the demi-regularity. In step 3, | coded each municipality separately.

In the first round of coding, the number of codes became expectably relatively high: 234. To manage
such alarge number, Fryer suggests two ways to develop the codes: consolidation and standardisation.
Accordingly, | combined the codes with a similar content (standardisation) and created more general
concepts for similar ones (consolidation). As a result, the number of codes was reduced to 117. | also
reviewed the codes constantly and renamed some of them to better reflect the data.

After finalising the coding, | focused on themes, or causal explanations (step 4). According to Fryer
(2022, 375), “the causal explanations will try to outline how particular causal mechanisms produce the
experiences and events we see in our data”. As initial evidence of causality can be registered during
the coding and the review of the initial codes (Wiltshire & Ronkainen 2021; Fryer 2022), | marked most
of the codes with the labels ‘projects’, ‘rural communities’ and ‘municipal development policy/politics’,
based on my theoretical pre-understanding. However, as Fryer stresses, the use of existing theories is
crucial for making causal explanations theoretically valid. Thus, informed by previous research on the
role of local communities in rural development, rural shrinkage, and the proliferation of projects in
public organisations, | created three code groups for themes that reflected my interpretations of the
causal explanations. Titled by the chosen theories they are: ‘the idea of responsible local communities’,
‘the development policy of a shrinking municipality’, and ‘the challenges of projectification’. Each code
group included codes from all municipalities. The first code group had 24 codes, the second 36, and
the third 29, with a total of 487 excerpts.

In sum, by applying the critical realist thematic analysis method by Fryer (2022), | analysed the
experiences of the interviewees and coded them into events, which made it possible to create causal
explanations by grouping the codes into themes with the assistance of the existing theories. The
analysis is illustrated in Figure 2. Before moving to step 5, to report the results, | outline the demi-
regularity found in the data. In the analysis, | refer to the interviews with the numbers in brackets.

Experiences Data
Interviews
Events Codes (after review)

Kauhajoki (36), Sodankyla (44), Sotkamo (37)

Causal Themes

explanations The idea of responsible local communities (24)
The development policy of a shrinking municipality (36)
The challenges of projectification (29)

Fig. 2. The thematic analysis of the study.
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Demi-regularity: The current status of municipalities in rural development

Demi-regularity refers to a rather enduring phenomenon, observed at the empirical level of reality,
based on an activated mechanism or tendency (Lawson 1997). The demi-regularity of municipal
rural development - the dominance of LEADER and the small scale of the municipalities’ own rural
development - was reflected both in the data and the existing research literature (Hyyryldinen et al.
2011; Kahila 2016), indicating its social relevance. In the analysis, 28 of the 117 codes were related
to demi-regularity. Next, | will outline how the previous observations on the role of municipalities
in rural development applied to the data.

LEADER groups were widely regarded as key agents of rural development (2, 3, 12, 18, 21, 23, 26).
They were seen as “the natural partners of villages” (21), and LEADER funding was praised for
matching the needs of local communities well (23). Additionally, when asking one local elected
representative about rural development in his municipality, he immediately turned the attention to
the local LEADER group and asked me whether | had visited their office (26). Even those who in
general criticised projects approached LEADER positively (10, 17).

There is evidence of weak cooperation between municipalities and villages, especially in sparsely
populated areas (Hyyryldinen et al. 2011). According to the data, some cooperation still exists but mainly
for strengthening cooperation between villages and LEADER groups, rather than between villages and
municipalities. For example, municipalities informed rural communities about LEADER funding (18, 23),
helped them with their project applications (19, 20, 30), and provided interest-free temporary loans
to village associations for project implementation (1, 3). The municipality of Sodankyla had also
systematically encouraged village communities to form associations to apply for LEADER funding (18).
Thus, the municipalities' own rural development was mostly based on the work of LEADER groups.

The interviewees implied that the budgeted allowances for village work in the municipalities were
low (3, 11, 22, 28, 29) or even seen as symbolic (12). Concurrently, the expectations of village residents
regarding development were noted to be usually modest (9). However, as addressed by two municipal
officials, even a small sum of money was expected to make a difference at community level (8, 31).
Thus, there seemed to be few pushing forces to change the municipalities’' own rural development.

Taken together, these findings suggest that the municipalities rely heavily on LEADER in their rural
development. Simultaneously, it means that the municipalities themselves remain in the background,
which from a governance perspective can be seen as a (political) choice (see Himaldinen & Németh 2022).

