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Käsillä olevassa tutkimusraportissa analysoidaan viiden case-
kunnan avulla luottamuksen sisältöä, rakentumista ja ylläpitoa 
kuntien elinkeinopolitiikassa. Tarkastelemme kuntaliitosten jäl-
keistä aikaa sekä kehittämisen, johtamisen ja hallinnoinnin ky-

symyksiä. Analyysissa ja tulkinnoissa korostuu käytäntöjen ja näkemysten 
avaaminen, koska näiden kautta voidaan oppia muiden kokemuksista ja 
löytää uusia keinoja parantaa omaa toimintaa muiden esimerkkien kautta. 

Tavoitteemme on ollut tuottaa perusteltu tutkimuspuheenvuoro, mitä 
luottamus on elinkeinopolitiikassa ja mitä hyötyä luottamuksesta saadaan. 
Olemme myös käsitelleet luottamuksessa kohdattavia ongelmia sekä erilai-
sia ongelmanratkaisukeinoja, joita voidaan hyödyntää luottamuksen ylläpi-
tämisessä ja lisäämisessä. 

Tutkimukselle on ollut selvä ja konkreettinen tarve. Ilman luottamusta ei 
synny vaikuttavaa, onnistunutta ja osuvaa elinkeinopolitiikkaa. Kuntalii-
toksiin ja elinkeinopoliittisiin toimiin on latautunut paljon suuria odotuk-
sia. Onnistuminen ja näkyvien tulosten saavuttaminen ovat kohtalonkysy-
mys suomalaisille kunnille – syntyykö toimista työllisyyttä, elinvoimaa, hy-
vinvointia ja haluttuja vaikutuksia? 

Erityisesti päättäjät, ammattijohtajat, kunnalliset kehittämisorganisaatiot 
ja yritykset tarvitsevat tietoa siitä, mitä luottamuksen rakentaminen, ylläpi-

Esipuhe
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täminen ja kehittäminen edellyttävät sekä miten tulevia ongelmatilanteita 
kannattaa hoitaa. Aihevalinta ja lähestymistapamme kiinnostivat haastatel-
tuja elinkeinopolitiikan asiantuntijoita ja toteuttajia paljon. Tästä kertoo 
muun muassa se, että haastateltavat olivat valmistautuneet haastatteluihin 
etukäteen sekä kuulostelleet näkemyksiä omassa organisaatiossaan. 

Tämä raportti on laadittu osana Vaasan yliopistossa toteutettua tutki-
mushanketta. Varat tutkimushankkeen toteuttamiseksi myönnettiin Kun-
nallisalan kehittämissäätiöstä. Tutkimusrahoitus mahdollisti riittävän laa-
jan empiirisen aineiston keräämisen tapauskunnista ja antoi mahdollisuu-
den analysoida aihepiiriä tutkimuksen keinoin, normaalia selvitystyötä sy-
vemmin. 

Raportin laatimista on edistänyt myös professori Hannu Katajamäen ja 
professori Seija Virkkalan asiantuntijakommentit elinkeinopolitiikan osal-
ta sekä professori Ari Salmisen erityispanos tutkimuksen luottamusta kos-
kevaan keskusteluun. 

Vaasassa 16.4.2015

Olli-Pekka Viinamäki
Yliopistonlehtori, HTT
Julkisjohtaminen, Filosofinen tiedekunta
Vaasan yliopisto

Maria Katajamäki
Projektitutkija
Julkisjohtaminen, Filosofinen tiedekunta
Vaasan yliopisto
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Luottamus on erittäin tärkeä voimavara kuntien elinkeinopolitii-
kassa. Ilman luottamusta ei synny odotettuja ja osuvia tuloksia 
eikä vaikuttavaa elinkeinopolitiikkaa. Kunnat panostavat elinkei-
nojen kehittämiseen ja elinvoiman lisäämiseen paljon resursseja. 

Onnistuminen luottamuksen hyödyntämisessä on kohtalonkysymys suo-
malaisille kunnille – syntyykö yhteisistä panostuksista työllisyyttä, elinvoi-
maa ja hyvinvointia?

Tässä julkaisussa on analysoitu viiden case-kunnan avulla luottamuksen 
sisältöä, rakentumista ja ylläpitoa kuntien elinkeinopolitiikassa. Kuntalii-
tosten jälkeinen aika on tuore näkökulma aihepiiriin, ja samalla elinkeino-
politiikan kehittämisen, johtamisen ja hallinnoinnin kysymykset edustavat 
konkreettista ja käytännönläheistä tutkimusotetta. Case-kunniksi valittiin 
kuntaliitoksen läpikäyneet Kouvola, Oulu, Salo, Sastamala ja Vaasa. Caseis-
ta haastateltiin 21 elinkeinopolitiikan asiantuntijaa. Lisäksi caseja taustoi-
tettiin elinkeinopolitiikkaa koskevalla dokumenttiaineistolla.

Tutkimus tuo vahvasti esiin luottamuksen sisällön moninaisuuden ja eri-
laiset käyttöyhteydet. Luottamus on ”liima” elinvoimaa parantaville toimil-
le ja elinkeinopolitiikan toteuttamiselle. Luottamuksen rakentaminen on 
aina pitkä prosessi, ja se vaatii vastavuoroisuutta sekä toisten intressien ym-
märtämistä. Luottamuksen menettäminen on taas nopea tapahtumasarja. 

Tiivistelmä
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Tavallisimmin luottamus menetetään pettämällä sopimukset, lupaamalla 
asioita, joita ei voida toteuttaa, laskelmoimalla liikaa yhteistyöstä saatavia 
hyötyjä yhteisen edun sijasta tai sulkemalla osa toimijoista yhteisen asian 
ulkopuolelle.

Aineisto osoittaa, että kuntaliitos ei vaikuta merkittävästi elinkeinopoli-
tiikan strategisiin painotuksiin. Kuntaliitoksen jälkeen luottamusta raken-
netaan ja ylläpidetään yhä monimutkaisemmissa tilanteissa. Elinkeinopo-
litiikassa pk- ja kasvuyritykset korvaavat muutamat isot yritykset, ja tällöin 
luottamusta joudutaan rakentamaan satojen yritysten kanssa muutaman 
ison yrityksen sijasta. Luottamusta ei enää saavuteta vain rakentamalla ver-
kostoja tai yhteistyökuvioita. Nykyisin pitää pystyä osoittamaan yhteistyön 
ja verkostojen välittömät hyödyt yrityksille ja yhteistyötahoille. Kun luotta-
musta on, pystytään elinkeinopolitiikassa lisäämään ennakoitavuutta, eh-
käisemään tarpeettomia päällekkäisyyksiä, terävöittämään vastuunkantoa 
sekä nostamaan osapuolten riskinkantokykyä.

Luottamusta ruokkivat edelleen tasapuolisuus ja oikeudenmukainen 
kohtelu sekä liikesalaisuuksien pito ja huolellinen valmistelutyö. Luottamus 
edellyttää vaikutusmahdollisuuksien takaamista ja osallistamista. Elinkei-
nopolitiikassa tarvitaan erittäin paljon jalkatyötä ja yrityskentän syvää tun-
temusta luottamuksen ylläpitämiseksi; muutoin riskit ideaalisuunnittelusta 
ja epärealistisista toimenpiteistä kasvavat liiaksi. Luottamus voi korvata kal-
liita ja raskaita sopimusmenettelyjä, ja luottamus on aina vaihtoehto tiukal-
le valvonnalle ja käskyttämiselle.

Luottamus tarvitsee jatkuvaa kehittämistä ja luottamusta pitää vaalia ali-
tuisesti. Epäluottamuksen tunnistamiseen tarvitaan nykyistä enemmän 
rohkeutta. Luottamusta voidaan ylläpitää ja parantaa yksinkertaisin kei-
noin: lisätään vuorovaikutusta ja avointa vuoropuhelua sekä asetetaan selvä 
yhteinen tavoite elinvoiman lisäämiseksi.
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Luottamus on tärkeä pohjoismainen periaate ja arvo. Yhteiskunnan 
kehitys sekä poliittis-hallinnollisen toiminnan ja julkisen johtami-
sen vaikuttavuus riippuvat erittäin paljon siitä, onko luottamusta 
vai ei. Kuntajohtamisessa luottamus on ollut monella tavalla muu-

toksessa niin toiminnallisesti, rakenteellisesti kuin eettisen arvioinnin osal-
ta. Erityisesti päättäjät, ammattijohtajat, kunnalliset kehittämisorganisaa
tiot ja yritykset tarvitsevat tietoa siitä, mitä luottamuksen rakentaminen, yl-
läpitäminen ja kehittäminen edellyttävät sekä miten tulevia ongelmatilan-
teita kannattaisi hoitaa.

Luottamus on palkitseva, mutta herkästi haavoittuva alue. Jos luottamus 
puuttuu, hallinnolla ja johtamisella ei ole kansalaisten, yritysten, päättäjien 
tai elinkeinojen kehittäjien silmissä tarvittavaa oikeutusta. Jos luottamuk-
sen ylläpitoon ja vahvistamiseen ei kiinnitetä erityistä huomiota, ajaudu-
taan yhteistyössä, päätöksenteossa ja yhteisten asioiden toimeenpanossa to-
dennäköisesti vakaviin ongelmiin.

1.1	 Tutkimuksen tausta ja tavoitteet
Tässä tutkimuksessa analysoidaan luottamusta kuntajohtamisessa ja kun-
nallisessa elinkeinopolitiikassa. Tutkimustulosten avulla kuntaliitoksia to-

1	 Johdanto
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teuttaneet ja kuntaliitoksia suunnittelevat kunnat pystyvät paremmin enna-
koimaan ja tunnistamaan luottamuksen ongelmakohdat ja vahvuudet sekä 
kehittämään luottamusta johtamisen voimavarana. 

Tutkimuksen päätavoite on selvittää, mitä tarvitaan luottamuksen ylläpi-
tämiseksi ja vakiinnuttamiseksi kuntaliitoksen läpikäyneissä kunnissa. Tut-
kimusta ohjaavat seuraavat tutkimuskysymykset: 
-	 Millaisia asioita luottamuksen rakentuminen ja ylläpito edellyttävät 

kuntien elinkeinopolitiikan johtamisessa?
-	 Millaisia haasteita ja kehittämistarpeita on tunnistettavissa luottamuk-

sen säilyttämisessä ja hyödyntämisessä elinkeinopolitiikan toteuttami-
sessa?

-	 Miten luottamusta pitäisi kehittää kuntaliitosta suunnittelevissa tai 
kuntaliitoksen toteuttaneissa kunnissa?

Tutkimuksessa keskitytään kuntaliitosten jälkeiseen aikaan. Kuntaliitok-
sessa kuntien väliset rajat poistuvat ja kunnat yhdistyvät hallinnollisesti yh-
deksi kunnaksi. Liitoksen jälkeen vastassa on uusi tilanne sekä kuntaorgani-
saation sisällä että toimintaympäristössä. Muun muassa poliittiset valtasuh-
teet sekä päätöksentekijöiden roolit ja määrät muuttuvat. Kansalaisten ja yri-
tysten odotukset uudelta kunnalta ovat herkässä ja latautuneessa tilassa. 

Suomessa on julkaistu useita kuntaliitoksien valmisteluun ja toteutuk-
seen pureutuvaa tutkimusta. Tätä vastoin kuntaliitosten jälkeinen aika ei 
ole vielä ollut tutkimusten kohteena. Tietoa janotaan esimerkiksi siitä, mi-
ten kuntaliitoksessa sovitut asiat ovat realisoituneet, miten uudet strategiset 
tavoitteet toteutuvat ja millaisia seurauksia uusilla organisaatiorakenteilla 
ja tehtävillä on ollut.

Tutkimus rajautuu kuntatason elinkeinopolitiikan toteuttamiseen ja kehit-
tämiseen. Elinkeinopolitiikka ja elinkeinoelämän edellytyksien kehittämi-
nen on yksi tärkeimmistä kunnan perustehtävistä. Toimiin panostetaan 
merkittäviä resursseja. Kuntaliitoksien jälkeen kysymykset elinvoimasta, 
alueellisesta tasapainosta, kehittämisestä, työpaikoista ja hyvinvoinnin luo-
misesta nousevat pinnalle. Kuntakentässä on luotu erilaisia rakenteita ja toi-
mintoja elinkeinopolitiikan harjoittamiseen, ohjaamiseen ja kehittämiseen. 
Elinkeinopolitiikka on hyvin vahvasti luottamukseen perustuvaa toimintaa. 
Silti monitoimijaisen päätöksentekoverkostojen ja elinkeinopolitiikan kes-
keisin haaste on luottamuksen ylläpito ja systemaattinen parantaminen.
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Miksi sitten luottamusta tarvitaan erityisesti elinkeinopolitiikassa? On 
selvää, että luottamus on yksi avaintekijöistä organisaatioiden menestykses-
sä, suoriutumisessa ja hyvässä maineessa. Kokoavasti voi todeta, että luot-
tamusta tarvitaan elinkeinopolitiikassa seuraavista syistä:
-	 Yksinkertaisissakin asioissa esiintyy monta eri toimijaa, eikä yhden ta-

hon panos riitä mihinkään. Elinkeinoelämän edistäminen tapahtuu 
faktisesti eri toimijoiden yhteistyönä ja yhteisenä toimintana.

-	 Toimijoiden välillä täytyy olla yhdistäviä asioita, joiden kautta pyri-
tään yhteiseen päämäärään eli elinvoimaiseen kuntaan tai seutuun. 
Kuntaliitoksissa toimijoiden ja strategisten tavoitteiden määrä kasvaa 
aina. Lisäksi päätettäviä asioita on aina enemmän ja asioiden mitta-
kaava kasvaa. 

-	 Yksityisen ja julkisen sektorin raja ylitetään. Elinkeinopolitiikan on-
nistuminen ja vaikuttavuus ovat paljolti kiinni yritysten ja julkisen 
sektorin toimijoiden luottamuksesta ja uskosta toisiinsa. 

-	 Elinkeinopolitiikan toteutuskeinot, rahoitusinstrumentit ja tukitoimet 
ovat erittäin moninaiset. Asioiden toteutus ainoastaan virallisten sopi-
musten kautta ei sovi strategiseen kehittämiseen. Siksi tarvitaan luot-
tamusta, jotta asiat kehittyvät yhteisten painopisteiden ja strategisten 
tavoitteiden suuntaan.

-	 Pk-yritykset ovat kunnille yhä tärkeämpi verotulojen ja työpaikkojen 
tuoja. Siksi pk-yritysten toimintaedellytysten luomiseen ja turvaami-
seen tarvitaan molemminpuolista riippuvuutta ja luottoa.

Luottamus on kuntajohtamisessa monitahoinen asia. Luottamus hallin-
toon ja johtamiseen koostuu eri osa-alueista, ja luottamus on usein luon-
teeltaan tunneperäistä. Monitahoiseksi luottamuksen tekee se, että luotta-
mukseen sisältyy yleensä kaksi tahoa – se, joka luottaa, ja se, jonka täytyy 
ansaita luottamus. Kyse on siis vuorovaikutuksesta ja toimijoiden keskinäi-
sistä riippuvuuksista, mutta myös alati muuttuvasta, dynaamisesta ja yksi-
löllisesti koettavasta asiasta. (Fitzgerald & Wolak 2014; Laine 2009.) 

Edellä sanotusta päästään vielä yhteen tätä tutkimusta rajaavaan asiaan. 
Tutkimuksessa painottuu kunnallisen elinkeinopolitiikan tarkastelu toi-
mijoiden eli elinkeinopolitiikkaa toteuttavien ja siitä päättävien organi-
saatioiden kautta. Yksinkertaistetusti keskeiset toimijat ja heidän roolinsa 
ovat: 
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-	 kuntien poliittiset päättäjät eli valtuusto ja kunnanhallitus (strategiset 
linjaukset ja päätökset sekä yhteisen tahtotilan muodostus)

-	 kunnan elinkeinotoimi (virkamiesvalmistelu ja toimeenpano)
-	 kunnanjohtaja (elinkeinopolitiikan kokonaisvastuu ja keulakuva)
-	 kehittämisyhtiöt (elinkeinopolitiikan toteuttaminen, koordinointi ja 

kehittämistehtävät)
-	 yrittäjäjärjestöt (yritysten edustaja, neuvottelija ja asiakas).
Vaihtoehtoisia näkökulmia olisi tietenkin ollut useita. Tutkimus olisi voi-

nut koskea myös valtion toimijoita (esim. ELY-keskukset, TEKES, Finn
vera) tai elinkeinopolitiikan sidosryhmiä (yritykset, yhdistykset, yliopistot, 
oppilaitokset, tutkimuslaitokset, maakuntien liitot, kauppakamarit ja rahoi-
tuslaitokset). Tämä olisi kuitenkin heikentänyt mahdollisuutta syventyä 
kuntakentän problematiikkaan. 

Lisäksi on huomattava, että tässä tutkimuksessa ei mitata luottamuksen 
tilaa tai tasoa kuntien elinkeinopolitiikassa tai case-kuntien toimijoiden vä-
lillä. Oletamme, että edes tarkka tai yksityiskohtainen luottamuksen tilan 
mittaus ei auttaisi löytämään kestäviä keinoja luottamuksen parantamisek-
si tai elinkeinopolitiikan tulosten tai vaikuttavuuden kehittämiseksi. Tätä 
vastoin odotamme, että luottamuksen rakentumisen, sisällön moninaisuu-
den ja luottamusta heikentävien asioiden erittely auttaa toimijoita tunnis-
tamaan paremmin potentiaaliset kehittämiskeinot ja riskitilanteet. 

1.2	 Tutkimuksen eteneminen, menetelmä ja aineisto
Tämän julkisjohtamisen, erityisesti kuntajohtamisen ja johtamisen etiik-
kaan kuuluvan tutkimuksen ote on laadullinen tapaustutkimus. Tapaustut-
kimus (case-study research) on empiiristä tutkimusta, jossa tutkitaan nyky-
ajan ilmiötä todellisen elämän tilanteessa. Tavoittelemme tapaustutkimuk-
sen tradition mukaisesti kokonaisvaltaista käsitystä tutkittavasta ilmiöstä. 
Tutkimuksessa teoria ja empiria ovat tiiviissä vuoropuhelussa, koska par-
haimmillaan tämä johtaa uutta luovaan keskusteluun aihepiiristä (Saarela-
Kinnunen & Eskola 2007: 194).

Tapaustutkimus on luonteva valinta, koska aiheemme, kerätty empiria ja 
tutkittava tilanne osuvat hyvin Erikssonin ja Koistisen (2005: 4−5) tapaus-
tutkimukselle asettamiin ehtoihin: 
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-	 Mitä-, miten- ja miksi-kysymyksiä esiintyy paljon (ks. esim. tutkimuk-
sen haastattelupatteristo, liite 2.).

-	 Aiheesta on tehty vähän empiiristä tutkimusta (luottamusta, elinkei-
nopolitiikkaa ja kuntaliitosta ei ole yhdistetty aiemmin samaan tutki-
mukseen).

-	 Tutkimuskohteena on tämän ajan elävässä elämässä oleva ilmiö (elin-
keinopolitiikan strategioita päivitetään ja luodaan koko ajan; luotta-
musta muodostetaan ja rakennetaan ihmisten välillä ja vuorovaiku-
tuksessa).

-	 Tutkittava ilmiö ja tapaukset määräytyvät vahvasti ajan ja paikan mu-
kaan (tämä tutkimus keskittyy kuntaliitosten jälkeiseen aikaan).

-	 Tutkimuskohde edustaa jonkinlaista rajatapausta tai ainutkertaisuutta, 
taikka tapaus on poikkeuksellisen paljastava tai opettava. Toivomme, 
että case-kunnat mahdollistavat polut luottamuksen parantamiseen, 
ongelmien tunnistamiseen ja ratkaisukeinojen löytämiseen kuntalii-
toksia tai elinkeinopolitiikkaa kehittäville kunnille.

Tapaustutkimuksessa pienestä joukosta tapauksia tuotetaan yksityiskoh-
taista, intensiivistä tietoa. Tapausten ja merkitysten kokonaisvaltainen ym-
märtäminen on tärkeämpää kuin yleistäminen. Tilastollisen yleistettävyy-
den sijaan puhutaan teoreettisesta tai olemuksellisesta yleistettävyydestä. 
Tällöin keskeisessä asemassa ovat aineistosta tehdyt tulkinnat. (Saarela-
Kinnunen & Eskola 2007: 185, 189.) Tavoitteena ei ole pelkästään kertoa ai-
neistosta, vaan myös rakentaa siitä teoreettisesti kestäviä näkökulmia (Es-
kola & Suoranta 1998: 61−62). 

Tässä tutkimuksessa viiden case-kunnan avulla pyritään ymmärtämään 
laaja-alaisesti luottamuksen hyödyntämistä ja haasteita elinkeinopolitiikan 
toteuttamisessa. Pyrkimys siis on tietynlaiseen oppimiseen ja analogiseen 
päättelyyn: millaista laajempaa kehityskaarta case-kunnat ilmentävät sekä 
mitä kokemuksia ja oppeja caseista olisi siirrettävissä suomalaisiin kuntiin? 
Jotta kokemusten siirto ja oppiminen mahdollistuisivat, tässä tapaustutki-
muksessa panostetaan paljon käsitteistön, tapausten taustojen ja kontekstin 
kuvaukseen. Tällä tavalla itse tapauksia pystytään ymmärtämään parem-
min ja erittelemään muiden kuntien käyttöön erilaisia kehityspolkuja. (Ks. 
menetelmästä tarkemmin Stake 1995; Eriksson & Koistinen 2005).
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1.2.1 	 Tutkimuksen rakenne

Tutkimuksen pääluvut käsittelivät luottamusta, sen edellytyksiä, ylläpitoa ja 
kehittämistä varsin käytännöllisistä ja elinkeinopolitiikan toteuttamiseen 
osallistuvia ihmisiä puhuttavista näkökulmista. Tutkimus etenee kuviossa 1 
esitetyllä tavalla.

Kuvaus luottamuksen
soveltamisympäristöstä

Luottamuksen rakentumisen
edellytysten ja hyötyjen kuvaus

Esiintyvät ”kipupisteet” ja
kehittämistarpeet

Tulos: Kehittämisvaihtoehdot ja
vertaisoppiminen sekä mallinnet-
tu prosessi luottamuksen hyö-
dyntämisestä johtamisessa

Kontekstointi edesauttaa luottamuksen ymmärtä-
mistä ja jäsentyneempää hyödyntämistä

johtamistyön parantamisessa.

Laaditaan jäsentynyt analyysi luottamuksen raken-
tumisesta ja hyödyntämistä: mahdollistaa
vertaisoppimisen ja benchmarkingin.

Tunnistetaan haasteet ja ongelmakohdat. Tämän
perusteella pystytään esittämään osuvia ja realistisia
kehittämisehdotuksia ja -kohteita johtamisen jänte-

vöittämiseksi.

Tulokset hyödynnettävissä kuntaliitoksia suunnitte-
levissa kunnissa sekä elinkeinopolitiikan ja toimien
johtamisessa ja kehittämisessä kaikissa kunnissa.