Causal explanations

The idea of responsible local communities

EU and national rural policies are built on the idea that rural communities take responsibility for their
own development (Nousiainen & Pylkkdnen 2013; Gargano 2021). At the same time, as Husu and
Kumpulainen (2019) state, rural policy objectives have required a new kind of moral behaviour as the
residents are expected to be increasingly interested in the development of their communities. They
also argue that in this setting, “the state and municipalities are constructed as ‘others’, ‘outsiders’
who do not naturally belong to village life” (Husu & Kumpulainen 2019, 16). Hence, the first causal
explanation is based on the idea of responsible local communities, which, according to the data, is
not only the cornerstone of contemporary rural policy, but also frames the general position of
municipalities in place-based rural development. The view that local communities take a significant
responsibility for their development was shared both by the interviewed village activists and the
municipal representatives (i.e. the civil servants and local elected representatives) (6, 17, 18, 19, 24,
26). Although their reasoning differed, the final causal effect was very similar, as shown below.

The interviewed village residents participated in the development of their villages to varying
degrees, some of them very actively. In particular, in the interviews with the more active participants,
the independent agency of the villages was highlighted. As one village activist said (19): “You often
hear it said that the municipality does not do this or that, and there comes no help or such. But it's
so much up to us. [...]  don't think the municipality should come and tell us what to do.” Indeed, the
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data provides one example where a municipality had consciously pursued a more prominent role in
the development of villages. These experiences reveal that building a stronger partnership with
empowered villages can be challenging and may not encourage the municipality to proceed any
further but rather the opposite, as the findings from Sodankyla municipality illustrate.

As reported by Kitti, Ovaska and Wuori (2014), Sodankyla initiated a strategic cooperation with its
villages in a project on the green economy. Yet, the endeavour failed. In the interviews, the attitude of
the municipality was criticised. One village activist said that the municipality was very demanding
when expecting new development initiatives from the village, which already put effort into LEADER
projects (20). Another village activist stated that the municipality was rather unfamiliar with the local
circumstances when suggesting a new development idea for the village (local bioenergy production).
She condemned it by saying that the municipality did not consider that all the fodder produced in the
village was used to feed cattle, and hardly any raw material was left for bioenergy production (19).
Moreover, some other interviewees noted that the rural development projects of Sodankyla had
sometimes been too visionary and detached from the everyday lives of the rural residents (16, 18).
These observations show that the project ideas initiated by the municipality were considered ‘top
down’, even if a genuine aim was to strengthen cooperation with the villages (1). Thus, in place-based
rural development, adopting a more visible role can be difficult for the municipality. This makes it
appealing to rely on an existing rural governance tool, the LEADER programme. Indeed, this is what
happened in Sodankyld, as the municipality later withdrew to its current role (1, 22) and focused
mainly on the LEADER policy in its rural development (18).

The idea of responsible local communities was also widely adopted by the representatives of the
municipalities (2, 10, 22, 24, 26). These interviewees stressed the responsibility of the villages as a
starting point for their sustainable development as well as for their cooperation with the municipality.
As noted by one elected representative of Sodankyla (17): “The will must be found in the village. If
there's no will, it's pointless for the municipality to put any money there.” In Kauhajoki and Sotkamo,
the elected representatives stressed the same issue by saying that “carried water does not stay in the
well” (26) and that “the municipality cannot keep any village alive” (9). These comments reveal the
current ‘code of conduct’ in place-based rural development from the municipal viewpoint: villages
must show their own interest in development, and only then is it reasonable for the municipality to
put effort into developing them. These findings resonate with the study of Herbert-Cheshire and
Higgins (2004), who state that in governance, the development of rural communities is very much a
local choice that determines the extent to which expert organisations will contribute. Thus, from a
causal perspective, the responsibilization of local communities can mean that the municipalities are
happy to ‘wait’ for initiatives to come from villages.

The causal effect of the idea of responsible local communities did not appear so clearly in the
interviews of the LEADER representatives. However, it was indirectly present as they hoped that the
municipalities would take a more prominent role in rural development. For example, it was expected
that local elected representatives would become more familiar with the LEADER method and thus be
able to inform rural actors about the funding effectively (7). The municipalities were even invited to
take more responsibility in project management, specifically in cases where a suitable project
coordinator was otherwise difficult to find (16). These views are much in line with what the interviews
in general indicate about the causal effect of the idea of responsible local communities on municipal
agency in place-based rural development.