Kuvio 1. Tutkimuksen eteneminen

Liikkeellelähtö tapahtuu luottamuksen toimintaympäristön hahmotta-
misella luvussa kaksi: mitä erityistä kuntaliitokset ja elinkeinopolitiikan 
muutos tuo luottamukselle ja luottamuksen hyödyntämiselle? Kolmannes-
sa pääluvussa keskitytään luottamuksen käsitteeseen ja merkityksiin, joita 
luottamus saa elinkeinopolitiikassa. Käsitteellinen ymmärtäminen ja täs-
mennys ovat tarpeen, koska tätä kautta paikannetaan ilmiö eli luottamus, 
jota pyritään kehittämään eri tavoin. Tämän jälkeen analysoidaan luotta-
muksen edellytyksiä ja hyötyjä. Nämä kertovat erityisesti siitä, mitä asioita 
tai tekemisen tapoja luottamuksessa kannattaa vahvistaa. Viides luku kos-
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kee luottamukseen liittyviä haasteita ja ongelmakohtia. Oletamme, että näi-
den analysoinnista saadaan esiin asiat, jotka vaikeuttavat luottamuksen yl-
läpitoa ja sitä, mitä asioita pitäisi välttää. Kuudennessa luvussa spekuloi-
daan ääritilanteilla: mitä seuraa, jos luottamus vähenee tai luottamus me-
netetään kokonaan? Parhaimmillaan spekulaatiot auttavat tunnistamaan, 
mitä seurauksia luottamuksen menetyksestä voi olla. Viimeisessä luvussa 
kootaan luottamuksen ydinelementit ja esitetään joukko kehittämissuosi-
tuksia luottamuksen ylläpitämiseksi ja parantamiseksi ja aihioita jatkotut-
kimuksen suuntaamiseksi.

1.2.2 	 Case-kunnat 

Case-tapauksina on viisi kuntaliitoksen läpikäynyttä kuntaa: Kouvola, 
Oulu, Salo, Sastamala ja Vaasa. Case-kuntien valinta antaa hyvät mahdolli-
suudet vertaisoppimiseen ja validin kehittämistiedon tuottamisen muille 
Suomen kunnille. Valintaa voi perustella myös seuraavin näkökohdin. Ca-
seissa on aktiivinen ja strategisesti vahva ote elinkeinopolitiikan toteutta-
miseen. Caset ovat tehneet isoja rahallisia panostuksia elinkeinoelämän ke-
hittämiseen. Siten onnistunut elinkeinopolitiikka on case-kunnille avain
asia niiden tulevassa menestyksessä. Silti caset sisältävät joukon avoimia 
kysymyksiä, jotka voivat rasittaa luottamuksen hyödyntämistä kuntavetoi-
sen elinkeinopolitiikan kehittämisessä ja johtamisessa.

Casejen kuntaliitokset ovat olleet pienempiä kahden kunnan liitoksia, 
monikuntaliitoksia tai suurempia isojen kuntien monikuntaliitoksia. Lii-
tokset ovat tapahtuneet vuonna 2009 Kouvolassa ja Salossa, ja Oulussa, Sas-
tamalassa ja Vaasassa liitos on toteutettu vuonna 2013. Case-kunnilla on ol-
lut alueellista tai seudullista yhteistyötä elinkeinopolitiikassa jo ennen kun-
taliitosta.

Kaupungit sijoittuvat eri puolille Suomea. Edustettuina ovat Kymenlaak-
son, Pirkanmaan, Pohjanmaan, Pohjois-Pohjanmaan sekä Varsinais-Suo-
men maakunnat. Kaupungit ovat asukasluvultaan ja pinta-alaltaan eriko-
koisia. Asukasluvultaan suuria kaupunkeja ovat Oulu, Kouvola ja Salo. Vaa-
sa edustaa keskikokoisia kaupunkeja ja Sastamala pientä kaupunkia. Case-
kunnat ovat maaseutukaupunkeja, eli tiivistä keskustaa ympäröivät maa-
seutualueet (ks. luokittelusta Valtiovarainministeriö 2012: 37). Liitoksissa 
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kaupunkikeskukset kasvoivat pienemmillä kunnilla, jotka toivat mukanaan 
maaseudun uuteen kaupunkiin. Uudet kaupungit muodostuivat keskenään 
hyvin erilaisista alueista. On sekä tiivistä kaupunkiasumista että harvaan 
asuttua maaseutua. Erot väestöllisessä ja taloudellisessa huoltosuhteessa 
sekä työpaikkarakenteessa ovat eri alueilla huomattavia. (Valtiovarainmi-
nisteriö 2012a.) Vaasan liitos poikkeaa muista siinä, että Vaasan kaupungil-
la ja Vähänkyrön kunnalla ei ollut yhteistä maarajaa ja Vaasa on kaksikieli-
nen kaupunki.

1.2.3	 Tiedonkeruu, aineistot ja analyysi

Primääri empiria kerättiin haastattelemalla case-kuntien eli Kouvolan, Ou-
lun, Salon, Sastamalan ja Vaasan kaupunginjohtajia, kaupunginhallituksen 
puheenjohtajia, elinkeino- tai kehittämisjohtajia, seudullisten/alueellisten 
kehittämisyhtiöiden johtajia sekä yrittäjäjärjestöjen puheenjohtajia. Yh-
teensä haastatteluja tehtiin 21 kappaletta. Yhtä kaupunginjohtajaa, yhtä 
kunnanhallituksen puheenjohtajaa ja yhtä yrittäjäjärjestön edustajaa ei ta-
voitettu useista yrityksistä huolimatta. Sastamalassa yksi haastateltava edus-
ti organisatorisen järjestelyn vuoksi sekä kuntaorganisaatiota että kehittä-
misyhtiötä. Luettelo haastatteluista elinkeinopolitiikan asiantuntijoista on 
liitteessä 1.

Haastattelupatteristossa on kolme teema-aluetta: 1) luottamuksen sisältö, 
kunnan luottamusilmapiiri ja vaikutukset elinkeinopolitiikan toteuttami-
seen, 2) luottamuksen ylläpito ja ongelmakohtien tunnistamista sekä 
3) luottamuksen kehittäminen. Kysymyksiä oli yhteensä kymmenen. Lisäk-
si oli varattu mahdollisuus vapaalle keskustelulle haastattelun lopussa. Ky-
symykset laadittiin tutkimuksen teoreettisen osuuden sekä tutkimuskysy-
mysten pohjalta. 

Haastateltavat vastasivat kysymyksiin omasta viranhaltija- tai luottamus-
henkilönäkökulmastaan, eivät esimerkiksi kuntalaisen tai palveluiden käyt-
täjän näkökulmasta. Suurin osa haastatelluista oli ollut nykyisessä virassaan 
tai toimessaan jo kuntaliitoksen aikana ja siten kuntaliitosprosessin ytimes-
sä suunnitellen, toimeenpannen ja toteuttaen sitä. Vastuksissa painottui 
johtajien näkökulma. Tämä edesauttoi kokonaisnäkemyksen saavuttamista. 
Selvää toki on, että jos asioita olisi kysytty ruohonjuuritason toteuttajilta tai 
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yrityksiltä suoraan, olisi näkymä ollut todennäköisesti pirstaleisempi ja 
enemmän päivittäisiin toimiin nojaava.

Haastattelut toteutettiin puhelinhaastatteluina syys- ja lokakuussa 2014. 
Haastateltaville lähettiin postitse saatekirje ja haastattelukysymykset (liite 
2). Saatteessa kerrottiin tutkimuksen tarkoitus, haastattelun teemat ja kes-
to. Tämän jälkeen jokaisen haastateltavan kanssa sovittiin aika puhelin-
haastatteluun puhelimitse tai sähköpostilla. Haastattelut kestivät puolesta 
tunnista tuntiin, ja ne nauhoitettiin. Haastateltavat olivat tutustuneet haas-
tattelukysymyksiin etukäteen. Nauhoitetut haastattelut litteroitiin yleiskie-
lisesti eli kirjoitettiin tekstimuotoon pois lukien äännähdykset, tyhjäkäyn-
tisanat, murre- ja täytesanat sekä tauot.

Haastatteluiden lisäksi tutkimuksessa hyödynnettiin elinkeinopolitiikan 
johtamista ja hallinnointia koskevaa dokumenttiaineistoa (esim. case-kun-
tien elinkeinopoliittiset strategiat, elinkeinoyhtiöiden strategiat ja kuntalii-
toksien valmistelumateriaali). Dokumenttianalyysi taustoitti kunta-caseissa 
tehtyjä ratkaisuja ja prosessipolkuja: miten nykyiseen tilanteeseen on pääs-
ty, millaisia strategisia valintoja liitosten myötä on tehty sekä mitä ja millai-
sia mahdollisuuksia ja uhkia elinkeinopolitiikan muutokseen kuntaliitosti-
lanteessa on liitetty? Dokumenttianalyysi toimi myös perustana haastatte-
lukysymysten laadinnalle sekä lisäsi haastattelukysymysten osuvuutta haas-
tateltavien näkökulmasta. 

Aineiston analyysi pyrkii uusien ja tarkempien näkökulmien avaamiseen 
ilmiöstä ja asenteista. Siten analyysi ei ole tutkimuksen teoriaa testaava. 
Teemoja ja asioita läpikäydessä hahmotetaan toistuvia samankaltaisuuksia 
mutta myös erityispiirteitä. Aineiston analyysissa käytetään apuna käsite- ja 
miellekarttoja. Analyysissa on hyvä muistaa myös tutkimuksen tilannesi-
donnaisuus. Tutkimus siis kuvaa ja tulkitsee nykyistä tilannetta case-kun-
nissa. Lisäksi seuraamme tapaustutkimuksen traditiota siinä, että kuvaus il-
miöstä on konkreettista, elävää ja yksityiskohtaista todellisuuden tulkintaa 
eri näkökulmista (Syrjälä, Ahonen, Syrjäläinen & Saari 1994: 11, 13). Haas-
tateltavien ääni kuuluu ja toiminta näkyy esitettyinä suorina lainauksina. 

Analyysi ja raportointi ovat korostuneen asia- ja teemalähtöisiä. Tutki-
mustulokset raportoidaan ilmiön, asian tai ongelman mukaan. Toinen tapa 
olisi ollut raportoida tutkimustulokset case-kunnittain. Asia- ja teemaläh-
töinen tapa on mielekäs seuraavista syistä. Ensinnäkin haluamme tietoises-
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ti välttää ”tuomioita” ja pitkälle meneviä johtopäätelmiä luottamuksen ti-
lasta ja tasosta muutamien avainhenkilöiden haastattelujen perusteella. 
Luottamuksen tilan selvittäminen olisi edellyttänyt laajaa kyselyä yrityksil-
le, luottamushenkilöille ja virkamiehistölle. Toiseksi asia- ja teemalähtöinen 
raportointi palvelee huomattavasti paremmin tutkimustulosten hyödyntä-
jiä. Casejen analysointi niputettuna ja asian mukaisesti palvelee huomatta-
vasti paremmin kokemusten jäsentämistä luottamuksesta sekä mahdolli-
suuksia oppia viiden casen kokemuksista. Caseissa esiintyy paljon samoja, 
luottamukseen kytkeytyviä asioita sekä yhteisiä tapoja käsittää luottamus ja 
luottamukseen sisältyvät ongelmat, ja siten caseittain etenevä raportointi 
olisi johtanut asioiden tarpeettomaan toistamiseen.
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Kuntaliitokset tuovat uusia mahdollisuuksia yhteistyölle, tehtä
vien toteutukselle ja organisointitavoille. Samalla syntyy uusia 
haasteita luottamukselle ja yhdessä tekemiselle. Kuntaliitosten 
jälkeen kuntien täytyy neuvotella ja sopia toistensa kanssa 

asioista, jotka kuuluivat ennen vain oman kunnan päättäjille ja virkamiehil-
le. Luottamusta on siis rakennettava, kehitettävä ja parannettava useiden 
toimijoiden kesken uusissa tilanteissa. Lisäksi yrityselämä ja kuntalaiset 
odottavat uudelta kunnalta paljon. Pitäisi osoittaa nopeutta ja dynaami-
suutta sekä näkyvää kehittämistä ja kehitystä monella eri tavalla. 

Seuraavassa analysoidaan luottamuksen sekä luottamuksen rakentumi-
sen ja ylläpidon kontekstia eli toimintaympäristöä. Toimintaympäristön 
kuvaus on tapaustutkimuksessa tarpeen, koska se auttaa ymmärtämään pa-
remmin tutkittavaa ilmiötä – miksi jotkin asiat ovat niin tärkeitä, miksi jot-
kut asiat korostuvat ja toiset taas eivät? Ilman taustoitusta havainnot, tul-
kinnat ja kehittämissuositukset jäävät juurettomiksi ja vaille perusteluita. 
Avainkysymyksiä seuraavassa on kaksi: 1) missä ja millaisessa toimintaym-
päristössä luottamusta harjoitetaan ja ylläpidetään sekä 2) mistä eri syistä 
luottamusta tarvitaan? Samalla elinkeinopolitiikan täsmentäminen ja muu-
tosten hahmotus kuntaliitoksissa auttavat ymmärtämään paremmin luotta-
muksen keskeistä roolia ja tarvetta.

2	 Elinkeinopolitiikan ja   	 luottamuksen konteksti
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2.1	 Kuntaliitokset kontekstina
Suomessa on sotien jälkeisenä aikana toteutunut kaikkiaan 167 kuntaliitos-
ta. Kuntaliitoksista löytyy kaksi liitosaaltoa: vuosina 1967−1977 toteutettiin 
63 kuntaliitosta ja 80 kuntaliitosta vuosina 2005−2013. Kuntien lukumäärä 
on vähentynyt noin neljänneksellä vuosituhannen vaihteesta, ja vuonna 
2014 kuntia oli 320 kappaletta. Vuosi 2009 näkyy piikkinä kuntaliitostilas-
toissa. Kyseisenä vuonna tehtiin 32 liitosta. Valtaosa vuosina 2007−2013 
tehdyistä kuntaliitoksista on ollut kahden kunnan liitoksia. Niin sanottuja 
monikuntaliitoksia oli noin kolmannes. Suurin osa kuntaliitoksista muo-
dostui asukasluvultaan suuren keskuskunnan ympärille. (Koski, Kyösti & 
Halonen 2013: 6; Meklin & Pekola-Sjöblom 2012: 13−14; Kuntaliitto 2013a; 
2014b.)

2.1.1	 Kuntaliitosten perusteluita

Kuntaliitos on monen asian summa. Yksittäiset henkilöt, koalitiot sekä eri-
laiset tapahtumaketjut ovat merkittävässä roolissa liitoskeskustelujen al
kaessa. Paineita liitoksiin tulee sekä kunnan sisältä että ulkopuolelta. 

Yksi merkittävä kuntaliitosten selittäjä on poliittinen tahtotila. Tahtotilan 
muodostaminen voi edistää tai vaikeuttaa kuntayhteistyötä ja liitoksen to-
teutumista. Poliittisen päättäjien myönteinen suhtautuminen liitokseen 
sekä pyrkimys yhteiseen tahtotilaan ovat olennainen osa liitosprosessin 
aloittamista ja onnistumista. Myös poliitikoiden yksilöllisellä ymmärryk-
sellä, tavoitteilla ja kannusteilla on tärkeä rooli liitosprosessin etenemisessä. 
(Airaksinen ym. 2012: 36.) 

Yhdistymisen tahtotilaa voidaan katsoa yksilön ja ryhmän näkökulmas-
ta. Esimerkiksi Salon seudun kuntajakoselvityksessä on esitetty seuraavat 
näkökulmat tahtotilan muodostumiseen (Koski 2008: 69−71): 
-	 Yhteinen vastuu: kuinka toimijat mieltävät itsensä suhteessa tiettyyn 

seutuun – kantavatko he vastuuta vain oman kuntansa tulevaisuudes-
ta vai koko seudusta ja sen ihmisistä. 

-	 Tahto osallistua: näkökulma viittaa toimijoiden haluun osallistua 
uuden kunnan rakentamis- ja kehittämistyöhön. Positiivinen tai nega-
tiivinen asenne määrittää toimijoiden suhtautumisen koko liitospro-
sessia kohtaan. 
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-	 Yhteisenä kokeminen: näkökulmassa toimijat kokevat olevansa sa-
massa veneessä tunnistamassa yhteisiä tulevaisuuden uhkia ja mah-
dollisuuksia. 

-	 Luottamus: mitkä ovat toimijoiden ensivaikutelmat, millaisia aikaisem-
pia kokemuksia heillä on muista toimijoista ja voiko heihin luottaa. 

-	 Halu oppia yhdistämisprosessin aikana. Näkökulma on oppimispro-
sessi: jos toimijat kokevat yhdistymisen kiinnostavana uutena mah-
dollisuutena oppimiseen, vaikuttaa se positiivisesti myös heidän suh-
tautumistapaansa. 

-	 Valmius unohtaa ja luopua eli näkökulma koskee valmiutta unohtaa 
esimerkiksi vanhat kuntarajat ja organisaatiot sekä mahdollisuuksien 
antamista uudelle kunnalle. 

-	 Toimijoiden kyky sopeutua demokraattisesti tehtyyn yhdistymispää-
tökseen. Jos lopputulos ei ole toimijoiden tavoitteiden mukainen, se 
voi aiheuttaa turhautumista. Tarvitaan sopeutumiskykyä, jotta tilanne 
normalisoituu ja toiminta saadaan käynnistetyksi valituksi tuleen rat-
kaisun mukaisesti. 

Monesti kuntien sopimuksellinen yhteistyö ja sen syveneminen ovat 
luonteva kehityskulku liitokseen. Yhteistyön syventäminen ja laajeneminen 
vahvistavat luottamusta, mikä pehmentää siirtymistä yhteistyöstä kuntalii-
tokseen. Ilman pitkäaikaista yhteistyötä ja sitä kautta rakentunutta luotta-
musta vapaaehtoiset liitokset eivät onnistu tai liitos on vaivalloisempi. Vaik-
ka yhteistyö on hyvä pohja, on liitos aina pitkäkestoinen prosessi ja se sisäl-
tää monia epävarmuustekijöitä. (Airaksinen ym. 2012: 33; Ramboll Mana-
gement Consulting 2013: 17−18.)

Kuntaliitoksen herättäjänä voi olla maankäyttö. Maankäytöstä erottuu 
kolme syytä kuntaliitokselle: 1) maankäytön resurssipula, 2) kyllästyminen 
seutuyhteistyön tehottomuuteen ja 3) kunnan sisäiseen dynamiikkaan liit-
tyvät tekijät. Maankäytön resurssipula näkyy eri tavoin. Kehyskunnissa voi 
olla pulaa rahasta tai asiantuntevasta henkilöstöstä, kun taas keskuskau-
pungeissa ongelmana on riittämätön maapinta-ala. Tällöin kuntaliitos näyt-
täytyy strategisena mahdollisuutena ja edellytyksenä kunnan kasvulle. Re-
surssien vähäisyys kunnissa voi johtaa siihen, että tekniset järjestelmät eivät 
ole ajantasaiset, maanhankintaa ei ole tehty tai lupamenettelyt ovat olleet 
liian vaihtelevia. (Airaksinen ym. 2012: 31−32.)
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Monessa tapauksessa pienten kuntien taloudellinen tila muuttuu niin 
heikoksi, ettei niillä ole mahdollisuuksia selvitä itsenäisenä. Kun kuntien 
tulot vähenevät ja velkaantuminen kasvaa, voi kuntaliitos näyttäytyä talou-
dellisesti järkevänä vaihtoehtona. Kuntaliitokseen voi johtaa myös pakko, 
joka johtuu yleensä taloudellisista tai valtion ohjauksen muutoksista. Kun-
ta voi olla kroonisessa taloudellisessa kriisissä. Kriisi voi johtua hitaasta ne-
gatiivisesta kierteestä tai äkkinäisistä dramaattisista muutoksista. Toisaalta 
pakko voi lisätä yhteistyöhaluja ja syventää yhteistyötä, koska omat resurs-
sit eivät enää riitä palvelujen tuottamiseen ja toimintojen hoitamiseen. Kun 
liitos alkaa pakosta, on muutos yleensä varsin nopea. Tällöin tarvitaan sel-
vät säännöt, ehdot ja tavoitteet kuntaliitoksen toteutumiselle ja läpiviennil-
le. (Ramboll Management Consulting 2013: 19.)

Ongelmat voivat olla myös toiminnallis-kulttuurisia. Päätöksentekoa lei-
maa kyvyttömyys saneerata taloutta tai se, että valtuusto ei syystä tai toises-
ta löydä sisäistä konsensusta ratkaisujen tekemiseksi. Toiminnalliset ongel-
mat voivat liittyä myös kunnan organisaatioon. Organisaatio voi olla liian 
pieni, haavoittuva tai se ei kestä muutoksia. Esimerkiksi eläköityvien tilalle 
ei palkata uusia työntekijöitä tai henkilöstömäärä ja muut resurssit ovat 
liian niukat. Tällöin kuntaliitos nähdään mahdollisuutena vahvempaan ja 
turvallisempaan organisaatioon. Isompi organisaatio mahdollistaa työn
jaon ja erikoistumisen sekä laajemman asiantuntijuuden tehtävien hoitoon 
ja varamiesjärjestelyt. Saatetaan myös ajatella, että isompi yksikkö on hou-
kuttelevampi työpaikka ja tämä voi helpottaa rekrytointeja erityisesti haja-
asutusalueilla. (Airaksinen ym. 2012: 30−31; Stenvall ym. 2007.)

Kuntaliitosprosesseihin ja yhdistymishaluihin vaikuttavat toimintaympä-
ristöstä ja sen muutoksista kantautuvat tekijät. Usein vetoaminen muutok-
siin helpottaa liitoksen perustelua ja nopeuttaa liitosta. Viitteitä näistä teki-
jöistä saa katsomalla kaikkien viiden case-kunnan kuntaselvityksiä sekä lii-
toskirjallisuutta (esim. Airaksinen 2012; Koski 2013; Holstila 2012; Joensuu 
2013). Alle on koottu toistuvia asioita, joilla on perusteltu kuntaliitoksia: 

–	 Suomen ja Euroopan kansantalouksien hidas kasvu sekä julkisen ta-
louden velkaantuminen kaventavat kuntien taloudellista liikkumava-
raa. 

–	 Väestön ikääntymisen myötä työikäiset vähenevät, verotulot hiipuvat 
ja sosiaali- ja terveyspalvelujen kustannukset kasvavat. Maan sisällä eri 
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alueet ja kunnat sekä väestö erilaistuvat: nuorten osuus kaupungeissa 
kasvaa ja ikääntyneiden osuus kasvaa vastaavasti pienissä kunnissa.

–	 Palvelutarpeiden kasvu. Se liittyy väestön ikääntymiseen, mutta myös 
kuntien lainsäädännöllisten tehtävien määrän kasvuun. 

–	 Velvoitteet ostopalvelujen lisäämiseen kasvavat. Isommissa kunnissa 
oletetaan olevan parempi hankintaosaaminen ja niiden neuvotteluvoi-
ma suhteessa palvelutuottajiin on vahvempi. 

–	 Kuntien ja alueiden välinen kilpailu asukkaista, työpaikoista ja kehit-
tämispanoksista on kiristynyt. Kilpailu heikentää kuntien talouden 
liikkumavaraa ja heikentää mahdollisuuksia rationaaliseen yhteistoi-
mintaan.

–	A sukasluvun lasku ja väestön muuttoliike on haaste kuntien taloudel-
le. Pohjois- ja Itä-Suomen alueet menettävät väestöään Etelä-Suomeen 
sekä Keski-Suomen kaupunkien vahvistuvat maakuntakeskuksina. 
Väestönkasvu perustuu tulevaisuudessa entistä enemmän kansainvä-
liseen muuttoliikkeeseen. Siksi tarvitaan erityistoimia kansainvälisen 
ilmapiirin ja imagon sekä ulkomaalaisille suunnattujen palveluiden 
vahvistamiseksi. 

–	 Kansainvälistymisen edistämiseen tarvitaan kokoa ja uskottavuutta. 
Painetta luo myös se, että EU:n suosii rahanjaossa vahvoja alueita ja 
kaupunkeja.

–	 Teknologian laaja-alaisempi hyödyntäminen palvelutuotannossa. 
Kunnat tai seudut, jotka ovat kehityksen kärjessä, kykenevät saamaan 
itselleen käytännön hyötyjen lisäksi myös imagohyötyjä. Toisaalta py-
syminen teknologian kehityksessä vaatii paljon resursseja, eikä pienil-
lä kunnilla ole tähän varaa.

2.1.2	 Kuntaliitoksen muodollinen eteneminen ja  
	 kuntaliitosmuodot

Usein kuntaliitokset käynnistyvät, kehittyvät ja syvenevät työryhmissä, yh-
teistyökuvioissa ja erilaisissa verkostoissa. Näille on ominaista toimijoiden 
välinen luottamus. Luottamus taas johtaa tuttuuteen, ennustettavuuteen ja 
yhteiseen kieleen. Yhteisen tulkinnan syntyminen on olennaista yhdistymi-
sessä. Sen muodostuminen on helpompaa, mikäli toimijoilla on entuudes-
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taan yhteistä historiaa. Luottamus havahduttaa muutostarpeeseen ja käyn-
nistää keskustelut liitoksesta. Luottamuksesta seuraa liitosprosessin institu-
tionalisoituminen, eli prosessi saa konkreettiset aikataulut sekä vastuu- ja to-
teuttajatahot. Liitosprosessi etenee tunnusteluvaiheesta selvitysvaiheeseen ja 
siitä päätöksentekoon. (Airaksinen ym. 2012: 38, 45; Kuntaliitto 2014c.)

Muodollisesti liitosprosessi alkaa siten, että kunnat voivat tehdä itse tai 
teettää ulkopuolisella konsultilla kuntaliitosselvityksen. Kuntajakolain mu-
kainen erityinen kuntajakoselvitys voidaan tehdä, valtiovarainministeriön 
tai kuntien aloitteesta tai siinä tapauksessa, jos vähintään 20 prosenttia kun-
nan äänioikeutetuista asukkaista tekee esityksen kunnan lakkauttamisesta 
tai uuden kunnan perustamisesta. Kuntaliitosselvitys tuottaa tietoa muu-
tostarpeen arvioinnin tueksi. Selvitykseen kuuluvia perusasioita ovat (Kun-
taliitto 2014c.):

–	 kuntien toimintaedellytysten kehitys
–	 kuntien talouden kehitys ja arvio yhdistymisen taloudellisista vaiku-

tuksista
–	 palvelu- ja henkilöstötarpeiden ennakointi
–	 vaikutukset alue- ja yhdyskuntarakenteeseen sekä alueelliseen kilpai-

lukykyyn
–	 vaikutukset hallinnollisiin ja muihin aluejakoihin
–	 kunnille tärkeät reunaehdot neuvottelutilanteessa
–	 visio uudesta kunnasta.
Kuntajakolaki edellyttää, että yhdistyvien kuntien on tehtävä yhdistymis-

sopimus hallinnon ja palvelujen järjestämisestä. Sopimuksessa linjataan 
uuden kunnan strategiset tavoitteet sekä se, miten kuntien palvelurakentei-
ta sovitetaan yhteen taloudellisuuden ja tehokkuuden parantamiseksi. Kir-
jatut asiat ovat yleensä liitoksen toteutumisen ehtoja. Asioiden selvittämi-
nen ja niistä sopiminen on tärkeää, koska kuntaliitos ei sinällään synnytä 
uusia voimavaroja, tuota kustannussäästöjä tai paranna palvelujen tuotta-
vuutta. Uusien mahdollisuuksien hyödyntäminen, voimavarojen tehok-
kaampi kohdentaminen sekä kuntalaisten palvelujen ja vaikutusmahdolli-
suuksien turvaaminen edellyttävät selvää ja yhteistä tavoitteiden asettelua. 
Liitoksen valmistelulla ja toteutuksella on suuri vaikutus siihen, miten uusi 
kunta alkaa toimia, miten hyödyt saadaan maksimoitua ja miten haittoja 
pystytään eliminoimaan. (Kuntaliitto 2014c.)
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Edellä esitettiin tiiviisti kuntaliitoksen muodolliset vaiheet. Miten sitten 
käytännössä on edetty? Suomessa esimerkiksi Kari Leinamo on tehnyt usei-
ta analyyseja kuntaliitoksista. Hän erottelee neljä tyypillistä kuntaliitos-
muotoa. Näiden erityspiirteet on eritelty seuraavassa. 

Ensimmäinen on pienten kuntien liitokset. Pienten kuntien liitoksia lei-
maa se, että kunnat ovat taloudestaan huolestuneita ja väkimäärältään pie-
niä kuntia. Ne voivat olla yhteen kasvaneita kaupunkiseudun kuntia. Lii-
toksella tavoitellaan palvelujen säilymistä ja parantamista sekä vetovoimai-
sempaa kuntaa, joka vahvistaisi seutukuntaa ja turvaisi alueen kilpailuky-
kyä. Oletus myös on, että uuden suuremman kaupungin merkitys maakun-
nassa kasvaa. Voi myös olla, että kunnilla ei ole muuta vaihtoehtoa kuin 
kuntaliitos ja toteutuneita liitoksia seuraa uudet kuntaliitokset. Liitoksen 
merkitystä voi vähentää se, että liitosalueiden palvelut ovat jo nykyisellään 
minimissään eikä vähentämisen varaa enää ole. (Leinamo 2010: 24, 47, 
67−68.) 

Toinen liitosmuoto on pienten kuntien monikuntaliitokset. Tässä muo-
dossa pienet kunnat yhdistyvät seudun keskuskaupungin kanssa. Näitä lii-
toksia ovat vauhdittaneet kunta- ja palvelurakenneuudistus, yhdistymis
avustukset ja kuntien heikko taloustilanne. Liitoksella tavoitellaan vahvem-
paa ja elinvoimaista seutukeskusta. Ajatukset alueellisesta tasapainosta ja 
kuntalaisten yhdenvertaisuudesta sekä kylien ja haja-asutusalueiden kehit-
tämisestä ovat liitosten kantavia voimia. Liitosten jälkeen kuntalaiset ovat 
monesti yllättyneet palvelujen alasajon alkamisesta. Tosin useissa tapauk-
sissa tehostamislinjauksista on kerrottu suoraan tai epäsuoraan yhdistymis-
sopimuksissa. (Leinamo 2010: 102−103.)

Kolmas liitosmuoto on keskisuurten ja suurten kuntien liitokset. Liitok-
sille tyypillinen piirre on pienten talousvaikeuksissa olevien kuntien yhdis-
tyminen suureen kaupunkiin. Liitoksella pyritään yhtenäistämään kuntara-
kennetta sekä vastaamaan paremmin palveluja koskeviin lakivelvoitteisiin 
ja taloudellisiin haasteisiin. Liitoksissa kuntien lähtökohdat voivat olla hy-
vin erilaisia ja kuntien vetovoima voi vaihdella merkittävästi. Liitoksella ta-
voitellaan uuden kaupungin suurempaa painoarvoa maakunnassa ja palve-
lujen tuottamisedellytysten parantamista. Laajoina suuntaviivoina toistuvat 
vahvemman kokonaisuuden luominen, elinvoimaisuuden lisääminen, elin-
keinoelämän kehittäminen ja houkutteleva asuinympäristö. Liitos voi luo-
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da pohjaa uusille liitoksille. Tosin kuntaliitosten tavoitteet elinvoimaisuu-
den kehittämisestä saattavat tuntua hämmentäviltä, jos uuden kaupungin 
väliluku kasvaa vain korkeintaan kymmenesosalla. Kyse on ajattelusta, jos-
sa maaseudun elinvoimaisuuden toivotaan paranevan sen kuuluessa suu-
rempaan kokonaisuuteen. Realiteetti usein on se, että suurenkaan kunnan 
talous ei kestä entisen toimipisteverkoston tai palvelutason ylläpitoa. Haja-
asutusalueiden erityispiirteitä ei välttämättä tunneta tai huomioida, ja vaa-
timukset kustannustehokkuudesta ja yhdyskuntarakenteen tiivistämisestä 
kostautuvat erityisesti kaupunkien reuna-alueilla. (Leinamo 2010: 78−79, 
87−88.)

Neljäs muoto on suurten kuntien monikuntaliitokset. Liitoksilla tavoitel-
laan kansallisesti ja kansainvälisesti tärkeiden keskusten luomista. Pyrki-
myksenä on kasvattaa kaupungin vetovoimaa, ja vahvan kaupunkiseudun 
halutaan tarjoavan hyvät edellytykset asumiseen ja yrittämiseen koko kun-
nan alueella. Vaikka asukkaille luvataan hyvinvointiedellytysten luomista ja 
lähipalveluiden järjestämistä, on todellisuus osoittautunut paikoin toisen-
laiseksi. Kunnanosahallinto on jäänyt merkityksettömäksi, ja palveluja on 
hallinnut tuotannon tehostaminen ja palvelurakenteiden uudistus. Maa-
seutua on harvoin nostettu yhdistymissopimuksissa esiin. Esimerkiksi kou-
lujen lakkauttamiset, tyhjät kunnantalot ja kiinteistöjen nopeat realisointi-
aikeet osoittavat, että suurkaupunkien näkökulmat ovat muualla kuin maa-
seudussa ja kylien palveluissa. (Leinamo 2010: 116−117.)

2.1.3	 Case-kunnat: kuntaliitos ja strategiapainotusten  
	 muutos 

Seuraavassa tarkastellaan case-kuntien kuntaliitosprosessien etenemistä 
sekä kuntien strategisia tavoitteita ja niiden muutoksia. Selvää on, että kun-
taliitosprosessi sekä kuntien yleiset visiot ja strategiset päämäärät viitoitta-
vat elinkeinopolitiikan valintoja ja toteuttamista. Toisin sanoen elinkeino-
politiikka ei tapahdu strategisissa tyhjiössä eikä erillään kunnan yleisestä 
johtamisesta. 
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Kuntaliitoksien eteneminen 

Taulukkoon 1 on koottu case-kuntien viimeisin kuntaliitostilanne: minä 
vuonna liitos toteutui ja mistä kunnista muodostui uusi kunta. Kaikissa ca-
se-kunnissa kuntaliitoksen valmistelu oli noin kahden vuoden prosessi, ja 
vastaavasti selvitys- ja sopimusvaihe vei samat kaksi vuotta. 

Taulukko 1.
Case-kuntien kuntaliitos

Kouvola Oulu Salo Sastamala Vaasa

Viimeisin 
kuntaliitos

2009 2013 2009 2009 2013

Liittyneet 
kunnat

Anjalankoski, 
Elimäki, Jaala, 
Kouvola,  
Kuusankoski ja 
Valkeala

Haukipudas, 
Kiiminki, Oulu, 
Oulunsalo ja 
Yli-Ii

Halikko,  
Kiikala, Kisko,  
Kuusjoki, 
Muurla,  
Perniö,  
Pertteli, Salo, 
Suomusjärvi ja 
Särkisalo

Mouhijärvi, 
Vammala ja 
Äetsä sekä  
Kiikoinen 
(2013)

Vaasa ja  
Vähäkyrö

Liitostyyppi Suurten  
kaupunkien 
monikunta
liitokset

Suurten  
kaupunkien 
monikunta
liitokset

Suurten  
kaupunkien 
monikunta
liitokset

Pienten  
kaupunkien 
monikunta
liitokset

Keskisuurten / 
suurten  
kaupunkien  
liitokset

Case-tapaukset etenivät samankaltaisesti. Tunnustelu- ja esiselvitysvaihe 
kesti yhdestä kahteen vuotta. Tätä seurasi noin kaksi vuotta kestänyt selvi-
tys- ja sopimusvaihe. Tyypillistä on, että selvitysvaiheessa mukana oli enem-
män kuntia kuin uuteen, perustettavaan kuntaan yhdistyviä. Salon seudul-
la esiselvitystyö aloitettiin 11 kunnan kanssa. Someron kaupunki irtisanou-
tui jatkoneuvotteluista kesällä 2006. Salon seudun 10 kuntaa hyväksyivät 
yhdistymisen kesäkuussa 2007. Sastamalan casessa Punkalaidun vetäytyi 
äänestyksen jälkeen. Punkalaitumen perääntymisen takia kuntaliitoksesta 
äänestettiin muissa kunnissa uudelleen, mutta äänestystulokset pysyivät 
entisinä. Kouvolan casessa liitos hyväksyttiin vuonna 2007 kaikissa muissa 
kunnissa paitsi Elimäellä, jossa yhdistymisestä äänestettiin uudelleen, ja tä-
män jälkeen Elimäki päätti liittyä uuteen Kouvolan kaupunkiin. (Leinamo 
2010: 90−91, 106−107.) 



32

Vaasan case poikkeaa muista hieman siinä, että Vaasalla ja Vähälläkyröl-
lä ei ollut yhteistä maarajaa. Esitys valtiovarainministeriölle erityisestä kun-
tajakoselvityksestä tehtiin vuonna 2010, ja selvitystyö alkoi saman vuoden 
elokuussa. Valtiovarainministeriö päätti, että selvityksen on koskettava 
Vaasan kaupunkia ja Vähänkyrön kuntaa, mutta myös välissä olevaa Mus-
tasaaren kuntaa. Mustasaari ilmoitti, ettei kannata kuntajakoselvitystä, jon-
ka tavoitteena on liitos, jossa Mustasaaren kunta on mukana tai johon sisäl-
tyy osia Mustasaaresta. Mustasaari ei vastustanut Vaasan ja Vähänkyrön lii-
tosta. Kuntajakoselvittäjän johtopäätös oli se, että Vaasan ja Vähänkyrön lii-
tos täyttää yhteisen maarajan puuttumisesta huolimatta kuntajaon muutok-
sen edellytykset. Kuntien valtuustot hyväksyivät yhdistymissopimuksen ke-
säkuussa 2011. (Bondas 2011: 16−19, 24, 27.)

Kaikkia viittä case-kuntaa yhdistää seuraavat asiat kuntaliitoksen etene-
misessä:

1)	Poliittinen tahto ja konsensus kuntaliitoksen hyödyistä löytyivät. Pää-
töksentekijöiden enemmistö näki liitoksen hyödyllisenä seudun ja 
kuntien elinvoimaisuuden kannalta. Erityisesti talouden tasapainotta-
minen korostui konkreettisena mutta myös ideologisena perusteena. 

2)	Seuduilla ja liittyneiden kuntien välillä on ollut yhteistyötä palvelujen 
ja kunnallisten toimintojen toteuttamisessa (esim. kuntayhtymät ja 
yhteiset palvelurakenteet) ennen kuntaliitosta. Vaikka yhteistyön hyö-
dyt on nähty varsin konkreettisesti, yhteistyön ei ole kuitenkaan nähty 
tuottavan tarpeeksi synergiahyötyjä. On siis ollut selvä tarve integroi-
da toimintoja, palveluja ja rakenteita. Esimerkiksi Airaksinen ym. 
(2012: 39) kutsuvat Kouvolan liitosta sinetiksi laajalle palveluyhteis-
työlle ja seudullisen palvelutuotannon tiivistämiselle synergiaetujen ja 
säästöjen saavuttamiseksi. 

3)	Dynaamisuuden ja ”liikkeen” edistäminen. Vahva peruste liitokselle 
on myös seudun elinvoimaisuuden lisääminen liitoksen avulla. (ks. 
myös Airaksinen ym. 2012: 39.) Caseissa toistuu, että kuntaliitoksella 
haluttaan luoda toiminnallisesti ja taloudellisesti vahvempi kunta.

4)	Väestö- ja taloushaasteisiin vastaaminen koetaan helpompana, koska 
uusi kunta muodostaa yhtenäisemmän alueen. Yhtenäisemmällä 
alueella yhdyskunta- ja palvelurakennetta on helpompi kehittää vas-
taamaan palvelu- ja asiointitarpeita paremmin. Alue vastaa myös to-
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dellisempaa työssäkäyntialuetta ja täten ohjaa verotuloja oikeudenmu-
kaisemmin. Lisäksi esimerkiksi Haveri ja Majoinen (2000: 7) toteavat, 
että seutuistumisen myötä kuntarajat ovat menettäneet osin merkitys-
tään.

Case-kuntien visiot ja strategiapainotusten muutos 
kuntaliitoksessa

Kuntien ilmaisema visio viitoittaa erittäin paljon elinkeinopolitiikkaa ja 
elinvoiman tavoittelua. Case-kunnat ovat juuri päivittäneet kaupunkistra-
tegiansa vuosille 2014–2020. Kaupunkistrategiatyössä kunnat ovat täsmen-
täneet visionsa – mitä kunta haluaa tulevaisuudessa olla, miten kunta ha
luaa erottua muista kunnista ja mihin strategisia kehittämispanoksia suun-
nataan. Taulukkoon 2 on koottu case-kuntien visiot niiden kaupunkistrate
giadokumenteista. 

Taulukko 2.
Case-kuntien visiot vuoteen 2020

Kouvola Oulu Salo Sastamala Vaasa

Visio 
2020

”Vuonna 2020 
Kouvola on elin-
voimainen ja 
luonnollinen kas-
vukeskus, jos-
sa on hyvä elää, 
yrittää ja tehdä 
työtä”

”Rohkeas-
ti uudistuva 
Skandinavian 
pohjoinen pää-
kaupunki”

”Hyvien palvelujen 
ja monipuolisen 
elinkeinoelämän 
sekä soveltavan 
teknologian osaa-
misen kaupunki, 
joka toimii tehok-
kaasti ihmisen ja 
ympäristön par-
haaksi.”

”Sastamala on 
edelläkävijä ja 
osaava uudis-
taja”

”Pohjolan 
energiapää-
kaupunki – 
virtaa hyvään 
elämään”

Kaupunkistrategiat noudattavat samankaltaista rakennetta. Visiosta jä-
sennetään strategiset päämäärät ja painopisteet, ja näistä johdetaan opera-
tionalisoidut tavoitteet. Tässä yhteydessä ei ole mahdollista esitellä strategi-
sia päämääriä tai operationaalisia tavoitteita niiden ison määrän vuoksi. Jo-
kaisessa casessa näitä on esitetty viidestä viiteentoista kappaletta. Osa on 
esittänyt painopisteet lyhyesti eräänlaisina iskulauseina, osa caseista taas on 



34

esittänyt kaupunkistrategiset painopisteet muutamien virkkeiden avulla ja 
asioita kokoavina strategiaklustereina. Näiden lisäksi strategisiin painopis-
teisiin yhdistyy ns. läpileikkaavia teemoja, jotka koskevat jokaista strategis-
ta painopistettä. Läpileikkaavia teemoja ovat mm. osaaminen, uudistumis-
kyky, yrittäjyys ja kansainvälisyys. Yhdessä strategisista painopisteistä ja lä-
pileikkaavista teemoista syntyy tietynlaisia matriiseja. 

Taulukkoon kootuista case-kuntien visioista näkyy selvästi yhteys elin-
keinopolitiikkaan. Käytetyt sanat ja ajatukset ovat samanlaisia, mitä elinkei-
nopolitiikassa sovelletaan. Esimerkiksi Kouvola ja Salo ovat sisällyttäneet 
visioihinsa elinvoiman, elinkeinoelämän ja yrittämisen. Vaasan visio puo-
lestaan viittaa seudun vahvaan energiaklusteriin ja -teollisuuteen, jotka 
ovat kaupungin elinkeinopolitiikan ydintä. 

Tämän tutkimuksen kannalta mielenkiintoisempaa on katsoa strategioi-
den sisällöllistä ja sanastollista muutosta kuin toistaa case-kuntien visiot ja 
strategiat sellaisenaan. Mitä siis case-kuntien strategioille näyttää tapahtu-
neen, kun liitoksen valmistelusta on siirrytty uuteen kuntaan ja yhteiseen 
kaupunkistrategiaan? Mitkä asiat ja sanat painottuvat, ja miten muutos on 
sanojen kautta tulkittavissa? 

Taulukkoon 3 on koottu dokumenttiaineistossa toistuvia sanoja case-
kuntien osalta kevyellä sanapilvitekniikalla. Taulukon vasen sarake koostuu 
kuntaliitosdokumenteissa ja yhdistymissopimuksissa toistuvasti käytetyistä 
sanoista. Oikeanpuoleiseen sarakkeeseen taas on koottu uusien kuntien ke-
hittämisstrategioissa painottuvia sanoja ja tahtotilaa ilmaisevia asioita. Sa-
rake perustuu case-kuntien kaupunkistrategioihin vuosille 2014–2020.
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Taulukko 3.
Tulkinta strategiasanastosta: kuntaliitoksen valmisteluvaiheesta uuden kunnan yhtei-
seen strategiaan 

Kuntaliitoksen valmistelu: painotuksia case-
kuntien strategiasanastossa

Kuntaliitoksen jälkeen: painotuksia uuden 
kunnan yhteisen strategian sanastossa

Elinvoimaisen, vetovoimaisen ja toimintakykyi-
sen kunnan vahvistaminen
Positiivinen väestökehitys
Elinkeinorakenteen monipuolistaminen ja yrittä-
jyyden edistäminen
Lähipalvelujen ja väestön elinehtojen turvaa-
minen
Vastuullinen taloudenhoito, tuottavuuden pa-
rantaminen ja kuntatalouden tasapainottami-
nen
Toimintatapojen, hallinto- ja palvelurakenteiden 
uudistaminen
Demokraattisen päätöksenteon ja osallistumi-
sen vahvistaminen

Elinvoimainen, kilpailukykyinen, hyvinvoiva ja 
menestyvä kunta
Työpaikkojen lisääminen ja työllisyyden edistä-
minen
Elinkeinoelämän jatkuva kehittäminen moni-
puolisin keinoin
Kestävä elämäntapa ja elämänhallinta, aktiiviset 
ja yhteisölliset kuntalaiset
Laadukas ympäristö ja asukasviihtyvyys, moni-
muotoinen kaupunkikulttuuri
Tasapainoinen ja vakaa talous, joka turvaa pal-
velut
Nopealiikkeinen, reagoiva päätöksenteko ja hal-
linto
Motivoitunut, osaava ja kehittyvä henkilöstö

Yhdistymisvaiheessa korostuvat erilaisten asioiden vahvistaminen, edis-
täminen, monipuolistaminen ja turvaaminen. Päätöksenteossa korostetaan 
demokraattisuuden ja osallistumisen turvaamista. Johtamisessa puolestaan 
korostetaan uudistamista ja tuottavuuden parantamista. Huomionarvoista 
on, että kuntaliitoksen jälkeen yhteisessä strategiassa painotetaan paljon 
enemmän positiivista tulevaisuutta, aktiivisuutta, jatkuvaa kehittämistä, 
menestystä ja nopealiikkeisyyttä. 