The LEADER representatives also shared the view that the potential of rural areas has not yet been
fully exploited in local development policy (7, 16, 29). These comments turn the analytical lens towards
broader regional dynamics and their impact on local development policy. Consequently, the next
section looks at the second causal explanation.

The development policy of a shrinking municipality

Shrinkage is oftenthe result of long-term depopulation, which in Finland characterises the development
of rural municipalities in particular (Makkonen et al. 2022). Therefore, it was not surprising that the
concrete outcomes of shrinking were marked in all studied municipalities. The development of rural
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areas was described as uneven as the vitality concentrated in villages in favourable areas (1, 6, 11, 24).
Additionally, the shrinkage extended to population centres (8, 21), reflected as empty commercial
premises on the streetscape (24, 25) and the diminishing number of working-aged people living in
the municipality (19, 22). Consequently, the second causal explanation stems from the phenomenon
of shrinkage and especially how the municipalities' own development policies are used to tackle it.

Several scholars argue that to ensure the quality of life in shrinking areas, development policies
must change (Hospers 2014; Syssner 2020; Hagen et al. 2022). It is expected that growth will
be understood from a new perspective, meaning disengagement from policy approaches that
exclusively aim at increasing economic growth (Hospers 2014; Sousa & Pinho 2015). According
to Syssner (2020), municipalities are in a key position to adapt to shrinkage and make choices
between alternative policies. Accordingly, she calls for an explicit local adaptation policy to be
formulated by the municipalities. The potential of rural areas can relate, for example, to digitalisation,
sustainable movement, and the circular economy, as well as to approaching these areas as places
for the elderly and/or temporary residents (Syssner 2022). Respectively, adhering to established
policies and prevailing project ideas is a causal force that prevents positive change and restrains the
municipality from strengthening its agency in rural development. As illustrated below, local
development policies that largely aim at growth can explain the current position of the municipalities
in place-based rural development.

Despite the above observations on shrinkage, the development policies in all three municipalities
seemed quite growth-oriented. Sotkamo focused on tourism and winter sports, the promotion
of which was very fruitful and resulted in Vuokatti becoming a well-known tourist resort and
winter sports centre (11). In Sodankyla, projects facilitating the international mining industry were
considered important (10, 13), as the mines have a significant impact on local vitality (19, 22).
Kauhajoki focused on promoting local economic development in general, continuing the strong
tradition of entrepreneurship in the area (21, 23).

The above development activities could be considered as municipal rural development, as all three
municipalities are almost entirely rural. This point was highlighted in some interviews, used to mitigate
the distinction between rural development and other municipal development (3, 12). However,
numerous findings on the fading villages and the declining municipal population centres show that
the current municipal development policies are not really adaptive and do not significantly contribute
to rural viability. Based on the data, municipal development policy is not de facto rural development.
Concurrently, this finding illuminates the contribution of the municipalities in place-based rural
development: by pursuing their policies in the current way, the municipalities are rather modest
players in rural development.

Nevertheless, the potential of rural areas was recognised in the interviews. In the light of global
trends, such as the COVID-19 pandemic, the municipalities were seen as having “momentum” on which
they should capitalise (2, 13). It was also noted that some people seek out remote rural areas to live and
work (11, 14, 22), not to mention places closer to local population centres and potential jobs (12, 20).
Opportunities were also seen in remote work, natural lifestyles, and small-scale rural tourism (11, 12, 22).

However, the ideas that represent an adaptive policy for shrinkage were not yet put into practice to
a significant extent, maintaining the causality in question. Indeed, the interviews indicated a strong
disbelief that the municipalities could significantly mitigate rural shrinkage. In Sodankyla, where many
of the interviewees pointed to an increased demand for housing in the villages (14, 20, 22), the
representatives of the municipality were reluctant to intervene in the situation, stressing that the
market would take care of it (10, 22). The situation had not changed although a well-known social
media influencer moved to one village, bringing visibility on different media channels to the
municipality. For a time, Sodankyla municipality cooperated with the influencer in marketing, but the
cooperation ended and much of the produced material, it was claimed, remain unused (14). In the
interviews, this pioneer work to cope with the shrinkage was hardly mentioned, indicating its minor
significance in the municipality’s development policy.

The ability of municipalities to influence rural development was also questioned in other interviews.
In Kauhajoki, when asked if he had anything else to add at the end of the interview, an elected
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representative began to talk about the extensive migration of local residents to America in the early
20" century and to Sweden in the 1970s (26). In the light of historical events, rural development
seemed to him rather deterministic, explaining the increase in the number of rural schools as well as
their decline. In Sotkamo, when talking about the declining villages, an elected representative (6)
tactfully stated that “for them the story will probably be different, at least from the point of view of the
municipality”. Both views suggest that the municipality, as a local development agent, had little to do
with rural shrinkage.