2.2	 Elinkeinopoliittiset päämäärät 

2.2.1	 Elinkeinopolitiikan yleiset tavoitteet

Kunnan tehtävänä on koko kunnan, sen asukkaiden, yrittäjien ja organisaa-
tioiden hyvinvoinnista huolehtiminen. Elinkeinopolitiikalla toteutetaan 
tätä tavoitetta. Kunnan tulee huolehtia alueellaan elinkeinojen edistämiseen 
kuuluvista tehtävistä. Tätä varten kunnassa tulee olla elinkeinoasiamiehen 
virka tai tehtävät tulee järjestää muulla tavoin. (Sotarauta & Linnamaa 
1997: 42−43.)
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Elinkeinopolitiikka-termiä käytetään vapaasti arkisissa keskusteluissa ja 
tieteellisissä tutkimuksissa. Yleisesti kuntien elinkeinopolitiikka määritel-
lään paikallisen tason toimenpiteiksi, joilla parannetaan yritysten fyysistä 
ympäristöä, tuotantopanosten saatavuutta, osaamista ja palveluja sekä toi-
mintaan liittyviä säädöksiä ja päätöksentekokäytäntöjä. Kunta- ja seututa-
solla tämä tarkoittaa eri yhteiskuntaelämän alojen intressiryhmien päämää-
rien, strategioiden ja keinojen yhteensovittamista sekä toiminnan koordi-
noimista elinkeinotoiminnan edistämiseksi. Elinkeinopolitiikalla pyritään 
elinkeinojen edistämiseen ja työpaikkojen luomiseen kunnan verotulojen 
kasvattamiseksi ja sitä kautta parempien palvelujen tarjoamiseen kuntalai-
sille. Kantava oletus on, että suotuisat olot ja taloudellisen aktiivisuuden li-
sääminen luovat perustan yritysten tuottavuudelle ja kilpailukyvylle sekä 
työllisyydelle ja kunnan elinvoimaisuudelle. (Ruotsalainen 2011: 15, 178; 
Kuntaliitto 2014a; Sotarauta & Linnama 1997: 42; Känkkänen ym. 2013: 12.) 

Elinkeinopolitiikkaa toteutetaan kansainvälisellä, kansallisella, alueellisel-
la, maakunnallisella, seudullisella ja kunnallisella tasolla. Kunta- ja seututa-
son elinkeinopolitiikkaa kutsutaan myös paikalliseksi elinkeinopolitiikaksi. 
Elinkeinopolitiikka on monisyinen toimijoiden verkosto. Toimijoina ovat 
esimerkiksi kunnan elinkeinotoimen viranhaltijat ja luottamushenkilöt sekä 
yrittäjät, oppilaitokset, TE-toimistot ja rahoituslaitokset. Näiden ohella elin-
keinopolitiikkaa toteuttavat kuntien kehittämisyhtiöt, kuntayhtymät, teolli-
suuskylät, yrityshautomot ja matkailuyhtiöt. Eri tasojen väliset erot ovat hä-
märtymässä, ja toiminnassa korostuu eri sidosryhmien välinen yhteistoi-
minta. (Kuntaliitto 2011; 2014a; Sotarauta & Linnamo 1997: 41−42.)

Maankäytöllä on tärkeä asema paikallisessa elinkeinopolitiikassa. Maan-
käytön suunnittelulla, kaavoituksella ja maanhankinnalla tähdätään hyvään 
asumiseen, toimivaan liikenneratkaisuihin ja riittävään tonttitarjontaan. 
Toimiva infrastruktuuri (tiet ja kadut, vesi- ja jätehuolto ja energia) on kun-
nan menestyksen perusta. Kunta pystyy maankäytöllä ja kaavoituksella tar-
joamaan yrityksille sijaintietuja. Lisäksi kuntien keskustojen elinvoiman 
vahvistaminen ja joukkoliikenteen kehittäminen ovat kuntien elinkeinopo-
litiikan ydinaluetta. (Holstila 2012: 9, 16.)

Elinkeinopolitiikan keinorepertuaari on kuitenkin paljon laajempi. Kir-
jallisuudessa erottuu useita keinoja (Ruotsalainen 2011: 42; Pirkola 1997: 
54–57; Sotarauta & Linnamaa 1997: 50; Okko 1989: 413–416).
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Ensinnäkin erottuvat toimet, joilla pyritään luomaan yleisiä edellytyksiä 
elinkeinoelämälle. Näitä ovat mm. kaavoitus, kunnallistekniikan järjestämi-
nen ja asuntotuotanto, koulutus- ja päivähoitoasioiden järjestäminen sekä 
myönteinen yritysilmapiiri. Toinen ryhmä keinoja on välittömämmät toi-
met, kuten teollisuustilojen rakentaminen, takaukset, antolainat ja avustuk-
set. Kolmanteen ryhmään kuuluvat puolestaan yrityksille suunnatut aineet-
tomat tuet (esim. yritysneuvonta, markkina- ja muut tutkimukset ja selvi-
tykset), tuotteen tai palvelun markkinointiin ja tuotekehitykseen liittyvät 
tuet sekä yritysten koulutuksiin ja osaamistason nostamiseen liittyvät tuet. 

Elinkeinopolitiikassa korostetaan elinvoimaa ja elinvoimapolitiikkaa. 
Yksinkertaistetusti se tarkoittaa sitä, että kaikkien kuntaorganisaation osien 
tulisi toimia elinvoiman edistäjänä. Oletus on, että kunnan eri sektoreilla ja 
palveluilla on vaikutus kunnan vetovoimaan, menestykseen ja kehittymi-
seen. Elinvoimaan liitetään paljon positiivisia asioita. Kirjallisuudessa elin-
voimaa koskevissa teksteissä luovuus, virkeys, dynaamisuus, voimavarat, 
terveys, kestävyys ja energia ovat vakiosanastoa. Se ilmenee kasvuna ja ve-
tovoimaisuutena sekä moninaisina muutoksina ja uudistumisina että kun-
nan laaja-alaisena vahvistumisena. Elinvoima edustaa sekä tahtoa ja kykyä 
että mahdollisuuksia ja voimavaroja saavuttaa tavoitteita, uudistua ja kehit-
tää toimintoja. (Kuntaliitto 2012b; Oulun kaupunki 2012: 6; Holstila 2012: 
17; Moisio 2012.)

Elinvoiman kehittämisessä yhdistyy kaupunkikonsernin kaikkien osien 
toiminta kaupunkiseudun muiden toimijoiden (naapurikunnat, korkea-
koulut, paikallinen elinkeinoelämä ja yrittäjät, maakunta, valtion paikallis-
hallinto ja kansalaisyhteiskunta) toimiin. Elinvoiman kehittäminen siis 
edellyttää onnistunutta kumppanuutta, luottamusta ja yhteistä visiota toi-
mijoiden välillä. Kaikkien toimijoiden tulisi tietää oma roolinsa elinvoiman 
muotoilussa ja toimeenpanossa. (Holstila 2012: 17, 21; Haveri ym. 2013: 
71.) Elinvoima on siten strategista johtamista, ja tällöin se yhdistyy usein 
erilaisten kilpailuetujen hahmottamiseen ja saavuttamiseen (Meyer-Stamer 
2005: 216).

Elinvoiman edistäminen edellyttää uuden luomista. Tämä tarkoittaa stra-
tegisia valintoja ja hankintoja, itsensä uudelleen keksimistä ja oman aseman 
uudelleen arviointia sekä demokratian ja osallistuvan kulttuurin kehittä-
mistä. Uuden luomiseksi on tehtävä tiivistä yhteistyötä yrittäjien kanssa ja 
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hyväksyttävä riskinotto perinteistä elinkeinopolitiikkaa laajemmin (Ruot-
salainen 2011: 178). Uuden luomisen kannalta on tärkeää, että kunnassa tai 
alueella etsitään uusia pelisääntöjä, tietoa, kompetensseja ja resursseja eikä 
vain keskitytä hyödyntämään jo olemassa olevia resursseja (Sotarauta & 
Karppi 2013: 108). Kriittistä on myös oikea tahtotila ja osallisuus sekä jaet-
tu näkemys siitä, mitä halutaan ja miten tavoitteita voidaan saavuttaa (Ha-
veri 2014).

Elinvoima syntyy ja vahvistuu eri toimijoiden välisestä vuorovaikutuk-
sesta. Vuorovaikutus käsittää sosiaalisen pääoman sekä paikallisyhteisöjen, 
verkostojen ja yksilöiden osallisuuden, paikallisidentiteetin ja erilaiset elä-
mäntapavalinnat että kulttuurin (Haveri 2014). Alueellisen kehittämisen ja 
elinvoimaisuuden johtaminen ei perustu pelkästään perinteisiin hierarkki-
siin suhteisiin, vaan sitä voisi kuvailla ennemmin kollektiiviseksi vuorovai-
kutussuhteeksi eri toimijoiden välillä. Elinvoiman johtaminen on usein 
luonnostaankin kollektiivista, jaettua ja alhaalta ylöspäin suuntautuvaa. Se 
ei perustu pelkästään instituutioihin ja asemaan vaan myös niihin roolei-
hin, joita toimijoilla on yhteisössä, ja tapoihin, joilla he käyttäytyvät ja vai-
kuttavat verkostoissa. Yhteisöllisyys ja vuorovaikutus ovat avainasemassa, 
sillä harvalla on yksinään määräysvaltaa oman kuntansa tai alueen asioihin. 
(Sotarauta 2014: 29−30.)

2.2.2 	 Case-kuntien elinkeinopolitiikka: strategiat ja  
	 käytäntö 

Edellä luvussa 2.1 käsiteltiin case-kuntien johtamista ja päätöksentekoa vii-
toittavia visiota ja kaupunkistrategiapainotuksia. Ne ohjaavat elinkeinopo-
litiikan harjoittamista ja strategisia panostuksia. Seuraavassa analysoidaan 
case-kuntien elinkeinopoliittisia strategioita. Millaisen kontekstin ne anta-
vat toimijoiden välisen luottamuksen ja yhteistyön harjoittamiselle? Mitä 
asioita luottamuksessa ja luottamuksen rakentamisessa tulisi huomioida? 
Mitkä asiat selittävät painotuksia luottamuksen ylläpitämisessä ja kehittä-
misessä? Ennen strategioiden tiivistä sisällön analysointia case-kuntien 
elinkeinoympäristöä avataan muutamilla huomioilla. 

Oulu ja Salo ovat valtioneuvoston nimeämiä rakennemuutoskuntia. 
Tämä vaikuttaa välittömästi elinkeinopolitiikkaan, koska näillä on mahdol-
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lisuus saada yleisiä tukia suurempia avustuksia. Rakennemuutosalueella 
työttömyysaste nousee merkittävästi, ja vaikutukset näkyvät yleensä myös 
alihankintaketjussa. Tilanteesta selviämiseksi alueen tuotantorakenteen on 
pakko uudistua ja uusia työpaikkoja on pyrittävä luomaan uusilla keinoilla. 
Oulun ja Salon seutukuntien äkillisen rakennemuutoksen alueen status 
päättyy vuonna 2015. Myös Kouvolan seutukunta on ollut äkillisen raken-
nemuutoksen alueena vuosina 2007–2009 ja 2011–2012. (Työ- ja elinkeino
ministeriö 2011; 2014.)

Kouvolaa leimaa maailman suurimpiin kuuluvat metsäteollisuuden yri-
tykset sekä pyrkimys kohti Itämeren piirin liiketoiminta- ja logistista kes-
kusta. Oulu on tunnettu osaamis- ja teknologiakeskus Suomessa. Oulussa 
on vahvaa perusteollisuutta paperi-, teräs-, kemian- ja metsäaloilla (esimer-
kiksi Ruukki, StoraEnso, Kemira). Ouluun on keskittynyt huomattava mää-
rä teknologia-alan työpaikkoja, ja Oulussa on yli 600 high tech -alan yritys-
tä. Oulun yliopisto on Suomen toiseksi suurin, ja kaupungissa on yli 30 000 
korkeakouluopiskelijaa. (Oulun kaupunki 2014a.) Saloon on keskittynyt 
suuri määrä ICT-alan ja langattomaan tiedonsiirtoon erikoistuneita yrityk-
siä ja alihankkijayrityksiä. Salo on myös Suomen suurin maatalouspitäjä: 
kaupungin alueella on noin 1 130 maatilaa. (Salon kaupunki 2014b.) Vaa-
san seudulle on keskittynyt merkittävä osa Suomen energiateollisuutta: 
energiakeskittymään kuuluu yli 140 yritystä, ja ala työllistää yli 10 000 hen-
kilöä (mm. Wärtsilä, ABB ja Vacon) (Vaasan kaupunki 2014b).

Seuraavassa on lyhyesti case-kuntiin liittyviä, elinkeinopolitiikassa huo-
mioitavia tunnuslukuja (taulukko 4).
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Taulukko 4. 
Elinkeinopoliittisia tunnuslukuja: case-kunnat ja koko maa

Kouvola Oulu Salo Sastamala Vaasa Suomi

Asukasluku 31.8.2014 86 703 195 287 54 359 25 425 66 582 5 467 930

Asukasluvun muutos 
%, 2013–2014 –0,3 0,8 –0,2 –0,3 0,3 0,3

Työttömyysaste %, 
31.8.2014 13,5 16,1 14,9 10,7 10,0 7,4

Yritysten lukumäärä 
13.6.2014 4 590 9 300 3 804 1 935 3 823 346 763

Perustettujen yritysten 
määrä 30.12.2013 307 894 321 135 299 30 172

Kuntaliitosten myötä kuntien asukasluvut ovat kasvaneet huomattavasti. 
Oulu, Kouvola, Salo ja Vaasa voidaan nähdä suurina kuntina. Sastamala 
taas on keskisuuri kunta. Kun asukastilannetta katsoo muuttotilastojen va-
lossa, casejen asukasmäärissä ei viime vuosina ole suuria muutoksia. Vuo-
sina 2012−2013 Vaasa ja Oulu kasvoivat, muut menettivät hiukan asukkai-
taan. Case-kuntien työttömyysasteet vuoden 2014 elokuussa olivat kor-
keammat kuin koko maassa keskimäärin. Suurinta työttömyys oli Oulussa. 
Kaikissa case-kunnissa työttömyysaste on noussut viime vuoden aikana, ja 
kasvua on tullut muutamia prosenttiyksikköjä.

Yritysten lukumäärä Suomessa on ollut 2010-luvulla kasvussa lukuun ot-
tamatta viimeisintä tilastovuotta 2013, jolloin lukumäärä hieman väheni 
edellisvuodesta. Case-kunnissa yritysten määrä ajanjaksolla 2012−2013 on 
kasvanut tai pysynyt ennallaan Salon kaupunkia lukuun ottamatta. Aloitta-
neiden yritysten määrä on tasaisesti vähentynyt viime vuosien aikana koko 
maassa Tilastokeskuksen mukaan. Uusien yritysten perustaminen on kään-
tynyt laskuun vuodesta 2011. Case-kunnissa vuosina 2012−2013 uusien pe-
rustettujen yritysten määrä on hieman laskenut Kouvolassa ja Sastamalas-
sa, Oulussa lasku on ollut suurempaa. Salossa ja Vaasassa on ollut hienoista 
kasvua.
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Elinkeinopoliittiset strategiapainotukset case-kunnissa

Kouvolan elinkeino-ohjelmassa todetaan, että elinkeinopolitiikan sisältö on 
muuttumassa entistä laajemman elinvoimapolitiikan suuntaan. Kouvolan 
elinkeinovisiossa linjataan, että kaupungin elinvoimaisuus vahvistuu inno-
vatiivisuuteen, monipuoliseen osaamiseen, sijaintiin ja alueen omien voi-
mavarojen hyödyntämiseen perustuvan sekä kestävää kehitystä huomioi-
van yritystoiminnan avulla. 

Kehittämistoimenpiteet kohdistetaan vuosina 2014−2016 ensisijaisesti 
seuraaville painopistealueille: uudistuva biotalous, vetovoimaisuutta Kou-
volaan ja luovuudella liiketoimintaa. Vahvuuksina Kouvola näkee vahvan 
peruskunnan, sijaintinsa ja maaseudun. Strategisina päämäärinä nähdään 
tasapainoinen talous, elinvoimainen kaupunki, asiakaslähtöinen toiminta 
ja laadukas ympäristö. Kouvola ja koko maakunta ovat aktiivisesti kehittä-
neet yhteyksiään Pietarin alueen ja Baltian maiden alueiden kanssa. Elin-
keinopolitiikan toteuttamisperiaatteiksi on linjattu seuraavat osatekijät: 1) 
kilpailukykyisen yritysympäristön jatkuva kehittyminen, 2) valittuja paino-
pistealueita koskevien kehittämisohjelmien ja -toimenpiteiden tehokas to-
teuttaminen, 3) yhteisiin tavoitteisiin perustuvan kumppanuuden vahvista-
minen yritysten, tutkimus- ja koulutusorganisaatioiden ja muiden sidos-
ryhmien kanssa, 4) ekologisuuden hyödyntämistä tukevien liiketoiminta-
edellytysten kehittäminen sekä 5) toimintaympäristön muutosten tunnista-
miseen ja ennakoimiseen liittyvän kyvykkyyden kehittäminen. (Kouvolan 
kaupunki 2013a; 2013c; 2014.) Päävastuu toimintaohjelmien laatimisesta ja 
toteuttamisesta on Kouvolan kaupungin omistamalla Kouvolan seudun ke-
hittämisyhtiö Kouvola Innovation Oy:llä (Kinno). 

Oulun elinkeinostrategiset linjaukset ovat tärkeässä osassa Oulun kau-
punkistrategiaa. Tässä on määritelty strategisia linjauksia ja tavoitteita elin-
voiman, elinkeinoelämän uudistumisen ja kilpailukyvyn suhteen. Linjauk-
set ovat seuraavanlaisia: kaupunki edistää uusien työpaikkojen syntymistä, 
yritysten tuote- ja palveluvienti sekä investoinnit alueelle kasvavat, Oulun 
näkyvyys ja aloitteellisuus kansainvälisissä verkostoissa ja arktisen alueen 
logistisena keskuksena vahvistuvat, kansainvälinen osaamis- ja innovaa-
tiokeskittymä vahvistuu ja uudistuu sekä Oulu on Suomen paras kaupunki 
opiskella. 
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Linjauksia ja strategiaa toteutetaan BusinessOulun toimenpideohjelmien 
kautta mutta myös muiden kaupungin toimien, kuten kaupunkikulttuurin 
toimenpideohjelman, kautta. BusinessOulu on Oulun kaupungin liikelai-
tos. Se vastaa kaupungin koko elinkeinopolitiikan toteutuksesta, yritysten 
kehityspalveluista, viennin ja myynnin sekä investointien ja työpaikkojen 
edistämisestä. BusinessOulun strategia ja visio vuodelle 2017 on, että Oulu 
on kansainvälisesti kilpailukykyinen kaupunkiseutu monipuoliselle yrittä-
jyydelle sekä vientiä ja työllisyyttä luovalle yritystoiminnalle. Missiona on 
olla yritysten kumppani ja kasvun mahdollistaja. (BusinessOulu 2014; Ou-
lun kaupunki 2013.) 

Salon elinkeinopoliittisessa visiossa julkilausutaan, että Salo on vahva 
monipuolisen pk-yrittäjyyden keskittymä, johon on rakentunut eri toimi-
aloja laajasti palvelevaa älykkään teknologian osaamista. Salon kaupungin 
elinkeinopoliittisessa ohjelmassa vuosille 2014−2020 on kaksi päätavoitet-
ta: työllisyysasteen nostaminen ja veropohjan ja ostovoiman vahvistami-
nen. Päämääränä on se, että määrätietoinen elinkeinopolitiikka, tehokas 
kaavoitus, kattavat yrityspalvelut, toimivat yritysverkostot ja koulutus-
mahdollisuudet varmistavat uusien yritysten sijoittumisen ja toimivien 
yritysten hyvinvoinnin. Lisäksi strategiassa todetaan, että monipuolisten 
palveluiden ja asumismahdollisuuksien ansiosta Salo on houkutteleva yri-
tys-, työ- ja asuinpaikkakunta. Hyvät tietoliikenne- ja liikenneyhteydet tu-
kevat etätyöskentelyä sekä työssäkäyntiä lähialueilla. (Salon kaupunki 
2014a.)

Salon kaupungin kehittämistyöstä vastaa kaupunkikehityspalvelut. Se 
vastaa elinkeino-, maankäyttö- ja työllisyyspalveluista sekä teknisistä pal-
veluista ja seudullisia toimijoita kokoavista kehittämishankkeista. Yrityssa-
lo Oy on puolestaan Salon kaupungin omistama osakeyhtiö. Se on yrittä-
jyyden palvelukeskus, johon kuuluvat alueen yritys- ja sijoittumispalvelut 
sekä yrittäjiksi tähtääville suunnatut palvelut. 

Sastamalan seudun elinkeino- ja työllisyysstrategia 2015 on laadittu Pun-
kalaitumen ja Sastamalan kunnille. Elinkeino- ja työllisyysstrategian visio 
2015 on ”ylivertainen ympäristö yrittäjyydelle”. Visio sisältää tehokkaiden 
ja laadukkaiden palvelujen tarjoamisen yritysten kasvuun ja kehittymiseen, 
yrittäjyyskasvatusta ja yritysten verkostoitumista. Sastamalan seudun elin-
keino-ohjelmassa 2014–2017 linjataan painopistealueet, tavoitteet ja käy-
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tännön elinkeinopolitiikan ja palveluiden toteuttaminen seudulla. Tavoit-
teiksi on asetettu: 1) kehityshaluisten yritysten tukeminen, 2) uuden yritys-
toiminnan aktivointi, 3) matkailun kehittäminen, 4) kaupunki- ja kunta-
keskusten sekä tapahtumatoiminnan kehittäminen, 5) vetovoimatekijöiden 
markkinointi ja positiivisen kuntaimagon vahvistaminen sekä 6) biotalous 
ja hyvinvointipalvelut ja -teknologia. (Sastamalan kaupunki 2009; Sastama-
lan kaupunki & Punkalaitumen kunta 2014.)

Sastamalan Seudun Yrityspalvelu Oy (SASYP) on Sastamalan kaupungin 
ja Punkalaitumen kunnan omistama seudullinen yrityspalveluyhtiö. Yhtiö 
edistää seudun yritystoimintaa ja työpaikkojen luontia, suunnittelee ja to-
teuttaa elinkeinopoliittisia kehittämishankkeita sekä tarjoaa elinkeinopal-
veluita Lounais-Pirkanmaan alueella.

Vaasan elinkeinopoliittisen ohjelman päämääriä ovat houkutteleva kau-
punki ihmisille ja yrityksille, profilointi kielten, kulttuurin ja sijainnin mu-
kaan sekä toimiva kaupunkiorganisaatio. Tavoitteena on kasvattaa kunta-
kokoa, lisätä asukas- ja työpaikkamäärää, huolehtia elinkeinotoiminnan 
edellytyksistä, varmistaa osaavan työvoiman saatavuus ja monipuoliset asu-
mismahdollisuudet, taata turvallinen ja viihtyisä ympäristö sekä monipuo-
linen toimitila- ja tonttitarjonta, kehittää nykyisiä ja uusia osaamisaloja 
sekä huolehtia toimivasta kaupunkiorganisaatiosta suhteessa elinkeinotoi-
mintaan. (Vaasan kaupunki 2007.) Elinkeinotoimi on osa Vaasan kaupun-
gin Kaupunkikehitysyksikköä, ja se huolehtii kunnan laaja-alaisesta elin-
keinotoiminnan kehittämisestä. Vaasan Seudun kehitys Oy (VASEK) on 
seitsemän kunnan omistama (Vaasa, Mustasaari, Maalahti, Laihia, Isokyrö, 
Korsnäs ja Vöyri) seudullinen kehittämisyhtiö. VASEKin tehtäviä ovat seu-
dullisen elinkeinoneuvonnan koordinointi ja yrityspalvelujen tuottaminen, 
elinkeinoihin ja yrittämiseen liittyvät kehittämishankkeet ja seudun mark-
kinointi.