Thus, based on these findings, adherence to existing policy approaches (and undervaluing rural
potential) in municipal policy-making is partly due to the difficulty of approaching shrinkage as a
dominant rural phenomenon. This is very much in line with previous research (e.g. Manu et al. 2020).
According to Syssner (2015; 2022), municipal policymakers fear stigmatisation if they use shrinkage as
a starting point for policy. Consequently, this causal dynamic provides the third explanation for why
municipalities are so willing to transfer responsibility for rural development to LEADER groups. Unless
municipalities can reformulate their policies to address shrinkage, they are likely to continue to play a
relatively modest role in place-based rural development.

The challenges of projectification

As projects symbolise efficiency and innovation (Nylén 2021), and are the main tools of local
development, it is not surprising that all municipalities made efforts to use them. Kauhajoki was
praised for having among its municipal staff professionals who were very skilled in using project
funding and who made Kauhajoki's project activities lively (21, 30). In the same vein, Sotkamo
strengthened its project expertise by hiring new staff (2, 4). Sodankyla had changed its approach to
projects as municipal politics had become more critical of them. It was argued that, in the future,
Sodankyla should focus only on projects that had practical relevance and directly supported local
economic development (10, 22). The success of the projects was however not as clear-cut as these
observations would suggest. Consequently, the third explanation for why municipalities have not
gained a stronger foothold in place-based rural development lies in their project implementation.

In the research literature, the increase of projects is called projectification, referring to the profound
change that projects have brought to public organisations and their way of working (Blittner & Leopold
2016; Fred 2020). A key question is, how do projects as temporary organisations fit into permanent
institutions and how short-term projects are adapted to public policies, over a longer period of time
(Sjoblom & Godenhjelm 2009; Mukhtar-Landgren & Fred 2019). Projectification stems, especially,
from EU funding policies, such as regional and rural development programmes (Godenhjelm et al.
2015; Granberg et al. 2015), as a result of which projects have increased also in municipalities.

The views on projects were strikingly divided. Whereas LEADER projects were praised for their
concreteness, municipal development projects were generally criticised and their results were
considered weak or only temporary (4, 6, 10, 11, 12, 13, 22, 31). In Sodankyld and Sotkamo, most of
the interviewees were frustrated with the project world. As one municipal official commented (31):

How long will the world go on like this? We have people jumping from one project to another and

trying desperately to accomplish something bigger. Or we get something done but what happens

after that is not considered at all. We have a lot of them [projects] which don't really fit into our
budget, don't fit into anywhere, and then things just remain... And then we have twenty-five-year-
old guide signs, with the arrow pointing towards the sky because no one has remembered them.

[...] The project world is probably really good and it's here to stay, but we should know how to

adapt these activities to our organisation so that they would support instead of hampering it.

The excerpt encapsulates the essence of projectification in practice: the integration of projects into
the municipal organisation is difficult, resulting in a causality that affects the current role of the
municipalities in place-based rural development.

The observations above also turn the attention to the project management capabilities of the
municipalities. Based on the data, succeeding in project management requires work and puts pressure
on municipal officials. Indeed, two officials from different municipalities reported very similarly about
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their limited resources for contributing to projects in parallel with their other duties (22, 23). One
official explained (22):
When these people are recruited, they need active guidance from us. You can't leave it so that the
project manager is chosen and you just give him the project application and say that let's come

back in a year to see what you've achieved. | work weekly with these projects even though basically
they don't belong to me.

The above interviewee also saw that, should project manager lack support, there is a risk that the
project will not achieve the expected results, municipal financing will not pay itself back, and there will
probably be problems with well-being at work as well. As Fred (2020) states, project fatigue occurs
especially as project objectives prove unrealistic. Yet, we can ask to what extent the municipality’'s
project management capability influences performance. Is it possible that project objectives prove to
be unrealistic due to poor management, which understandably also increases the criticism of projects?
If that is the case, the crux of the causal explanation related to projectification is the municipalities’
project management capability, and there seems to be an urgent need for improvement if
municipalities want a greater foothold in place-based rural development. Along the same lines, Kuura
(2010, 153) advocates that “governments should give much more credit to project management” and
calls for a particular (local) policy regarding project management practices.