Kuntaliitoksen jälkeen elinkeinopolitiikan toteuttamisessa 
korostuvat asiat

Entä miltä elinkeinopolitiikka ja sen sisällöt näyttävät case-kuntien kautta 
tarkasteltuna? Miten kuntaliitos näkyy elinkeinopolitiikassa, ja millaisia 
painopisteitä case-kuntien elinkeinopolitiikassa näkyy liitoksen jälkeen? 
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Tiivis vastaus näihin kysymyksiin 
on oheisessa laatikossa. Seuraa-
vassa on analysoitu case-kuntien 
elinkeinopolitiikan sisältöä ja to-
teuttamisessa korostuvia asioita 
tarkemmin. Aineistossa erottuu 
neljä suurempaa trendiä.

Ensinnäkin kunnissa on prag-
maattinen näkemys vallalla: kun-
taliitos on vain organisatorinen 
järjestely, jolla pyritään vastaamaan ja reagoimaan toimintaympäristön 
muutoksiin ja tarpeisiin. Useat haastateltavat toivat esiin toimintaympäris-
tön rajuja muutoksia. Esimerkkeinä ovat Nokian, Microsoftin ja Broad
comin viimeaikaiset laajat irtisanomiset Oulussa sekä Salossa Nokian ja 
Nokia Siemens Networksin toimintojen karsimiset. Kouvola taas on ollut 
äkillisen rakennemuutoksen alueena vuosina 2011–2012. Alueelta on sul-
jettu kaksi isoa paperitehdasta (Voikkaa ja Myllykoski), ja muilla paperiteh-
tailla on tehty merkittäviä leikkauksia. Vajaassa kymmenessä vuodessa 
Kouvolasta on hävinnyt yli 4 000 työpaikkaa. (Kouvolan kaupunki 2014.) 

Kaikilla paikkakunnilla isojen toimijoiden supistuksilla ja toiminnan lak-
kautuksilla on ollut suuria vaikutuksia alihankintayritysten työpaikkoihin. 
Kerrannaisvaikutukset näkyvät työllisyydessä (mm. vuokratyövoiman käy-
tön vähenemisenä) ja yksityisten palvelujen kysynnän laskuna. Nämä nä-
kyvät suoraan myös kuntataloudessa. Esimerkiksi Salossa kaupungin tulo-
pohja laski merkittävästi. Vuoden 2010 yhteisöveron tuotto oli noin 60 milj. 
euroa, ja vuonna 2013 tuotto oli enää noin 8 milj. euroa. Muissakin case-
kunnissa tulojen lasku vaikuttaa välittömästi elinkeinopolitiikan toteutta-
misen mahdollisuuksiin ja keinoihin, koska jaettavaa rahaa yksinkertaises-
ti on vähemmän.

Reaktiivisuutta ja pragmaattisuutta edustaa myös se, että useat haastatel-
tavat toivat esiin yritysten rajut muutokset ja niiden ennakoimattomuuden. 

”Yritysmaailman raju rakennemuutos tapahtui meillä nopeammin kuin ku-
kaan meistä osasi arvata.” [Kouvola]

Elinkeinopolitiikan toteuttamisessa 
kuntaliitoksen jälkeen korostuvat:

1)	 pragmaattinen ote ja reaktiivisuus
2)	 yritysten toimintaedellytysten 

mahdollistaminen ja turvaaminen
3)	 taantuma pakottaa luottamukseen
4)	 seudullisesta yhteistyöstä yhden 

kunnan normaali käytäntö.
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”Jos joku olisi ehdottanut, että laitetaan meidän strategiaan vaihtoehdoksi, 
että kärkiyritykset lähes lähtevät tältä alueelta. Ei semmoinen ole edes ajatel-
tavissa oleva vaihtoehto strategiatyössä.” [Oulu]

”Oppi on tullut, ja se on se, että maailma muuttuu todella nopeasti ja isoja 
asioita tapahtuu tosi nopeasti, niin siinä kohtaa kun meilläkin kuntaliitos to-
teutettiin ja siihen valmistauduttiin, niin ei kukaan osannut ennakoida, miten 
nopeasti elinkeinopoliittinen ympäristö vaihtuu. Sit kai pitäisi korostaa kaik-
kien vaihtoehtojen ennakointia kuntaliitosten teko- ja suunnitteluvaiheessa 
vielä enemmän.” [Salo]

Voi siis tiivistää, että yhtäältä elinkeinopoliittiset strategiat sisältävät aina 
oletuksen kasvusta ja positiivisesta kehityksestä sekä toisaalta varautumisen 
supistumisista johtuviin taloudellisiin ja sosiaalisiin seurauksiin. Tässä yh-
teydessä kuntaliitos näkyy osin organisatorisena järjestelynä, jonka olete-
taan vahvistavan kunnan kantokykyä. Kantokykyä tarvitaan, koska kunnan 
verotulot heikkenevät ja työllisyydenhoidon kustannukset nousevat.

Toinen selvä trendi on se, että elinkeinopolitiikka koetaan ensisijaisesti 
mahdollistamisena ja yritysten toimintaedellytyksien turvaamisena. Kai-
kissa haastatteluissa keskusteltiin elinkeinopolitiikasta yrityselämän mah-
dollistajana. Mahdollistajan ja edistäjän rooli näkyy erittäin selvästi elinkei-
nopolitiikan keinovalikoimassa. Tässä palataan aluekehitystä selittäviin 
malleihin, jotka voidaan jakaa endogeenisiin ja eksogeenisiin. Endogeeni-
set mallit perustuvat sisäsyntyisiin kehitystä edistäviin tekijöihin, avainase-
massa on kyky hallita ja luoda resursseja, tuottaa paikallisesti innovaatioita 
ja kyky mobilisoida alueen ja sen ulkopuoliset resurssit ja kompetenssit sa-
maan suuntaan. Eksogeeninen kehitys viittaa vastaavasti ulkoapäin tule
vien syiden aiheuttamaan kehitykseen. (Sotarauta & Karppi 2013: 98−99.)

Nykyinen kehittämisajattelu painottaa kilpailukyvyn parantamista sekä 
osaamisen ja innovaatioympäristöjen kehittämistä. Aiempien vuosikym-
menien heikkouksien eliminointiin pyrkivästä kehittämisestä on siirrytty 
alueen vahvuuksien tunnistamiseen ja vahvistamiseen sekä paikalliseen 
erikoistumiseen. Nykyinen kehittämistapa on laajentanut alueellisten toi-
mijoiden ajattelua ja pakottanut ne vertaamaan itseään muihin alueisiin ja 
oppimaan muilta. Samalla tavoin vahvistunut kilpailukykyajattelu on autta-
nut ymmärtämään, että suomalaiset kunnat ja alueet eivät ole hierarkkises-



46

sa suhteessa toisiinsa. Tätä vastoin ne ovat globaalien verkostojen solmu-
kohtia. Näille solmukohdille oppiminen, innovatiivisuus, yhteistyö, vuoro-
vaikutus ja dynaamisuus ovat keskeisimmät keinot edistää kilpailukykyä. 
(Sotarauta & Karppi 2013: 103−104; Virkkala & Mariussen 2013: 1–10; 
Moisio 2012.)

Monet haastateltavista korostivat, että elinkeinopolitiikan tulokset ja vai-
kutukset realisoituvat usein vasta monen vuoden kuluttua. Samalla tavoin, 
vaikka osa muutos- ja kehittämisprosesseista toteutetaan varsin nopeasti-
kin, näkyvät näiden muutosvaikutukset hitaasti. Lisäksi päätösten vaikutus-
ten ennakointiin sisältyy lukematon määrä oletuksia ja epävarmuusteki
jöitä. 

”On vain pakko luottaa päätösten positiivisiin seurauksiin ja että fiksut pää-
tökset jossain vaiheessa koituvat hyviksi lopputuloksiksi.” [Oulu]

Kolmas suuri trendi on se, että talouden taantuma ja pienevät resurssit 
pakottavat luottamukseen. Kaikissa haastatteluissa pohdittiin vaikean ta-
loustilanteen, yritysten heikkenevien näkymien, vaikean rahoitustilanteen 
ja yt-neuvottelujen merkitystä elinkeinopolitiikalle. Kokonaisuudessaan on 
tulkittavissa, että haasteellinen taloustilanne kaikilta osin ”pakottaa” elin-
keinopolitiikan toimijoita yhteen. 

”Hektisyys ja se, että kaikki muuttuu koko ajan, niin se tiivistää meitä. Ja kun 
ajat muuttuu kovemmiksi, niin naapurista tuleekin koko ajan tärkeämpi.”

”Tärkeää on myöskin alueellinen luottamus, että me ei olla mikään yksittäinen 
saareke, että pitää uskaltaa luottaa naapurikuntiin. Ja tää elinkeinopolitiikka 
jos mikä on varsinkin tämmösellä kaupunkiseudulla yli kuntarajojen mene-
vää. Pitää siis luottaa siihen, että joku päätös tai iso tonttivaraus tuo meillekin 
jotain hyvää. Ainahan me haluttais se oman kunnan puolelle.” [Oulu]

Samalla tavoin rajut muutokset ja heikkenevä talous näkyvät viranomais-
toimijoiden piirissä luottamusta ruokkivana asiana:

”Ollaan oltu niin suurten haasteiden edessä, esim. vuonna 2012 Nokian teh-
dastuotannon lopettaminen, että oli aivan pakko siirtyä samalle puolelle pöy-
tää ja yhdessä ratkoa asioita. Meidän [elinkeinoyhtiö] vuorovaikutus viran-
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omaistoimijoiden kanssa esim. Varsinais-Suomen liiton, ELY-keskuksen ja 
ympäristöpuolen jne., luottamus on vahvaa. Mielettömän suuria ongelmia ja 
asioita, ei ollut rahaa, ja oli todella suuri huoli. Ei ole enää, että istuttais eri 
puolilla pöytää ja kaikilla on nyt se sama tavoite. Meillä on yhteinen huoli ja 
haaste, vielä ei ole voitettu tätä juttua. Tämä on yhteinen asia. Se on yhdistä-
nyt meitä paljon, ja sen on myös yhdistänyt yrityksiä.” [Salo]

Toisaalta muutamat haastateltavat pohtivat kriittisesti huonon talousti-
lanteen yhteyttä kuntaliitokseen seuraavasti: 

”Liitoksen aikana ja sen jälkeen tapahtuvassa rakennemuutoksessa niin liite-
tään kuntaliitos siihen, niin kuin se oli aiheuttanut rakennemuutoksen. Eihän 
Microsoft loppunut Oulussa sen takia, että tehtiin kuntaliitos. Tää on se, jos 
joku haluaa oikaista mutkat.” [Oulu] 

”Se ei tietenkään kuntaliitoksesta johtuvaa ollut se Nokian tehtaan loppumi-
nen ja jo aikaisemmin se alihankinta loppuminen.” [Salo] 

”Ehkä jotkut katsovat tätä sillä tavalla, ett laittavat yksi yhteen [kuntaliitos ja 
taloustilanne]. Nonniin, heti lähti alaspäin syöksymään kuntatalous. Yhteen-
sattumien kautta ja ajankohta oli huono, että ne, jotka eivät uskoneet kunta-
liitokseen, saivat nyt uskonvahvistusta, ku tuli huonot ajat.” [Oulu]

”Muutos, joka pitää tehdä, olipa se sitten kuntaliitos tai ei, joka koskettaa kaik-
kia kuntia, niin se pitää tehdä, mutta se pannaan kuntaliitoksen piikkiin.” 
[Oulu]

”Nykyinen taloustilanne, jossa säästöt vaikuttaa tähän luottamuksen ylläpi-
toon ja investointeihin niin julkisiin kuin yksityisiin. Ihmisten on ehkä välillä 
vaikea nähdä, mikä johtuu yleisestä taloustilanteesta ja mikä johtuu siitä, että 
kuntaliitossopimuksesta tai yhteisistä tavoitteista ei mahdollisesti haluta pitää 
kiinni.” [Vaasa]

Neljäs trendi case-kuntien valossa on se, että kuntaliitos osin vahvisti 
seudullisessa yhteistyössä vallinneet käytännöt ja työskentelytavat – yhteis-
työllä on erittäin suuri rooli. Vahva liitoksia eteenpäin vievä tekijä on ennen 
liitosta tehty yhteistyö. Liitoskunnat ovat yleensä tehneet yhteistyötä kun-
tayhtymissä, kuntien yhteispalveluissa ja seudullisessa maankäytön suun-
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nittelussa. Yhteistyön myötä toimijoiden välille on kehittynyt kiinteät vuo-
rovaikutus- ja luottamussuhteet. (Airaksinen ym. 2012: 37−38.)

Seudullisella yhteistyöllä on case-kunnissa pitkät perinteet. Siksi case-
kuntien haastatteluissa keskusteltiin paljon seudullisesta ja alueellisesta yh-
teistyöstä. Yhteistyöhön kuuluu erittäin läheisesti seudun tai alueen elinkei-
noyhtiö sekä valtion organisaatiot, kuten ELY-keskus, TEKES, Finpro ja 
Finnvera. Yhteistyön korostuminen on tietenkin luonnollinen ja tärkeä osa 
käytännön toimintaa ja kehittämistä sekä alue- ja elinkeinopolitiikan reto-
riikkaa ja sanastoa. 

Haastatteluissa korostettiin yhteistyön moninaisuutta ja laajuutta. Ensin-
näkin elinkeinopolitiikka ja yrityselämän kehittäminen on paikallisten ja 
alueellisten verkostojen luomista sekä toimimista näissä. Verkostot yhdis-
tävät yrityksiä, viranomaisia, päättäjiä ja kolmannen sektorin toimijoita. 
Osa verkostoista ja yhteistyösuhteista ovat pysyviä, osa taas tiettyyn tarpee-
seen syntyneitä ad hoc -yhteistyökuvioita. Toiseksi kuntaliitosten jälkeen 
näyttää vahvistuneen keskustelu erilaisista kansainvälisistä verkostoista ja 
kumppanuuksista. Näissä yhdistyvät yritysten ja viranomaisten intressit. 
Erityisesti kansainvälisen ulottuvuuden painotus näkyi elinkeinoyhtiöiden 
edustajien haastatteluissa. Tämä heijastaa heidän tehtäväkuvaansa ja vastui-
taan, joihin kuuluu kansainvälistymisen edistäminen.

Useimmat haastateltavat korostivat, että yhteistyössä on menty vielä askel 
tiiviimpään suuntaan, koska kuntarajat ovat liitoksen myötä poistuneet. Li-
säksi vaikka seudullisessakin yhteistyössä ns. markkina-alue oli yhteinen 
palveluja tuottaville yrityksille, on yhteistyö yritysten kanssa tiivistynyt 
kuntaliitoksen jälkeen. Tiivistyminen johtuu siirtymisestä keskitettyyn pal-
velujen hankinta- ja kilpailutusmalliin. Nyt yksi uusi kunta hoitaa hankin-
nat koko seudulla.

Luottamus–yhteistyö-keskustelussa on kyse myös retoriikasta. Varsinkin 
Euroopan unionin aluekehittämisessä yhteistyölle ja sen edistämiselle on 
annettu suuri merkitys. Peruste yhteistyölle on aina se, että yhden toimijan 
tai organisaation teot eivät riitä ongelmien ratkaisemiseksi. Yhteistyö ja eri-
laisten kumppanuuksien luominen kuuluvat erottamattomana osana alue-
kehittämiseen ja elinkeinopolitiikkaan. Lisäksi viranomaisten (ELY-keskus, 
kunnat, maakuntien liitot) ja elinkeinoyhtiöiden tehtäviin kuuluu aina edis-
tää yhteistyötä ja vahvistaa paikallisten toimijoiden yhteenliittymiä.
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Yhteistyötä edesauttaa merkittävästi eri tahojen ”tunne” ja tietämys yh-
teisen asian, tekemisen ja kehittämisen tärkeydestä. Erilaisten kumppa-
nuuksien ja verkostojen koettiin liittyvän läheisesti ja olevan tärkeä osa seu-
dun kehittämistä, toimijoiden aktivointia sekä elinkeinoelämän tukemista. 
Kaiken yhteistyön perustana nähtiin hyvä luottamus toimijoiden välillä 
sekä aiemmat positiiviset kokemukset yhteistyön toimivuudesta ja hyödys-
tä. Ilman näitä yhteistyö jää vaille todellista sisältöä. Haastattelut vahvisti-
vat, että yhteistyön ja kumppanuuden taustalla ovat tyypillisesti seuraavat 
EU:n aluepolitiikasta Moseleyn, Cherrettin ja Cawleyn (2001) esiin nosta-
mat asiat:

–	 yhteisten tarpeiden ja kehittämistoimien selvittäminen
–	 paikallisten yhteisöjen ja toimijoiden sitouttaminen ja osallistaminen
–	 eri toimijoiden pääsyn varmistaminen taloudellisten toimenpiteiden 

ja tukimuotojen piiriin
–	 resurssien yhdistäminen vahvemmiksi kokonaisuuksiksi
–	 uusien verkostojen muodostaminen: yhteistyö ja positiiviset koke-

mukset generoivat uusia toimijoita mukaan
–	 yhteisten asioiden, toimenpiteiden ja projektien toteuttaminen: yhdes-

sä tekemisen edut konkretisoivat hyötyjä.

2.3 	 Elinkeinopolitiikan muutos

2.3.1 	 Suomalaisen elinkeinopolitiikan tavoitteet ja  
	 murrokset

Kuntien elinkeinopolitiikalla on sen syntyvaiheista lähtien pyritty kunnan 
aseman parantamiseen alueellisessa työnjaossa. Elinkeinopolitiikan tehtä-
vänä on ollut ulko- ja sisäsyntyisten mahdollisuuksien hyödyntäminen ja 
toisaalta myös uhkien torjuminen. Ulkosyntyisiä tekijöitä ovat muun muas-
sa kansainvälinen talouskehitys, globalisaatio ja teknologiakehitys. Sisäsyn-
tyisiä kehitysedellytyksiä puolestaan ovat paikallinen elinkeino- ja väestö-
rakenne ja teollisuuden tuotantorakenne. Elinkeinopolitiikan toiminnan 
päämäärät ja keinot ovat vaihdelleet ajan saatossa alueittain ja kunnittain 
sekä paikallisten tilannetekijöiden mukaan. (Nupponen 1986: 113−115, 
135.) 
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Suomalainen elinkeinopolitiikka on elinkaarensa aikana jatkuvasti moni-
puolistunut ja voimistunut. Teollistamisesta on siirrytty kaikki elinkeinot 
kattavaan elinkeinopolitiikkaan ja alueiden kokonaisvaltaiseen kehittämi-
seen. Kunnallinen elinkeinopolitiikka on muotoutunut nykyiselleen seu-
dulliseksi ja useiden toimijoiden yhteistoiminnaksi laajassa mitassa 1990-lu-
vulla. (Sotarauta & Linnamaa 1997: 48.)

Suomalaisen elinkeinopolitiikan juuret juontuvat viime vuosisadan al-
kuun. Vuoden 1917 kunnallislaissa kunnan yhdeksi tehtäväksi määriteltiin 
”elinkeinojen kohottaminen ja ammattitaidon edistäminen”. Tuolloin elin-
keinopoliittiset toimet jäivät vähäisiksi. 1940- ja 50-lukujen vaihteessa kun-
nissa ilmeni tarvetta konkreettisille elinkeinojen edistämistoimille, koska 
työttömyys kasvoi rajusti ja maaseutu alkoi autioitua. Kuntien elinkeinopo-
liittisia toimia tuolloin leimasi hajanaisuus ja keskittyminen yleisen infra-
struktuurin parantamiseen. Silti teollistamispolitiikan vahvistuminen edis-
ti elinkeinopolitiikkaa merkittävästi sodanjälkeisenä aikana. (Turunen, 
Maljojoki & Neuvonen 1990: 33−35.)

1960-luvulla keskusteluissa nousi esiin kunnan rooli elinkeinojen edistä-
jänä ja tuen tarjoajana elinkeinoelämälle. Suuntaviivaksi tuli, että kunta voi 
toimia välittömän tuen tarjoajana vain, jos tämä oli työllisyyden turvaami-
sen kannalta välttämätöntä. Vuosikymmenen loppupuolella oli viitteitä 
siirtymisestä kokonaisvaltaisempaan otteeseen ja pelkän teollisuuden edis-
tämisestä myös muiden elinkeinojen kehittämiseen. Tuolloin alkoi myös 
luottamushenkilöorganisaation määrätietoisempi kehittäminen elinkeino-
poliittiseen työhön. (Turunen ym. 1990: 43−44, 53−54.)

Voimakas elinkeinorakenteen muutos ja muuttoliike aktivoivat kuntien 
elinkeinopolitiikkaa 1960- ja 1970-luvuilla. Tällöin suosittiin yritysten 
välitöntä tukemista ja kehitettiin elinkeinoasiamies- ja elinkeinolauta-
kuntaverkosto. Työttömyyden raju kasvu 1970-luvun loppupuolella lisäsi 
intressiä elinkeinopolitiikkaan. 1980-luvulla elinkeinopolitiikkaan vai-
kuttivat rakennemuutos, informaatioyhteiskunnan esiintulo sekä talou-
dellisuuden, tehokkuuden ja tulosvastuun korostuminen. Keskeiseksi tuli 
toiminnan strategisuus sekä tukemisen kohdistuminen kaikkiin elin
keinoihin. Kuntien kiinnostuksen kohteina olivat erityisesti yrittäjyys  
ja pk-yritysten kehittäminen. Elinkeinopolitiikan parissa työskentele- 
vien kirjo kasvoi, ja kuntaorganisaatioon kuulumattomat kehitysyhtiöt 
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yleistyivät. (Nupponen 1986: 15−16; Turunen ym. 1990: 89−90, 101, 110, 
115.)

1990-luvulla elinkeinopolitiikkaan vaikutti laaja yhteiskunnallinen mur-
ros: talous globalisoitui, yhteiskunta kansainvälistyi, tuotanto erikoistui, IT- 
ja viestintäalalla tapahtui läpimurto ja vuosikymmenen alussa koetteli lama. 
Kuntien rooli muuttui hyvinvointipalveluiden jakajasta alueensa aktiivisek-
si kehittäjäksi yhteistyössä paikallisten toimijoiden kanssa. Elinkeinopoli-
tiikka nivoutui kunnan ja seudun kokonaisvaltaiseen kehittämiseen ja alue-
poliittiseen ohjelmatyöhön. Yrityskohtaisten tarpeiden mukaan suunnatut 
projektit yleistyivät. Perinteisten suorien tukien merkitys väheni, ja välilli-
nen tukeminen kasvoi. Kuntien rooli muuttui ja voimistui aktivoijaksi, vä-
littäjäksi, yhteistyön käynnistäjäksi ja koordinoijaksi. Tämä näkyi tehtävi-
nä, joita olivat mm. yritysten perustamisen tukeminen, osaamistason nos-
taminen, yritysten verkostoitumisen aktivointi ja innovaatiojärjestelmien 
kehittäminen. 1990-luvulla kuntalakiin tulleiden muutosten tarkoituksena 
oli kasvattaa kuntien ja paikallisyhteisöjen ja -toimijoiden roolia alueiden 
elinkeinojen kehittämisessä. Perinteinen, elinkeinopolitiikkaan liittyvä 
suoraviivainen, prosessilähtöinen päätöksenteko ja toimeenpano on vaih-
tunut ajatukseen toiminnasta, jossa elinkeinopolitiikan toimijat, tavoitteet 
ja prosessit ovat monitoimijaisia ja jossa seudullinen yhteistyö korostuu. 
(Sotarauta & Linnamaa 1997: 46−47; Sotarauta 2009: 898.)

1990-luvun jälkipuoliskolla Sotaraudan ja Linnamaan (1997) mukaan 
näkyy selvästi neljä elinkeinopoliittista painotusta. Nämä kantavat hyvin 
vielä 2000-luvunkin elinkeinopolitiikan päämäärinä. Painotuksina ovat 
teknologisen kehityksen ja innovaatiotoiminnan edistäminen, verkostoitu-
misen edistäminen ja parantaminen, yritystukijärjestelmien kehittäminen 
ja selkiyttäminen ja niiden osuvuuden parantaminen sekä pk-yritysten kas-
vun ja kehittymisen edistäminen. Elinkeinopolitiikassa etsitään jatkuvasti 
uusia hallinnan keinoja ja yhteistyökumppaneita sekä näistä syntyviä uusia 
yhteenliittymiä. Elinkeinopolitiikalle tyypillistä ovat verkostomaiset toi-
mintamuodot, joissa on mukana eri intressiryhmiä yli organisaatio-, alue- 
ja instituutiorajojen. Strategiset neuvottelut ja kommunikointi elinkeinopo-
litiikasta toteutuvat erimuotoisissa foorumeissa. (Sotarauta 2009: 899.)

Elinkeinopolitiikkaa 2000-luvun alussa leimaa ainakin seuraavat asiat. 
Ensinnäkin elinkeinopolitiikka on siirtynyt vahvasti osallistavaan ja yhteis-
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työtahoja sitouttavaan suuntaan. Eri tahot, ml. yrittäjät ja yrittäjäjärjestöt, 
pyritään osallistamaan elinkeinostrategiseen työskentelyyn ja toteutukseen. 
Toiseksi laaja strategiatyö painottaa ehkä enemmän erikoistumista, rea-
gointiherkkyyttä ja erilaisiin tilanteisiin perustuvaa mukautumiskykyä. 
Strategiatyössä merkityksellistä ei enää ole kattavuus ja laajuus. Kolman-
neksi 2000-luku on seudullisten kehittämisyhtiöiden perustamisen ja va-
kiinnuttamisen aika. Kuntaorganisaation tehtäviä on siirretty yhtiöihin, ja 
yhtiöissä on omaksuttu liiketoimintaan perustuvat toimintatavat. Poliittisil-
le päättäjille se on merkinnyt suoran ohjausvallan menettämistä elinkeino-
politiikkaan. Neljänneksi elinkeinopoliittinen ajattelu korostaa yhä enem-
män kokonaisuuksia, kuten työssäkäynti- tai asiointialueita, strategisen 
päätöksenteon ja kehittämisen perustana. (Ruotsalainen 2011: 195–196.)

2.3.2	 Miltä muutos näyttää case-kuntien valossa?

Kysyimme haastateltavilta, mitkä 
asiat ovat heidän mielestään muut-
tuneet elinkeinopolitiikassa kun-
taliitoksen jälkeen. Vastaukset on 
tiivistetty oheiseen laatikkoon. 
Vastauksissa erottuu selvästi neljä 
teemaa, jotka puhuttivat haastatel-
tavia muutoksen yhteydessä. Vas-
taavasti yleinen tulkinta siitä, 
mikä ei ole muuttunut, kilpistyvät 
kahteen kohtaan: 1) päätöksen
teon muotoihin ja etenemiseen 
sekä 2) elinkeinopolitiikan sisäl-
löllisiin ja strategisiin painotuk-
siin. 

Elinkeinopolitiikassa kuntaliitoksen 
jälkeen on muuttunut:

1)	 organisaatio, tehtäväkuvat ja 
vastuut 

2)	 yhteinen tavoite, joka kattaa 
laajemman alueen

3)	 isojen yritysten houkuttelu 
alueelle

4)	 tahto ja visio elinkeinopolitiikasta 
elinvoimapolitiikkana.

Ei ole muuttunut:

1)	 päätöksenteko
2)	 sisällölliset ja strategiset paino-

tukset.
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Elinkeinopolitiikan toteuttamisen organisointi merkittävin asia

Kuntaliitoksen jälkeisessä elinkeinopolitiikassa korostuvat organisointiin 
liittyvät asiat. Yllättävänkin usein muutosta kuvattiin haastatteluissa juuri 
sillä, millaisella uudella organisaatiolla tai organisatorisella järjestelyllä 
elinkeinopolitiikkaa toteutetaan ja kuka vastaa mistäkin asiasta. Oletimme, 
että kuntaliitoksen jälkeen elinkeinopolitiikan sisältöön ja painotuksiin liit-
tyvät asiat korostuisivat huomattavasti enemmän. Toisin sanoen kuntaliitos 
ei näytä merkittävästi vaikuttavan strategisten painopisteiden valintaan 
eikä kuntaliitoksen toteuttaminen johda merkittäviin painopisteiden uudel
leenmäärittelyihin. 

Kuntaliitoksessa erillisten kuntien elinkeinopolitiikat sekä elinkeinopoli-
tiikasta vastaavat organisaatiot ja toimielimet yhdistetään. Kuntien erilliset 
elinkeinopolitiikasta vastaavat yksiköt viedään kuntaliitoksessa yhteen or-
ganisaatioon – uuteen kuntaorganisaatioon. Samalla tavoin elinkeinoyh
tiöiden asema ja organisointi korostuivat haastatteluissa. Tyypillistä on, että 
elinkeinoyhtiöiltä odotettiin tasapuolista, vastuullista ja kattavaa otetta 
koko alueesta. Kuntaliitoksen yhteydessä tai sen jälkeen on osassa caseja 
lakkautettu paikallisia toimipisteitä. Näissä toiminnot on siirretty osaksi 
elinkeinoyhtiötä tai uuden kunnan keskushallintoa. 

Toistuvina perusteluina organisatorisille yhteensulautumisille olivat: 
-	 Kootaan rahat yhteen, jolloin saadaan ”leveämmät hartiat” rahoittaa 

kehittämistoimia. Jos resurssit ovat ns. hajallaan, ei aikaansaada vai-
kuttavaa elinkeinopolitiikkaa.

-	 Varmistetaan laajempi osaamispohja ja erikoisosaaminen. 
-	 Kyetään parempaan työnjakoon ja erikoistumiseen omassa organisaa-

tiossa sekä varamiesjärjestelyt toimivat.
-	 Yhtenäisemmät ja tasapuoliset palvelut asiakkaille.
Erityisesti caseista näkyy se, että jos alueella toimii kuntien yhteinen elin-

keinoyhtiö ennen kuntaliitoksen toteuttamista, pehmentää se kuntaliitok-
sen muutosvaikutuksia. Tällöin elinkeinoyhtiö toteuttaa elinkeinopolitiik-
kaa, jossa on sovitettu yhteen eri kuntien elinkeinopoliittiset tavoitteet ja 
strategiset painopisteet. Tällöin kuntaliitos näkyy vain kuntaorganisaation 
muutoksena, ei elinkeinopolitiikan sisältöjä tai priorisointeja muuttavana 
tapahtumana. 
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Elinkeinopolitiikan tavoitteita toteutetaan isommalla alueella

Haastatteluissa avattiin toistuvasti uutta aluetta. Liitoksen jälkeen yhteisillä 
strategisilla tavoitteilla varustettua elinkeinopolitiikkaa toteutetaan isom-
malla alueella. Kaikissa caseissa uudelle alueelle on yhdessä valittu strategi-
set tavoitteet eli ne, mihin elinkeinopolitiikalla pyritään. Vastaavasti kun 
katsotaan dokumenttiaineistoa, strategioiden operationalisoiduissa tavoit-
teissa näkyy edelleen osin vanhojen kuntien erityispainotukset. Osin tämä 
kertoo varmasti halusta taata paikalliset painotukset. Toisaalta pitäytymi-
nen tutuissa operationalisoiduissa tavoitteissa lisää tavoitteiden määrää ja 
pirstaloi yhteistä strategiaa. 

Useimmissa kuntaliitoksissa kaupungin teollisuuspainotteinen elinkei-
norakenne yhdistyy kaupunkia ympäröiviin perustuotantopainotteisiin 
(esim. maatalous, elintarviketuotanto, palvelualan mikroyritykset) elinkei-
noihin. Näin on myös tämän tutkimuksen viidessä casessakin. Elinkeino-
politiikan strategisissa linjauksissa tämä tarkoittaa 1) maaseudun sekä maa-
talousasioiden moninaisten tukimuotojen integrointia kaupungin teolli-
suus- ja palvelualapainotteiseen strategiaan sekä 2) maantieteellisesti haja-
naisemman ja pieniä palvelualan mikroyrityksiä sisältävän kentän sisällyt-
tämistä kaupungin keskittyneeseen palveluyritysrakenteeseen. 

Monissa haastatteluissa spekuloitiin ajatuksella että ”kun kuntaliitoksesta 
on kulunut sopiva aika, voidaan painpisteitä miettiä uudestaan” tai ”ns. puh-
taalta pöydältä yhdessä”. Voi tulkita, että kuntaliitoksen valmistelua tai to-
teutusta ei haluta tietoisesti horjuttaa liiaksi aivan uudenlaisella elinkeino-
poliittisella strategialla. 

Mieluummin aloitetaan yhteen sovitetulla strategialla ja tavoitteistolla. 

”Nyt kun aikaa liitoksesta on kulunut, niin ollaan taas kuitenkin päätymässä 
lähemmäs näitä Kouvolan vahvuuksia. Esimerkkinä logistiikka, mikä oli Kou-
volan tärkein kehittämis- ja painopistealue ennen kuntaliitosta. Ollaan palaa-
massa taas siihen tilanteeseen, että ite halutaan uudistaa ja alkaa kehittämään 
yhdessä. Ikään kuin eräänlaisena myönnytyksenä tai kompromissina niin pai-
nopisteiden valikoima laajeni tietysti, ehkä turhankin laajaksi.”

”Alussa kehittämisen painopisteet alko laajenemaan ja jouduttiin vähän sellai-
selle kompromissien tielle, mutta sitä kautta kehittämisestä on tullut uudella 
tavalla yhteinen asia.” [Kouvola]
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Toisin sanoen kompromissit ja eri liitososapuolten painotuksien huo
miointi johtaa sisällöllisesti laajaan elinkeinopolitiikkaan. Tästä seuraa ti-
lanne, joka koetaan toteuttavissa tahoissa ongelmallisena. Ongelmia koituu 
siitä, että strategisia tavoitteita ja ”kärkiä” on liian monta. Tästä taas seuraa 
se, että elinkeinopoliittinen toiminta ei avaudu yrityksille tai yhteistyö-
kumppaneille. Se näkyy liian moninaisena ja vaikeasti hahmotettavana ko-
konaisuutena. Lisäksi elinkeinopolitiikan resurssit pilkkoutuvat liian pie-
niksi, koska niitä allokoidaan liian moneen asiaan tai tuettavaan toimintaan 
taikka tukimuotoon. 

Kokonaisuudessaan tutkimusaineisto osoittaa, että elinkeinopoliittisten 
tavoitteet muokkautuvat seuraavasti:

1)	Luottamuksen saavuttaminen kuntaliitoksen valmistelussa ja läpivien-
nissä vaatii elinkeinopolitiikan tavoitteiden laajentamista ja kompro-
misseja.

2)	Kuntaliitoksen toteuttamisen jälkeen – 1–2 vuotta – tavoitteiden ja 
strategisten painopisteiden hajanaisuus heikentää luottamusta.

3)	Tavoitteiden hajanaisuus ja monipolvisuus ruokkivat halua uudistaa ja 
kirkastaa elinkeinopolitiikan tavoitteita yhdessä ja ”puhtaalta pöydältä”. 

Kuntaliitoksen jälkeen kansainvälisten ja isompien yritysten 
houkuttelu nousee tärkeäksi painopisteeksi

Kuntaliitoksen jälkeen strategiseksi tavoitteeksi omaksutaan kansainvälis-
ten yritysten ja isompien toimijoiden houkuttelu alueelle. Kyse on siitä, että 
suurimman kunnan tavoite säilyy ja tulee siten osaksi uutta kuntaa. Toisaal-
ta kyse on realismista, eli isojen yritysten houkuttelu tai edes neuvotteluyh-
teyden rakentaminen niiden kanssa ei ole ollut mahdollista. Liitoksen jäl-
keen isompi kuntakoko lisää ”rahkeita”, ja koon uskotaan neuvottelutilan-
teissa lisäävän kunnan uskottavuutta. 

PK- ja mikroyritysten asema noussut elinkeinopolitiikassa 
merkittävästi; samalla kenttä fragmentoituu

Pk-yritykset nähdään tärkeänä, koska niiden osuus työllistäjinä ja työpaik-
kojen luojina on ja nähdään tulevaisuudessa merkittävänä. Kansallisesti on 
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nähtävissä vahva trendi, että teollisuustyöpaikat katoavat ja uusien työpaik-
kojen syntyminen keskittyy alle 50 hengen yrityksiin (Työ- ja elinkeinomi-
nisteriö 2014a). Yleistä kuvaa konkretisoi esimerkki Salosta: 

”Asenne on hyvä Salossa. Silloin 90-luvulla Nokia-aikana täällä elettiin kulta-
lusikkakautta ja nyt kun se ei enää toimi, niin on oikeasti jouduttu huomioi-
maan pk-yritykset. Ne on edelleen ne, jotka tuo leipää kaupunkiin.” [Salo]

”Tuli taantuma, laskusuhdanne ja se pakotti tavallaan muuttamaan toimin-
tatapoja avoimemmaksi ja keskustelemaan avoimesti yritysten kanssa, ja ta-
vallaan kaikkien näiden viiden vuoden aikana on yrittäjyyden ja yritysten 
merkitys lisääntynyt alueella. Tavallaan asenne yrittäjyyttä ja yrityksiä koh-
taan on muuttunut ihan totaalisesti. On tiedostettu, että kunta ei tule toimeen 
ilman kasvukykyisiä yrityksiä ja toisaalta taas yritykset on huomannu, että 
tarvitaan myös elinvoimaista kuntaa.” 

Muutoksella on suuri seuraus elinkeinopolitiikan ja elinvoimajohtamisen 
harjoittamiseen. Pk- ja mikroyritysten korostumisesta seuraa, että elinkei-
nopolitiikassa toimijoiden ja kohteiden määrä kasvaa. Tämä tarkoittaa, että 
aikaisemmin elinkeinopolitiikassa viranomainen asioi ns. kärkiyritysten 
kanssa. Kontaktitahoja oli siten vähemmän. Nyt uudessa tilanteessa elinkei-
nopolitiikan toteuttamisen keskeinen haaste viranomaisten ja kehittäjäor-
ganisaatioiden näkökulmasta on se, miten laaja ja hajanainen joukko pie-
niä, pk- ja mikroyrityksiä tavoitetaan ja saadaan osallistumaan järkevästi 
kuntien elinkeinopolitiikkaan.
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Luottamus määrittää, miten ihmisten välinen vuorovaikutus syntyy 
ja tapahtuu sekä millä tavoilla tavoiteltuja vaikutuksia pyritään 
saavuttamaan. Luottamus kohdistuu asioihin ja ilmiöihin, kuten 
johtamiseen, yhteistyöhön ja konkreettisten toimien hoitamiseen. 

Luottamus on myös tunne tai varmuus siitä, että toisiin tahoihin tai johon-
kin asiaan voidaan luottaa. (Ping Li 2012: 101; Rannisto, Stenvall & Harisa-
lo 2011: 60; Dietz & Den Hartog 2006: 558.) 

Luottamus leikkaa arkipäivää monelta eri kantilta, ja luottamuksen seu-
raukset ovat erittäin suuria. Esimerkiksi elinkeinoelämässä luottamusta mi-
tataan koko ajan. Tutuimpia ovat luottamusbarometrit yritystoiminnan ke-
hityksestä ja myynnin näkymistä. Seurauksista hyvä esimerkki on finanssi-
kriisi, joka koetteli koko maailmaa vuosina 2008–2012. Amerikkalaisten 
riskiluotot eskaloituivat kansainväliseksi talouden kriisiksi. Epäluottamus 
rahoitusmarkkinoilla johti siihen, että pankit eivät enää lainanneet rahaa ja 
rahoituksen puute oli lamaannuttaa talousjärjestelmät maailmanlaajuisesti. 
(Laine 2008; Roth 2009; Kramer & Pittinsky 2012.) 

Seuraavassa käsitellään luottamuksen sisältöä. Mitkä asiat ja sanat liitty-
vät luottamukseen, mitä luottamuksella tarkoitetaan ja mitä eri merkityksiä 
luottamus saa elinkeinopolitiikassa? Luottamuksen sisältö pitää siis tuntea, 
jotta luottamusta pystytään vaalimaan ja parantamaan luottamuksen tasoa. 

3	 Luottamuksen käsite ja   	 käsittäminen
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Jos sisältöä ei tunneta, voidaan tehdä sinänsä hyviä kehittämistoimia, mut-
ta toimet eivät osu suoraan ytimeen eli toimijoiden väliseen luottamukseen. 

Seuraavissa alaluvuissa tulee väistämättä esiin luottamuksen moninainen 
olemus. Moninaisuuden vuoksi on tarpeen analysoida, mitä erityispiirteitä 
luottamuksesta nousee esiin sekä millaisia merkityksiä luottamukselle an-
netaan elinkeinopolitiikan kontekstissa. Yhteistä luottamusta koskevalle 
laajalle kirjallisuudelle ja elinkeinopolitiikalle on se, että luottamus realisoi-
tuu erilaisissa vuorovaikutussuhteissa. Molemmat myös perustuvat positii-
visiin odotuksiin vastapuolen luotettavuudesta, reiluudesta ja hyväntahtoi-
suudesta (Ali 2013: 53). Positiivisuus ja myönteisyys näkyvät myös seuraa-
vissa alaluvuissa tehtävissä käsitemäärityksissä ja luottamuksen sisältöjen 
täsmentämisessä. 

Vaikka luottamukseen sisältyy paljon positiivisia odotuksia, luottamus ei 
aina tarkoita pelkästään hyvää. Luottamus voi olla naiivia, hyväuskoista tai 
sokeaa. Luottamukseen sisältyy myös riski epäonnistumista ja kumppanuu-
den kariutumisesta. Kun luotetaan, hyväksytään aina tietty riski. Tätä Ping 
Li (2012) tarkentaa kahdesta eri näkökulmasta. Luottamus on ensinnäkin 
halukkuus hyväksyä haavoittuvaisuuden mahdollisuus. Tämä kuvaa luotta-
musta asenteena. Toiseksi luottamus on päätös, jossa hyväksytään haavoit-
tuvaisuus. Tällöin luottamus näkyy tietoisena valintana. Näihin luottamuk-
sen ongelmakysymyksiin ja haasteisiin palataan erikseen pääluvussa viisi. 
Lisäksi luvussa kuusi spekuloidaan sitä, mitä luottamuksen menettämisestä 
voi seurata ja millaisia vaikutuksia luottamuksen menettämisellä voi olla 
elinkeinopolitiikan toteuttamisessa.

3.1 	 Luottamus käsitteenä
Kun on luottamusta, työt sujuvat ja asiat etenevät. Ilman luottamusta ihmi-
set tai organisaatiot hoitavat tehtävänsä, mutta ideoita, innostusta ja omis-
tautumista ei mieluusti jaeta. Luottamus on dynaamista, eli luottamusta 
luodaan ja rakennetaan ja sitä ylläpidetään lupauksilla, sitoutumisella ja 
tunteilla. Se sisältää mielipiteitä, näkemyksiä, kokemuksia ja sitoutumista, 
ei pelkästään tuuria ja yhteisymmärrystä. (Solomon & Flores 2001: 5−6.) 
Luottamus on moraalinen arvo ja yksi keskeisimmistä viranomaisten hy-
veistä. Luottamus on vakaumus ja usko siihen, että joku on luottamuksen 
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arvoinen ja pitää sanansa ja lupauksensa. Täten luottamuksessa erotetaan 
aina kaksi tahoa: se, joka luottaa, ja se, jonka täytyy ansaita luottamus. (Sal-
minen & Ikola-Norrbacka 2009: 9, 74−76.)

Luottamuksesta puhutaan niin yksilö- ja organisaatiotasolla kuin koko 
yhteiskunnan tasolla. Esimerkkeinä ovat yksilöiden välinen luottamus, 
luottamus asiantuntijoiden toimintaan, luottamus organisaatioiden sisällä 
ja välillä sekä kansalaisten, virastojen ja yritysten luottamus poliitikkoihin. 
Luottamusta on vaadittu viimeaikoina paljon esimerkiksi yhteiskunnan eri 
toimijoita yhdistävänä asiana. Julkisten palvelujen kannalta avainkysymys 
on se, miten paljon kansalaiset tai institutionaaliset sijoittajat luottavat poh-
joismaiseen hyvinvointiyhteiskuntaan ja sen instituutioihin, normeihin tai 
toimintatapoihin. (Lawton & Doig 2005−2006: 16−17; Salminen & Ikola-
Norrbacka 2009: 73.)

Luottamus nähdään usein ihmisten välisenä luottamuksena, joka koos-
tuu tieto- ja tunnetekijöistä. Luottamus on aineeton ilmiö, jota on hankala 
todentaa tai mitata suoraan rahassa tai käytetyssä työajassa. Luottamus to-
dentuu vasta vuorovaikutuksen ja yhteisen tekemisen kautta. Vasta sitten 
on mahdollista huomata, onko toinen ollut luottamuksen arvoinen. Luot-
tamusta voi oppia ja opetella vain toimimalla muiden ihmisten kanssa. 
Luottamuksen syntyyn ja tasoon vaikuttavat yhteiset kokemukset, mieliku-
vat ja historia sekä tieto toisten käyttäytymisestä. (Bouckaert 2012: 92–93; 
Laine 2009: 13.)

Luottamus ei ole yksinkertainen joko-tai-asia. Ei ole tiukkoja kategorioi-
ta ehdollisesta tai ehdottomasta eikä vahvasta ja heikosta luottamuksesta. 
Luottamuksen kategorisoinnit ja käsitteelliset erottelut kuitenkin auttavat 
ymmärtämään luottamuksen sisältöä. Lisäksi ymmärtämällä luottamusta 
paremmin voidaan lisätä luottamuksesta saatavia hyötyjä ja positiivisia vai-
kutuksia. Yksi tapa eritellä luottamuksen tasoa on seurata Dietzin ja Den 
Hartogin (2006: 563) viisitasoista jaottelua (kuvio 2).
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Kuviossa ensimmäinen luottamuksen taso on pelotusvaikutukseen pe-
rustuva luottamus (deterrence-based trust). Toimijoilla ei ole odotuksia 
toistensa hyväntahtoisuudesta. Ainoa keino saavuttaa sovitut asiat on sank-
tioiden ja pakotteiden uhka sekä pakottaminen. Seuraavana on laskelmoin-
tiin perustuva luottamus (calculus-based trust). Luottaminen on kannatta-
va strategia vain kustannus–hyöty-analyysin perusteella. Suhteeseen liittyy 
jatkuva epäily toista kohtaan. Laskelmointiin perustuvan luottamuksen ja 
seuraavan tason eli tietoon perustuvan luottamuksen (knowledge-based 
trust) välissä on raja, jossa epäilyt vähenevät ja korvautuvat positiivisilla 
odotuksilla. Odotusten muutos perustuu kokemuksiin ja tietoon luotetus-
ta. Tiedot toisen motiiveista, kyvyistä ja luottamuksenarvoisuudesta kasva-
vat. Usein nähdäänkin, että todellinen luottamus alkaa tästä tasosta. (Dietz 
& Den Hartog 2006: 563; Huotari & Iivonen 2004: 8–9; Ikonen 2013: 44.)