According to Maylor and others (2006), one potential mechanism to improve the situation is the
establishment of programmes, known as programmification, which provides the link between
projects and governance (also Nylén 2021). Although this does not eliminate the need for support at
the project level, it could provide a means of linking projects to the long-term plans of municipalities,
thereby alleviating the core challenge of projectification. However, there was little evidence of this in
the data, as it was only in Sodankyla that programmification had played a significant role in
coordinating projects. The local mining programme and the bio-economy programme were of
particular importance (1, 12), but both had become outdated. An update of the mining programme
was planned (22), but the bio-economy programme, with its specific focus on rural development, was
no longer implemented. In fact, the importance of the latter collapsed in tandem with increasing
criticism of the projects (1), pointing to the key role of local decision-making in rural development. In
the descriptions of contemporary rural development in Sodankyla, the bio-economy programme did
not play a significant role (13, 17, 18).

Another example is Sotkamo. Although programming in this case was carried out at the regional
level, it also had an impact on rural development at the municipal level. Previously, in Kainuu
Province, the regional authority of the central government (ELY Centre) funded regional rural
thematic programmes to coordinate rural development, which were implemented by a number of
regional organisations. Reflecting on this period, a municipal representative said that the programmes
had led to a proliferation of rural projects (8). From Sotkamo's viewpoint this seemed ambiguous
because, as the interviewee explained, the municipality did not want to become a project actor at
that time. Secondly, the municipality had been very cautious about rural development as LEADER
funding was primarily aimed at villages. In result, Sotkamo chose to support its villages directly with
municipal grants. It was claimed that, as a result of these events, the municipality's project activities
in rural development remained modest (8). Projectification and the related dynamics thus provide a
possible explanation for the lack of rural projects in Sotkamo, which | discuss in depth elsewhere
(Mustakangas & Vihinen 2024).

Overall, the interviewees' experiences show that, as Nylén (2021, 3) states, “projects can be a crude
method of organising development work”, that is, their temporality and contextuality may not
correspond to the reality of development. In the light of these observations, the funding of LEADER
projects seems to be a fairly clear way for municipalities to promote rural development. LEADER
represents rural development per se, and in the Finnish context its administrative procedures are
clear, including the role of the municipality (Munck af Rosenschdld & Loyhkd 2015). Thus, by
emphasising rural development within the LEADER programme, municipalities do not have to face the
challenges of projectification in the same way as in projects in general. Nevertheless, as municipalities
finance LEADER, they are actively involved in rural development - at least from their own viewpoint.
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Concluding discussion: broadening perspectives on place-based rural development
in municipalities

In this study, my aim has been to explain why municipalities have remained secondary players in rural
development in Finland, giving priority to LEADER groups and the local actors involved. Utilising the
methodology of critical realism and with the support of rural and regional development literature,
| examined three causal explanations to answer the research question. The explanations found - the
idea of responsible local communities, the development policy of a shrinking municipality, and the
challenges of projectification - provide a detailed picture of what is really happening in municipalities
in terms of rural development.

The first causal explanation relates to rural policy and its impact at the village level. The village
activists and municipal representatives shared the view that villages are the most relevant actors in
rural development. This notion also formed the starting point of the municipalities’ own rural actions:
the initiative for cooperation is primarily expected to come from the villages. However, at the same
time, it may explain why the municipalities appear rather passive in rural development. On the other
hand, if the municipality takes the initiative, in the worst case it may step on the toes of village
communities by bringing development ideas from the top down. Thus, from the municipal viewpoint,
it can be tempting to regard LEADER groups as the primary partners of villages. In sum, the
strengthened role of villages in rural development does not inevitably support the involvement of
municipalities; rather, the causal effect can be the opposite.

Second, the study revealed that in shrinking municipalities, current development policies work
poorly as a means of rural development. Based on their experience, municipalities are primarily
seeking (economic) growth, which makes it difficult to trust the potential of rural areas, let alone
exploit it. Consequently, the municipalities can play a rather minor role in rural development. Thus, by
underpinning the previous findings on shrinkage as a (politically) difficult issue for municipal decision-
making (Syssner 2015), the study provides evidence for why the responsibility for rural development
in municipalities is so willingly given to LEADER groups.