Kun kokemuksia yhteistyöstä ja vuorovaikutuksesta karttuu, voi luotta-
mussuhde syventyä. Kuviossa 2 vuorovaikutukseen perustuva luottamus 
(relation-based trust) on edellisiä tasoja subjektiivisempi ja tunteikkaampi. 
Se pohjautuu enemmän vuorovaikutussuhteen laatuun kuin luotetun käy-
töksen jatkuvaan ja kriittiseen tarkkailuun. Viimeisessä tasossa eli samastu-
miseen perustuvassa luottamuksessa (identification-based trust) molem-
mat osapuolet omaksuvat yhteisen identiteetin, arvot ja tavoitteet. Luotta-
muksesta seuraa, että toimijoiden välillä on vahva riippuvuussuhde sekä 
päämäärät ja toimintatavat yhtenäistyvät. (Dietz & Den Hartog 2006: 
563−564; Ikonen 2013: 44.)

Pelotusvaikutuk-
seen perustuva
Ei luottamusta,

vaan epäluottamusta.

Laskelmointiin
perustuva

Epäilyä. Luottamisen
hyödyt voittavat
kustannukset.

Tietoon
perustuva

Positiivinen usko,
ennustettavuus.

Vuorovaikutuk-
seen perustuva
Vahvempi positiivi-
nen luotto, jaettu
kiintymys.

Samastumiseen
perustuva
Erittäin vahva
luottamus,

yhteiset päämäärät.

Todellisen luottamuksen raja

Epäluottamus Heikko luottamus Luottamus Vahva luottamus Täydellinen luottamus

Kuvio 2.  Luottamuksen viisi tasoa (Dietz & Den Hartog 2006: 563)
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3.2	 Luottamuksen sisältö case-kuntien  
	 elinkeinopolitiikassa 
Edellä teoreettisessa tarkastelussa 
havaittiin, että luottamuksen käsi-
tesisältö on moninainen ja vaihte-
lee käyttötarkoituksen mukaan. 
Entä miten elinkeinopolitiikan 
ammattilaiset käsittivät luotta-
muksen, ja mihin asioihin luotta-
mus heidän mielestään linkittyy 
elinkeinopolitiikassa? Viereiseen 
laatikkoon on tiivistetty luotta-
mukselle annetut keskeiset sisäl-
löt.

3.2.1 	 Sopimusten ja  
	 lupausten pitäminen 

Monet haastateltavista toistivat, että luottamus ei ole asia, jota aktiivisesti 
mitataan tai josta päivittäin keskusteltaisiin elinkeinopolitiikan toteuttami-
sessa ja kehittämisessä. Tätä vastoin luottamus on asia, jonka eräs haastatel-
tavista tiivisti muiden puolesta seuraavasti: 

”Luottamus on kaiken alla se liima, minkä pohjalta asioita tehdään. Luotta-
mus ei ole arkipäivän prioriteetti nro yksi vaan se fokus, asia, mitä kulloinkin 
ollaan työstämässä.” [Oulu]

Useat haastateltavat korostivat, että asioiden suunnittelusta, sopimisesta 
tai toteuttamisesta ei tulisi mitään, jos keskinäistä luottamusta elinkeinopo-
litiikan toimijoiden välillä ei olisi. Luottamus konkretisoituu poikkeuksetta 
siten, että ”tehdään sitä mitä on luvattu; hommat tehdään mitä sovittu; se 
mitä luvataan, se pidetään”. Lupauksien pitäminen ja tekojen yhteismitalli-
suus lupausten kanssa ovat siis ne, joille luottamus ensisijaisesti perustuu. 
Luottamus on myös sitä, että valitaan tietty linja tai tapa tehdä asioita ja tä-
män jälkeen tahot ja ihmiset sitoutuvat sovittuun linjaan tai toteutustapaan. 

Luottamus elinkeinopolitiikassa on:

–	 hyvä tunne ja kokemus toisesta
–	 uskoa sekä reilua ja lahjomatonta 

toimintaa yhteisen hyvän saavutta-
miseksi

–	 sopimusten pitämistä 
–	 asioiden luottamuksellista 

käsittelyä ja salassapitoa
–	 pitkäjänteistä kumppanuutta ja 

yhteistyötä toimintaympäristön 
muutoksista huolimatta

–	 avointa tiedonkulkua ja rehellistä 
keskustelua.
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3.2.2 	 Avoimuus ja rehellinen keskustelu 

Useat haastateltavat käyttivät seuraavaa kommenttia: ”luottamukseen liittyy 
avoimuus eli ei ole mitään kabinetteja”. On kuitenkin huomattava, että avoi-
muus tarkoittaa keskustelua ja mielipiteiden vaihtoa asioista, jotka eivät si-
sällä liikesalaisuuksia. 

Kun tilanne kuntaliitoksen jälkeen on vakiintunut, avoimuuden koettiin 
pääsääntöisesti lisääntyneen. Tämän vaikutuksiksi koettiin erityisesti seu-
raavat: 
-	 Mahdollisuudet vaikuttaa päätöksentekoon ja asioiden sisältöihin ovat 

lisääntyneet.
-	 Avoimuus ja välittömämmät vaikutusmahdollisuudet ovat lisänneet 

elinkeinopolitiikan painoarvoa.
-	 Elinkeinopolitiikan suunnittelu ja painopisteiden valinta on helpom-

paa rakentavan keskustelun kautta. 
-	 Palautteen saaminen ja antaminen toimivista, hyödyllisistä käytän-

nöistä on mahdollistunut ja parantanut.

3.2.3 	 Luotto ja usko organisaatioihin ja ihmisiin

Mielenkiintoinen huomio on se, että luottamus näkyy vahvana uskona tu-
levaan ja yhteiseen etuun. 

”Kun tehdään päätöksiä, päätöksistä koituu meille hyvää, ja sitten pitää luot-
taa siihen, että elinkeinoelämä siitä hyötyy.” [Oulu] 

”Luottamuksella on merkitystä ennen kaikkea seudullisella tasolla, pitää luot-
taa nimenomaan siihen, että toimijat eivät ole liikenteessä niin sanotusti ke-
tunhäntä kainalossa, vaan että satsaukset tuovat hyvinvointia koko seudulle.” 
[Vaasa] 

Edellä sanotusta välittyy, että vaikuttava elinkeinopolitiikka edellyttää ai-
nakin kahta, hyvin tyypillistä luottamuksen muotoa. Ensinnäkin esiintyy 
yleistettyä luottamusta (generalized trust). Tällöin luottamus on yleistetty 
optimistinen arvio muiden ihmisten luotettavuudesta. Asioiden etenemi-
seksi tarvitaan siis luottamusta ennalta tuntemattomaan, vieraaseenkin ih-
miseen tai organisaatioon. Yleistetty luottamus on tärkein luottamuksen 
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muoto, kun tavoitellaan yhteistyön aloittamista tai yhdessä tekemisen sy-
ventämistä. Laine (2008: 21) ja Kouvo (2014: 18−19) toteavat, että nykyään 
yhä enemmän joudutaan toimimaan sellaisten toimijoiden kanssa, joita ei 
henkilökohtaisesti tuntea. Tämä johtuu mm. yritysten ja ihmisten liikku-
vuuden kasvusta, työnjaon eriytymistä ja alihankintaketjujen pidentymi-
sestä. Elinkeinopoliittisten toimien lähtökohtana tulisi siis pitää positiivista 
ja optimistista arviota luotettavuudesta, ei epäilyä tai pahansuopaisuutta. 

Toiseksi caseista ja elinkeinopolitiikan toteutuksesta kumpuaa autentti-
sen luottamuksen piirteitä. Kun toimijat ja ihmiset ovat vuorovaikutukses-
sa keskenään, he oppivat tuntemaan toistensa vahvuudet ja heikkoudet. Sa-
malla heille muodostuu käsitys siitä, missä asioissa ja kuinka paljon toisiin 
voi luottaa. Autenttisessa luottamuksessa myönnetään, että ihmisen per-
soonallisuus ja käyttäytyminen ovat jossain määrin epävakaita ja epävar-
moja. Siksi luottamukseen kuuluu tunne haavoittuvuudesta, rajallisista vai-
kutusmahdollisuuksista ja luottamuksesta siihen, ettei kukaan hyödynnä 
toisten haavoittuvuutta omaksi edukseen. Autenttinen luottamus painottaa 
rehellisyyttä ja harkintaa, kun toimijat arvioivat omia ja toistensa motiiveja 
ja tekoja. (Solomon & Flores 2001: 92−98; Harisalo 2009: 50−51.)

Luottamus henkilöön ja organisaatioon ovat eri asioita. Ihannetapauk-
sessa luottamus on molemmilla laaja. Joskus luottamus organisaatioon ja 
ihmisiin voi vaihdella tai olla jopa ristiriidassa. Haastatteluissa korostui 
sekä luottamus organisaatioihin (että jokainen organisaatio hoitaa oman 
tehtävänsä) että luottamus ihmisten välillä. Haastattelumateriaalista on tul-
kittavissa seuraavia asioita: 
-	 Virkamieshaastateltavat korostivat organisaatioiden (virasto-virasto, 

kunta-yritys ja kunta-elinkeinoyhtiö) välistä luottamusta. Tällöin luot-
tamuksessa korostuu aina enemmän työnjaon ja tehtävienhoidon on-
nistuminen. Lisäksi tarvitaan aina yhteinen tavoite, johon eri organi-
saatioiden omat tavoitteet on yhteen sovitettu. Päättelyä ohjaa 
vahvasti ajatus, että kun organisaatiolla on tahto hoitaa asia sekä vas-
tata asiasta, asian toteutus etenee, vaikka henkilöt vaihtuvat. Yksi omi-
naispiirre on myös vetoaminen juridiikkaan ja hyvään hallintotapaan 
luottamussuhteissa: ”juridiikka määrittelee toimintatavat, pitää osata 
lait, jotta tietää, miten toimitaan ja mitä pitää tehdä”. 
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-	 Yrittäjäjärjestöjen edustajat ja poliittiset päättäjät korostivat enemmän 
henkilökohtaista (henkilö-henkilö) kanssakäymistä ja luottoa. Tällöin 
luottamuksessa korostuu henkilökohtaisten suhteiden rakentaminen 
ja hyödyntäminen. Päättelyä ohjaa enemmän ajatus, että kun yksilöt 
luottavat toisiinsa, luotettavat yksilöt omissa organisaatioissaan ajavat 
asioita luotettavasti, ja tämä takaa kunkin organisaation oikean toi-
minnan. 

Koska elinkeinopolitiikassa on hyvin erilaisia verkostoja ja yhteistyö-
muotoja sekä suuri määrä eri toimijoita, tarvitaan luottamusta aina erilai-
sissa kombinaatioissa. Tästä seuraa, että erilaisissa tilanteissa yksi henkilö 
tai organisaatio voidaan valtuuttaa puhumaan tai toimimaan muiden puo-
lesta – edustamaan vaikkapa useiden eri yritysten etua tai näkökantaa.

”Luottamus on sitä, että annetaan yhdelle valtuudet hoitaa asiaa eteenpäin. 
Kun luottoa on, pysytään valitulla linjalla ja että kaikki pysyy sen päätöksen 
takana.” [Oulu]

3.2.4 	 Yritysten liikesalaisuuden takaaminen

Elinkeinopolitiikan toteuttamiseen kytkeytyy aina liikesalaisuuksia ja salas-
sa pidettäviä asioita. Nämä ovat yritysten kriittisiin kilpailutekijöihin tai 
menestymiseen liittyviä asioita. Siksi sekä virkamiehet kunnissa ja valtion 
organisaatioissa että yrittäjät joutuvat huolehtimaan tarkasti salassapitovel-
voitteista. Jos epäilyksiä luottamuksen tasosta tai säilymisestä esiintyy, yri-
tykset eivät jaa tietoa tai eivät luota viranomaisvalmisteluun. Eräs elinkei-
noyhtiön edustaja totesi suoraan, että ”eihän yritykset meidän kanssa asioit-
sisi, jos meihin ei luotettaisi”. Pahimmillaan epäilyskin voi johtaa valmiste-
lun keskeytymiseen ja aluekehittämisen pysähtymiseen. 

Elinkeinopolitiikan tärkeä osa on yritysten kehittäminen eri keinoin tu-
kemalla osaamista tai käyttämällä erilaisia rahoitusinstrumentteja. Toisin 
sanoen kehittämistoimiin kuuluu aina salassapito. Esimerkiksi rahoitus-
päätöksen tekoon yritys joutuu avaaman toimintaansa ja innovaatiotansa. 
Salassapidon merkitystä eräs haastateltavista konkretisoi seuraavasti: 



65

”Tärkeintä on salassapito, mm. keskeneräisiä patenttihakemuksia tai kilpailu-
asioita, ja meillähän käy vuorotellen kilpailijat täällä. Täytyy pystyä luotta-
maan, ettei asiat mee täältä mihinkään.” [Vaasa]

Muita esimerkkejä ovat neuvottelut yrityksen kanssa sijoittumisesta paik-
kakunnalle tai yrityksen suunnittelemien saneerausten, toiminnan lakkaut-
tamisen tai konkurssin seurauksien hoito. Case-kunnistakin löytyy esi-
merkkejä, miten seurauksia eli laajaa työttömyyttä tai alihankintaketjujen 
vaikeuksia on pyritty eri elinkeinopoliittisin toimin ratkomaan jo ennen 
kuin yritys on ilmoittanut konkurssista tai toiminnan alasajosta. 

Tässä yhteydessä ollaan siis selvän yhtälön parissa: jos salassapitoon ei 
kyetä, elinkeinoyhtiön tai kuntaorganisaation toiminta ei täytä enää puo
lueettomuuden ja tasapuolisuuden kriteereitä. Lisäksi jo epäilys tietovuo-
dosta tai jonkin tahon asioiden voimallisemmasta ajamisesta ”heiluttaa” ke-
hittämisyhtiön tai kuntaorganisaation uskottavuutta ja luotettavuutta. Toki 
jokaisella kehittämisyhtiöllä ja kunnalla on selvät kärkikumppanit ja yrityk-
set, joiden toimintaa pyritään eri keinoin tukemaan. Tällöin tärkeää on pää-
tösten läpinäkyvyys ja perustelut: miksi jokin tukimuoto tai tonttivaraus on 
myönnetty kyseiselle yritykselle sekä miksi valittu yritys täytti ratkaisussa 
käytetyt kriteerit parhaiten. 
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Kuten edellä havaittiin, luottamus käsitetään monella eri tavalla. 
Luottamusta koskeva kirjallisuus tarjoaa erittäin laajat kehykset 
luottamuksen hahmottamiselle. Sama moninaisuus näkyi myös 
elinkeinopolitiikassa haastattelujemme perusteella. Käsityksiin 

ja luottamuksen sisältöön vaikuttavat paljon 1) konteksti (missä tilanteissa 
luottamusta tarvitaan ja hyödynnetään), 2) toimijat (kenen välillä luotta-
mus esiintyy ja millaisten vuorovaikutussuhteiden pohjalta luottamusta ra-
kennetaan) sekä 3) tehtävät ja toiminnot (minkä tehtävän ja asian toteutta-
miseksi luottamusta tarvitaan). 

Luottamuksen käsittäminen ei kuitenkaan täsmennä sitä, miten luotta-
mus syntyy ja miten sitä rakennetaan. Jotta luottamusta pystytään kehittä-
mään, on ymmärrettävä paremmin luottamuksen edellytyksiä ja rakentu-
mista. Parempaa ymmärtämistä tarvitaan erityisesti silloin, kun pyritään 
parantamaan elinkeinopolitiikan vaikuttavuutta. Burke ym. (2007) ja Dietz 
(2011: 215−216) lisäävät, että ymmärtämistä tarvitaan, jotta luottamuksen 
positiivisia tai negatiivisia vaikutuksia voidaan eritellä niin yksilö- kuin or-
ganisaatiotasolla. Muutoin luottamus jää yleiseksi termiksi ja asiaksi, eikä 
sen parantamiseksi voida tehdä mitään konkreettista.

4	 Luottamuksen edellytykset ja   	 hyödyt
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4.1	 Luottamuksen edellytykset
Luottamus ja luottamussuhde kehittyvät tiettyjen reunaehtojen vallitessa. 
Kirjallisuudessa on pitkiä tai suppeita erittelyjä luottamuksen ja luottami-
sen edellytyksistä. Keskeisimmiksi yhdistäviksi asioiksi nousevat seuraavat 
(ks. tarkemmin esim. Laine 2009; Martinez-Tur & Peiró 2009): 
-	 Luotetulla taholla tunnistetaan olevan ”hyvät aikeet”. 
-	 Luottamus edellyttää, että toimijat löytävät tavoitteiden, päämääriensä 

ja toimien kannalta synergiaa, eli yhteistoiminta ja luottamus hyödyt-
tävät molempia osapuolia. Luotetulla on jotain, mitä tarvitaan oman 
toiminnan kannalta. Tässä korostuvat esimerkiksi tehtäväkohtainen 
osaaminen tai kompetenssi ko. tehtävän tai palvelun toteuttamiseen 
(Huotari & Iivonen 2004). 

-	 Luottamukseen sisältyy valinnan mahdollisuus, ja se edellyttää aina 
sitä. Autoritäärisessä tai pakkoon perustuvassa vuorovaikutuksessa 
valinnan mahdollisuutta ei ole, eikä täten luottamusta edes tarvita. 

-	 Inhimilliseen toimintaan sisältyy aina pyrkimys välttää epäluottamus-
ta. Kukaan henkilö tai mikään organisaatio ei halua lähtökohtaisesti 
olla epäluotettava.

Entä miltä tilanne näyttää case-
kuntien ja elinkeinopolitiikan to-
teuttamisen parissa? Mitä luotta-
muksen nähdään edellyttävän ja 
mitkä asiat tai toiminnot kannus-
tavat toimijoita luottamaan toi-
siinsa? Mitä siis pitää esiintyä, jot-
ta luottamusta syntyy? Oheiseen 
laatikkoon on tiivistetty aineistos-
ta nousevat teemat ja näitä pohdi-
taan seuraavissa alaluvuissa.

4.1.1	 Yhteinen tavoite

Yhteinen tavoite nähtiin luottamuksen kannalta yhtenä keskeisimpänä 
edellytyksenä: 

Luottamuksen edellytyksenä 
elinkeinopolitiikassa ovat:

–	 yhteinen tavoite
–	 konkreettiset teot
–	 toisten toimintatapojen ja intres

sien ymmärtäminen
–	 osallistuminen 
–	 uskottavat resurssit
–	 molemminpuolisuus ja riippuvuus
–	 reagointi ja ”hereillä olo”.
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”On päivänselvää, ettei luottamusta synny, ellei ole yhteistä tavoitetta.” 
[Oulu] 

Kirjallisuudessa esimerkiksi Burke ym. (2007: 613−615) korostavat, että 
kun yksilöllä tai organisaatiolla on selvät, haasteelliset ja merkitykselliset 
tehtävät ja päämäärät, luottamus johtamiseen tai toimintaan on korkeampi. 
Ali (2013: 51) puolestaan korostaa sitä, että luottajalla ja luotetulla on olta-
va samankaltaiset arvot. Tällöin molemmat toimivat molempien hyväksi. 
Jotta tähän päästään, on avaintoimijoiden ja johtajien luotava yhteinen ja 
vakuuttava visio sekä rakennettava mahdollistava toimintaympäristö vision 
ja tavoitteiden saavuttamiseksi. 

Yhteinen tavoite ja luottamus ovat saumaton pari. Jos yhteistä tavoitetta 
ei ole, ei ole myöskään perustaa luottamuksen rakentamiseksi eikä luotta-
musta herättäviä tilanteita synny. Vastaavasti, jos ei ole luottamusta, yhtei-
sestä tavoitteesta ei voida sopia tai tavoitetta ei pystytä asettamaan yhdessä. 
Toki joskus joku taho voi runnoa ns. yhteisen tavoitteen läpi, vaikka muut 
empivät tavoitteen mielekkyyttä. Tällöin muiden tahojen sitoutuminen ta-
voitteeseen jää yleensä heikoksi, eikä siten tavoitteella ole merkitystä käy-
tännön toimien toteutuksessa. 

Yhteisenä tavoitteena kaikissa haastatteluissa korostui odotettuakin 
enemmän alueen elinvoimaisuus ja vetovoimaisuus. Toisena tärkeänä ta-
voitteena nähtiin vahvasti myös kehittämistoiminta. Toimijat luottavat sii-
hen, että kehittämistyö tuottaa hyötyä laaja-alaisesti eri viranomaistahoille 
ja myös asiakkaille ja alueen väestölle. Haastatteluista tuli vahva viesti, että 
luottamus kohdistuu sekä kehittämisen kohteisiin että kehittämisprosessei-
hin (ks. myös Wilénin 2008: 91−92 sama tutkimustulos). Epäluottamus tätä 
vastoin kohdistuu useimmiten kehittämisen vaikuttavuuteen. Toimijoilla 
voi olla yleistä epäluuloisuutta tulosten pysyvyyttä kohtaan tai kehittämis-
hanketta ei koeta tarpeelliseksi, ja tämä nakertaa luottamusta yhteiseen ta-
voitteiseen. 

Haastatteluista välittyy, että 
yhteinen tavoite, sitoutuminen 
ja luottamus kulkevat aina yh-
dessä (ks. viereinen kaavio). Si-
toutumisella on vahva yhteys 

ELINVOI- 
MAINEN ALUE

Yhteinen tavoite

Luottamus Sitoutuminen
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luottamuksen kokemiseen toimijoiden välillä ja omissa organisaatioissa. 
Yhteisen tavoitteen merkitystä mittaa aina sitoutumisen taso: jos yhteiseen 
tavoitteeseen ollaan sitoutuneita, ruokkii se luottamusta.

”Luottamusta on, kun päästään yhteiseen ymmärrykseen ja voidaan luottaa, 
että kaikki ovat sen takana. Sitoudutaan siihen ja ei ruveta sooloilemaan.” 
[Salo] 

Ajoittain esiintyy myös tilanteita, joissa yhteinen tavoite löytyy, mutta sii-
hen ei sitouduta täysin. Tästä seuraa, että luottamusta on vaikea löytää ja 
rakentaa toimijoiden välille. Vastaavia tuloksia on löytänyt mm. Wilén 
(2008: 113−115). Hänen tutkimuksessaan sitoutuminen ilmeni vastuun 
kantamisena, pitkäjänteisenä kehittämisenä, työskentelynä yhteisten tavoit-
teiden saavuttamiseksi sekä parempana motivaationa. 

Välillisesti sitoutuminen näkyy tämän tutkimuksen caseissa myös posi-
tiivisena asenteena ja innostuksena kehittämiseen. 