The third causal explanation draws from projects and their utilisation in municipal development
work. The project world is challenging for municipalities. It is difficult to take advantage of projects,
which are always temporary, and the lack of project management capacity in municipal organisations
does not make it any easier. In some cases, programmification has been used to coordinate projects,
although even then the results have not been very convincing. LEADER projects, on the other hand,
are valued: compared to other projects, they often produce tangible results. Moreover, from the
municipal perspective, their implementation is fairly unambiguous due to their well-established
funding and management procedures. The results thus show that the challenges of projectification do
not characterise LEADER projects in the same way as other municipal project work - helping to explain
the current role of municipalities in rural development.

The role of municipalities in rural development is not a new research topic. Since Finland joined the
European Union and rural development has been implemented through programmes and projects,
the issue has been addressed in various studies (e.g. Karhio 2000; Rantama 2002; Mustakangas et al.
2004; Uusitalo 2009). As the research design already showed, it is also not new that municipalities
seem to rely on LEADER groups for the development of rural areas. This study provides insight into
why this is the case and makes the dynamics of (intra)municipal rural development more visible. In
doing so, it broadens the perspective beyond more conventional explanations, such as the view of
rural projects as a funding resource, from which, as discussed by Nousiainen (2011), the relationship
between municipalities and LEADER groups has already been addressed. Thus, | propose that the
resource-based view is only one explanation of how municipalities participate in rural development
(see Syssner & Meijer 2017).

The three causal explanations observed show how strongly and differently the LEADER groups are
rooted in place-based rural development in Finland. Without LEADER, rural development at local
level would be much more modest in terms of resources, agents, and modes of action. At the same
time, | could argue that when municipalities leave rural development to LEADER groups, they have
understood the essence of neoliberal rural development policy and also acted accordingly (see
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Nousiainen & Pylkkanen 2013; Husu & Kumpulainen 2019). In this sense, the choices of Finnish
municipalities cannot be much faulted. Another question is whether the focus on creating space for
other local actors is essentially rural governance. This is quite different from what, for example,
Borén and Schmitt (2022) stress that place-based development requires from a governance
perspective. According to them, it means creating the networks of deep learning that enable mutual
trust and the use of collective capacities in action. With this in mind, | would argue that there is still a
lot of work to be done in the municipalities with regard to local rural policies and the use of related
instruments to govern rural development.

The central role of municipalities in place-based rural development is also underlined by the
national municipal policy, which increasingly emphasises the differentiation of municipalities
(Valtiovarainministerioé 2022). The current policy pays particular attention to rural shrinkage, which
should be seen from a new perspective - not as a burden but as an opportunity for strategic
development. For municipalities, these views can be seen as a call for a stronger role in broad rural
policy and to discuss rural issues openly in local policy-making, without fear of stigmatisation. A key
issue is to recognise the territoriality of the municipality. What does shrinkage mean in ‘deep’ rural
areas and what does it mean in municipal population centres? In my view, both issues should be
addressed strategically.

The methodology of critical realism provided an access to the actual events of municipal rural
development in Finland, and the inductively drawn initial causal explanations were considered in
relation to contemporary rural and regional development theories. Therefore, it is possible that the
causal explanations that | have examined here have, at least provisionally, the most explanatory power
for the phenomenon under study (Buch-Hansen & Nielsen 2020). In practice this means that the
challenges faced by the municipalities in project-based development are probably not uncommon.
Similarly, the study sheds light on the positionality of municipal officials in projects and feelings of
frustration with project-based development. Therefore, when municipalities are expected to adopt a
place-based approach to development, particular attention should be paid to their actual capacity to
do so, especially in relation to projects.

Overall, the examination of the three causal explanations has shed light on the conditions of
municipal agency in place-based rural development. However, the concept of agency could have also
been used more analytically. This concept would have made it possible to highlight the differences
between municipalities in terms of the composition of actors and power relations, and to show that
peripheral areas are indeed quite heterogeneous in terms of their development opportunities, as
suggested by Nilsen, Grillitsch and Hauge (2023). At the same time, approaching municipalities from
an agency perspective would have shifted the analytical focus even more towards seeing them as
political communities, as Hakli (1993) has pointed out already some thirty years ago. By talking about
the municipality as an agent, we help to create an image that people living in the area can identify
with, rely on and work for (Zimmerbauer 2008). Today, this kind of language is necessary because, in
my view, at the heart of place-based (rural) development lies a fairly strong belief in the capacity of
municipalities to act.

Notes

' According to the national urban-rural classification, the three observed municipalities include four
types of rural areas: local centres in rural areas, rural areas close to urban areas, rural heartland areas
and sparsely populated rural areas (Helminen et al. 2020).
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