”Kun Nordean puhelinkeskus teki päätöksen sijoittumisesta Saloon, niin välit-
tyi, että he olivat kokeneet, että Salon johto oli sitoutunut elinkeinoelämän ke-
hittämiseen ja uusien yritysten sijoittumiseen alueelle. Sitoutuminen on 
omiaan lujittamaan luottamusta, niin kyllä se varmaan näkyy semmoisena 
palvelualttiutena kaupungin puolelta ja semmoisena innostuksenakin, jota ei 
pidä unohtaa.” [Salo] 

4.1.2 	 Teot ja konkreettisuus

Luottamukseen sisältyy aina ajatus asioiden etenemisestä, muutoksesta ja 
jonkin saavuttamisesta. Monessa haastattelussa tuli myös esiin ajatuskulku, 
että ”luottamus pitää ansaita” tai että luottamus ”ansaitaan tekemisen” tai nä-
kyvien, konkreettisten saavutusten kautta. Jos esimerkiksi kokoontumiset, 
keskustelut tai asioiden suunnittelu yhdessä ei johda mihinkään konkreetti-
seen lopputulokseen, hiipuu luottamus pikkuhiljaa. Voi siis sanoa, että luot-
tamus käsitetään elinkeinopolitiikassa varsin utilitaristisesti eli luottamuk-
sella on vahva välinearvo. Luottamus on siten väline tai toimintatapa saavut-
taa tuloksia ja tahdottuja asioita. Se koetaan välttämättömänä ”työkaluna” tai 
”käsikassarana” asioiden tekemisessä ja tavoitteiden saavuttamisessa.
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Konkreettisuus liittyy hyötyyn ja hyödyllisyyden kokemiseen. Tämä kos-
kee erityisesti yritysten luottamusta kuntaan ja kehittäjäorganisaatioihin. 
Haastateltavat tässä yhteydessä konkretisoivat asiaa seuraavasti: 

”Jos yritys ei koe saavansa apua mitä tarvitsevat, niin silloin meidän yrityspal-
velut ja toiminnot ovat epäonnistuneita. Ei enää luoteta toiseen toimijaan. Toi-
minta ei ole vakuuttavaa, jos ei ole kohtaantoa. Sitten on ihan sama, mitä stra-
tegisia linjauksia on, jos se ei kohtaa yritysten ja yrityspalvelun kanssa. Jos ei 
ole yhteistä agendaa, tehdään vain hienoa elinkeino-ohjelmaa, joka jää pape-
rinmakuiseksi, niin se ei auta yrittäjää, joka painiin vaikkapa ongelmissa hen-
kilöstön saatavuuden kanssa.” [Sastamala]

”Yritykset elävät maailmassa, jossa ne haluavat nähdä panos–tuotos-suhteen, 
ja jos vaan keskustellaan strategioista ja tavoitetiloista ilman, että tapahtuu, 
niin silloin syntyy hirveen helposti epäluottamusta.” [Vaasa]

”Erityisesti pienillä yrityksillä resurssit on rajalliset ja kun asiat rupeaa pitkit-
tymään, niin kärsivällisyys loppuu eikä silloin oikein saada mitään aikaan.” 
[Oulu]

”Usko katoaa, jos ei ole luottamusta. Yrittäjä, yrityksissä kysytään iteltä, onko 
kaupunki tai kunta sellainen toimija, jonka kanssa meidän kannattaa uhrata 
ruutia? Jatkuvaa punnintaa. Punnitaan tarkkaan, jos lyödään jatkuvasti pää-
tä seinään. Onko tämä kunta se, jonka kanssa heidän kannattaa tehdä yhteis-
työtä? Yleensä ei kovin montaa kertaa lyödä päätä seinään.” [Vaasa]

4.1.3	 Toisten tunteminen sekä osapuolten intressien,  
	 tavoitteiden ja toimintatapojen ymmärtäminen

Luottamuksen edellytyksenä korostetaan kirjallisuudessa tietoa omasta ja 
muiden toiminnasta ja tavoitteista. Kun luottamusta esiintyy, eri tahot jaka-
vat tietoa toisilleen: miksi jokin asia on heille tärkeä, miten he toivovat 
asiassa edettävän ja mitä lopputulosta asiassa odotetaan. Kokemukset on-
nistumisista ja epäonnistumisista, organisaatioiden historiasta ja toiminta-
tavoista rakentavat pohjaa luottamukselle. Aiemmat kokemukset muokkaa-
vat käsitystä toisista ja voivat vahvistaa käsitystä onnistuneesta ja realisti-
sesta tavoitteesta. (Stenvall & Virtanen 2007: 87.) 
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Yhteistyökumppanin tunteminen lisää molemminpuolista luottamusta. 
Aikaisemmilla kokemuksilla tulkitaan yhteistyökumppani luotettavaksi tai 
epäluotettavaksi. Yhteistyökumppanin tunteminen antaa organisaatiolle 
kasvot, ja tällöin toisen ammattitaitoon on helpompi luottaa. Yhteistyö-
kumppaniin luotetaan herkemmin, jos on positiivisia kokemuksia yhteis-
työstä tai tunnistetaan toisen edustavan itselle tuttuja piirteitä tai ominai-
suuksia. Yhteistyö helpottuu, koska aikaisemmat hyvät kokemukset kään-
tyvät positiivisiksi odotuksiksi yhteistyökumppanin käyttäytymisestä, aiko-
muksista ja työn tuloksista. (Wilen 2008: 98−100.) Haastatteluissa esiintyi 
täysin vastaavia näkemyksiä. 

”Tiedetään omat tehtävänkuvat ja toimialueet, ja homma luistaa.” [Oulu]

”Luottamuksen rakentaminen vaatii, että istutaan saman pöydän ääreen ja 
tutustutaan eri toimijoihin ja pystytään tuntemaan pintaa syvemmältä, ja sit 
kun opitaan sitä kautta tuntemaan toistemme ajatukset, tavat ja tavoitteet, 
niin sitä kautta pystytään rakentamaan jotain yhteistä, mihin kaikki voi sitou-
tua.” [Salo]

”Aikaisempi kokemus on tosi tärkeä, koska yleensä silloin on tiedossa se kes-
kustelukumppani tai yhteistyökumppanin osaaminen ja kokemus siitä, onko 
yhteistyökumppani luottamuksen arvoinen. Eli luottamus syntyy myös siitä, 
että on niitä kokemuksia puolin ja toisin.” [Kouvola]

”Maineellakin on merkitystä, mutta kuitenkin omakohtaiset kokemukset siitä 
yhteistyöstä on tärkeämpiä.” [Kouvola]

Ymmärtämisestä syntyy käsitys toimijoiden motiiveista ja intresseistä. 
Kun motiivit ja intressit ovat eri osapuolten tiedossa, ruokkii se avointa kes-
kustelua ja syvempää luottamusta. Lisäksi mitä paremmin toisten toimin-
tatavat tai tavoitteet ymmärretään, sitä enemmän voidaan sietää ratkaisun 
vaikutuksiin liittyvää epävarmuutta. Vaikka toisten toimijoiden parempi 
ymmärtäminen koetaan tärkeänä ja merkittävänä jatkuvan kehittämisen 
kohteena, ei siihen aina päästä. 

”Luottamus niin yrityskentän kuin virkamiesten puolelta. Pitäisi ymmärtää 
toistemme toimintaympäristöä ja liiketoimintaa. Varsinkin nyt – raju taantu-
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ma – kun välillä tuntuu, että ei oikein ymmärretä. Yritykset ei ymmärrä, mi-
ten täällä päätökset syntyy, ja myös julkinen talous ei ymmärrä yrityksiä ja sen 
puolen problematiikkaa ja muutoksia.” [Oulu]

Kirjallisuudessa ja haastatteluissa korostui ajan merkitys. Luottamuksen 
rakentaminen ja tutuksi tuleminen vaativat aina aikaa. Aikaa tarvitaan, jot-
ta opitaan tuntemaan luotetun henkilön tai organisaation toimintafilosofia 
– miten päätöksenteko etenee, mitä kukin pitää tärkeänä ja mitä asioita 
kannattaa painottaa, jotta asiat etenevät. (Ks. myös Laine 2008: 74−79; 
2009: 16.) Kokemusperäinen tieto auttaa ennakoimaan toisten käyttäyty-
mistä. Kun luottamuksen rakentamiseen on aikaa, korvaa välitön kokemus 
tunteisiin ja vaikutelmiin perustuvat käsitykset toisen luotettavuudesta. 
Näistä asioista keskusteltiin myös haastatteluissa.

”Kuntaliitosprosessi oli niin pitkä, että ihmiset oppi tuntemaan toisensa, ja 
luottamus kasvoi tekemisen kautta. Ei olisi muuten onnistunut eli oltiin keske-
nään paljon tekemisissä ja yhteisiä asioita ryhdyttiin ratkomaan ja sitten to-
teuttamaan niitä.” [Oulu] 

”Yksi haaste on, että ne mielikuvat ja maine, mitä jollain osapuolella on ja kes-
kusteluissa mitä isolla keskuskunnalla on, niin se on haaste kuntaliitosproses-
sissa. Se vaatii paljon töitä. Pitää olla avoin vuoropuhelu, ja siinä sitten käydä 
läpi näitä mielikuvia, purkaa ne ja katsoa, löytyykö perusteita vai onko ne 
mielikuvat perusteettomia.” [Vaasa]

4.1.4	 Osallistuminen ja osallistaminen

Luottamus vaikuttaa siihen, miten toimijat osallistuvat elinkeinopolitiik-
kaan ja kehittämistyöhön. Luottamuksen rakentaminen ja ylläpito koettiin 
asioina, johon tulisi kiinnittää erityistä huomiota. Selvää on, että osallistu-
mista on tuettava esimerkiksi riittävällä ja avoimella tiedotuksella sekä luo-
malla ja soveltamalla erilaisia viestintäkanavia ja kohtaamispaikkoja. Luot-
tamus ei siis synny yksipuolisesta osallistamisesta. Osallistumisen hyötyjen 
ulosmittaamiseen tarvitaan jokaisen toimijan satsausta, tavoitettavuutta ja 
tiheää yhteydenpitoa. (Savolainen 2013: 23−26.) Osallistumista varten 
haastateltavien mukaan tarvitaan muun muassa:
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”Aitoja paikkoja vaihtaa ajatuksia” [Salo]

”Aika paljon tarvitaan vuorovaikutusta ennen kuin luottamusta syntyy. Pitää 
olla ja luoda semmoisia rentojakin, välittömiä paikkoja vaihtaa kuulumisia ja 
osallistaa eri tavoin elinkeinoelämää.” [Salo]

Luottamuksen saavuttaminen edellyttää osallisuutta ja osallistumista. 
Käytännössä tämä on sitä, että ”kysytään mielipidettä”. Osallistaminen pai-
nottuu strategiatyöhön ja elinkeinopoliittisten painopisteiden valintaan. 
Osallistamista kuvaavat seuraavat lainaukset, jotka kuvaavat tunnelmia kai-
kista viidestä casesta:

”Keskeiset toimijat saaneet olla mukana tekemässä, valitsemassa strategisia 
painopisteitä. Pitäisikö olla jokin toimiala tai jostakin muusta näkökulmasta 
ne painopisteet. Tämä työskentely on vahvistanut keskinäistä luottamusta ja 
siten sitä on saatu rakennettua.” [Oulu]

”Luottamuksen mittari on se, että on mahdollisuus keskusteluun ja punnita 
vaihtoehtoja ja perustella omia näkemyksiä tai miksi kaikki ei ole mahdollis-
ta.” [Salo]

”Kun tehtiin elinkeinopoliittista ohjelmaa, niin siinä tarjoutui mahdollisuus, 
foorumit aitoon vuorovaikutukseen ja jossa oikeasti yhdessä suunnitellusti teh-
dään asioita ja keskusteltiin, mitä nostoi sieltä massasta tehdään. Mitkä ovat 
kärjet, painopisteet. Semmoinen aidosti työn tekeminen ja keskusteleminen 
varmasti lujittaa luottamusta.” [Salo]

Osallistuminen ja osallistaminen ovat paljolti myös vastuunjakokysy-
myksiä. Todellinen osallistuminen koettiin sellaisena, jossa osallistumises-
ta seuraa vastuuta. 

”Kuntaliitoksessa annettiin paljon luottamuspaikkoja vähäkyröläisille. Liitok-
sessa haluttiin vastuuta ja haluttiin jakaa vastuuta. Tämä on lisännyt ymmär-
rystä elinvoiman tarpeesta ja lisännyt vastuunkatoa nimenomaan vähäkyrö-
läisten osalta. Samalla kun tämä on lisännyt vastuunkatoa, mutta samalla se 
on pistänyt heidät miettimään asioita ehkä toiselta näkökannalta, mihin on 
totuttu siellä Vähässäkyrössä.” [Vaasa]
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Luottamusta horjuttaa se, että osallistuminen ei johda mahdollisuuteen 
vaikuttaa asioiden etenemiseen tai sisältöön. Osittain osallistuminen myös 
koetan pakonomaisena velvollisuutena ilman todellista motiivia. 

”Sehän on hirveen ikävää, jos tehdään jotain kannanottoja johonkin esim. ase-
makaavaratkaisuun, mitä on kysytty meiltä. Tuntuma on, ettei kukaan niistä 
mitään välitä. Ne on pyytänyt sitä ihan kohteliaisuuttaan, ja on annettu se 
kannanotto, mutta ei niillä ole mitään merkitystä siihen päätökseen.” [Salo]

”Vielä herkemmällä korvalla kuunnella, mitä yrityksissä tapahtuu, mitä ne 
haaveilee ja tavoittelee. Me ehkä puhutaan ja haistaan liian paperinmakuises-
ti täällä. Vaikka yritetään keksiä uutta tapaa, palataan tavallaan juurille ja 
alkuun, kun me jossain seminaarissa kuunnellaan joku yrittäjän puheenvuo-
ro, niin onko se aina riittävää? Pitää koko ajan löytää jotain uusia tapoja.” 
[Oulu]

Osallistumattomuuden taustalla elinkeinopolitiikassa on Wilénin (2008: 
112.) mukaan pari tyypillistä syytä. Kyse voi olla esimerkiksi aiempaan ko-
kemukseen perustuvasta epäluottamuksesta. Tällöin osallistuminen, vuo-
rovaikutus ja toiminta ovat varovaista ja hidasta. Toisaalta toimijat voivat 
kokea epäluottamusta tulevaisuutta tai muutoksia kohtaan. Tulevaisuus esi-
merkiksi näyttäytyy niin synkkänä, että uusien asioiden kehittelyä ei koeta 
mielekkäänä. Stenvall ja Virtanen (2007: 78−80) näkevät muutostilanteet 
positiivisemmin, ja heidän mukaan luottamus lisää muutoskykyä. Luotta-
muksen myötä uskallus jakaa ideoita ja kokemuksia kasvaa. Nämä puoles-
taan tehostavat refleksiivistä oppimista ja uuden tiedon syntymistä. 

4.1.5	 Uskottavuus ja uskottavat resurssit 

Elinkeinopolitiikka koetaan ensisijaisesti mahdollisuuksien luomisena. 
Mahdollisuuksia luodaan elinkeinopolitiikan perinteisillä instrumenteilla, 
kuten kaavoituksella, maankäytöllä ja lupamenettelyillä, mutta yhä enem-
män erilaisten verkostojen, toimintamallien ja kehittämisympäristöjen tu-
kemisella. Edellisissä korostuu hallintomenettelyiden nopeuden, jousta-
vuuden, avoimuuden ja tasapuolisuuden parantaminen. Jälkimmäisessä 
korostetaan taas erilaisten verkostojen ja kumppanuuksien parantamista ja 
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tiivistämistä, osaamisen laajentamista sekä innovatiivisuuden ja oppimisen 
parempaa hyödyntämistä.

Yhteistyön nähtiin poikkeuksetta vahvistavan uskottavuutta ja yhteistyö 
koettiin erittäin tärkeäksi resurssiksi. Yhteistyön hyödyllisyyteen uskottiin 
kaikissa haastatteluissa. Eräs haastateltava kiteytti kaikkien casejen tilan-
teen seuraavasti: 

”Mitä vahvemmin eri viranomaiset tekevät yhteistyötä, niin sitä suurempi pai-
noarvo tällä työllä on.” [Oulu] 

Edellisiä isompi asia uskottavuuden ja sitä kautta myös luotettavuuden 
edellytyksenä on kehittämis- ja viranomaisorganisaatioiden kyky tukea ke-
hittämistä. Erityisesti mahdollistavassa elinkeinopolitiikassa palataan aina 
siihen, millä keinoilla ja kuinka paljon yrityksiä voidaan tukea rahallisesti. 
Millaiset resurssit aluekehittämisorganisaatioilla on erilaisiin yritystukiin 
tai investointeihin? Case-kunnista Oulu on tehnyt pisimmälle menevän rat-
kaisun BusinessOulun riskirahoituksen (venture capital) edistämisen sekä 
Oulun innovaatioallianssin (BusinessKitchen) palvelumuotojen kautta. 
Näissä tärkeintä on välitön yhteys yrittäjän ja pääomasijoitusten välillä, ja 
tämä antaa konkreettisia keinoja yrityksen kehittämiseen investointien 
kautta. Yksinkertaistaen, uskottavuus ja luottamus syntyvät konkreettisesta 
asiasta – rahasta ja investoinneista yritysten liiketoiminnan kehittämiseen.

4.1.6	 Molemminpuolisuus, tasavertaisuus ja riippuvaisuus 

Luottamus edellyttää uskoa toisen hyviin aikomuksiin. Luottamuksessa 
täytyy sietää haavoittuvaisuutta ja riskiä epäonnistumisesta. Riskiä syntyy 
siitä, että toimijat eivät aina pysty ennakoimaan toisen osapuolen käytöstä, 
tiedot muista toimijoista tai toimista ovat vajavaiset. Tilanteisiin sisältyy 
aina epävarmuus toimien tuloksista ja siitä, ovatko tehdyt valinnat olleet oi-
keita. (Burke ym. 2007: 619−620.) Luottamus edellyttää myös molemmin-
puolisuutta. Luottamuksessa yhdistyvät luottajan ja luotetun ominaisuudet. 
Molemmat arvioivat toistensa luottamuksenarvoisuutta, kykyjä, hyväntah-
toisuutta, rehellisyyttä ja mainetta. Elinkeinopolitiikassa luottamuksen mo-
lemminpuolisuutta kuvaa hyvin sitaatti eräältä haastateltavalta: 
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”Minä luotan sinuun ja sinä luotat minuun, tehdään sitten omat hommat, ja 
luotetaan toisen puheisiin, sanoihin.”

Luottamuksen molemminpuolisuutta on eritelty taulukossa 5. Tauluk-
koon on tiivistetty luottamuksen syntyyn ja ilmenemiseen liittyvät asiat toi-
mijoittain: mitä siis pitää esiintyä, että luottamus muodostuu toimijoiden 
välille?

Taulukko 5. 
Toimijoiden välisen luottamuksen ilmentymät 

P => K 
Kun päättäjät saa-
vat virkamiehiltä pää-
töksenteon pohjak-
si oikeat ja perustellut 
vaihtoehdot.

P => E 
Kun elinkeinoyhtiö to-
teuttaa poliittista tah-
toa ja strategiaa. Halu 
rahoittaa yhtiön toi-
mintaa.

P => Y 
Kun yritykset tuovat 
hyvinvointia alueelle 
työllistämällä ja mak-
samalla verot.

K => P 
Kun viranhaltijoilla 
”valmistelurauha”, po-
litiikka ei puutu opera-
tiivisiin yksityiskohtiin.

K => E 
Kun yhtiö huolehtii 
operatiivisten kehittä-
mistehtävistä ja kun-
ta pystyy delegoimaan 
kehittämistehtävät yh-
tiölle. 

K => Y 
Kun sopimukset yri-
tysten kanssa pitävät; 
ei välistä vetoja ja yri-
tykset kertovat salas-
sapidon alla avoimesti 
suunnitelmistaan.

E => P
Kun asetettu elinkei-
nopoliittinen strategia 
”pitää” ja kiperissä ti-
lanteissa elinkeinoyh-
tiö saa tukea päättä-
jiltä.

E => K 
Kun kunnan elinkei-
notoimi ja poliitikot 
antavat yhtiölle ”työ-
rauhan” yrityskentän 
kanssa.

E => Y 
Kun yritykset osallis-
tuvat ja näkevät kehit-
tämisen elinehtona; ei 
”pakko-osallistumista”.

Y => P 
Kun päättäjien toimin-
ta tuottaa ennakoita-
via, linjakkaita ja tasa-
puolisia ratkaisuja.

Y => K 
Kun kunnan elinkei-
notoimi koetaan yri-
tyksen asioiden edis-
täjänä: kunta valmis 
tekemään asioita yri-
tysten eteen nopeas-
ti ja reagoi joustavasti 
yritysten tarpeisiin.

Y => E 
Kun elinkeinoyhtiö te-
kee konkreettisia te-
koja yritysten menes-
tyksen eteen. Yhtiöllä 
on uskottavat resurssit 
yritysten tukemiseen. 
Yhtiö koetaan kanssa-
peluriksi ja yrityksen 
asiamieheksi kaava-, 
lupa- ja rahoitus
asioissa.

Taulukon lyhenteet: P = poliittinen päätöksenteko, K = kuntaorganisaatio, kunnan elinkeinotoimi, 
 E = elinkeinoyhtiö ja Y = yritykset. 
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Haastatteluissa korostui toimijoiden välisen riippuvuuden ja yhteisten 
intressien merkitys. Voi yksinkertaistaa, että jos toimijat eivät ole riippuvai-
sia toistensa resursseista, kuten osaamisesta, tietotaidosta, rahoituksesta tai 
työpanoksista, jää luottamus usein pinnalliseksi ja vaille todellista sisältöä. 
Luottamus siis edellyttää resurssienvaihtoa ja riippuvaisuutta toisista. 

Mielenkiintoista on se, että resurssienvaihdon yhteydessä monet haasta-
teltavat korostivat toimijoiden tasavertaisuutta. Luottamus edellyttää, että 
toimijat avaavat omia toimintatapojaan toisilleen, muuttavat omia toimin-
tatapojaan tarvittaessa sekä sallivat muille toimijoille mahdollisuuden vai-
kuttaa tehtäviin ja päätöksiin. Jos jokin tilanne tai toteutustapa koetaan epä-
tasavertaiseksi, jää luottamus aina vajaaksi.

”Kaikilla osapuolilla pitää olla sellainen win-win-asetelma, kun lähdetään te-
kemään yhteistä elinkeinopolitiikkaa.” [Vaasa]

”Luottamuksesta tulee tai se antaa ryhdin neuvotteluille, joita elinkeinopolitii-
kassa joudutaan aina käymään. Neuvotteluhan on kaksipuolinen juttu, muu-
tenhan se on sanelu. Harva asia tai tavoite toteutuu niin kuin toinen osapuoli 
toivoi. Luottamus ei ole sitä, että tehdään aina niin kuin toinen toivoo.” [Salo] 

Luottamus realisoituu valmiutena rahoittaa toimintoja. Tämä näkyy elin-
keinopolitiikassa kahdessa kohtaa: 1) julkisen kehittämisrahoituksen 
myöntämisessä yrityksille sekä 2) kuntien halukkuudessa ja valmiudessa 
rahoittaa elinkeinoyhtiön toimintaa. Jälkimmäisestä eräs elinkeinoyhtiön 
edustaja totesi osuvasti: 

”Luottamus tarkoittaa selvästi sitä, että ollaan halukkaita rahoittamaan mei-
dän toimintaa. Mikään ei ole lakisääteistä, voidaan panna vaikka heti lappu 
luukulle.” 

Pyrkimys tasavertaisuuteen ja riippuvuuden vahvistamiseen näkyy myös 
kuntaliitoksen valmistelussa ja toteuttamisessa. 

”Meillä oli sellainen asetelma heti alusta, että me ei lähdetty vuoropuheluun 
sillai isoveljenä tai opettajan roolissa Vaasan kannalta. Yritettiin pitää tasa-
vertaisena ja avoimesti keskustella kaikista asioista, vaikeista ja kipeistä asiois
ta.” [Vaasa]
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Toisaalta monia haastateltavia puhutti riippuvuus osaamisesta ja asian-
tuntemuksesta. Tyypillisimmillään keskustelu koski poliittisten päättäjien 
riippuvuutta virkamiesten asiantuntemuksesta.

”Luottamus on suhteellinen asia, koska virkamies on – esimerkiksi rakenne-
suunnittelussa – suvereeni asiantuntija. Kyllähän poliitikkokin kasvaa rooliin-
sa ja kyllä heilläkin on ja tulee asiantuntemusta ja kokemusta.”

”Poliitikoilla ja virkamiehillä, kummallakin osapuolella on vähän aina luotta-
muksen puutetta. Osaako poliitikot, ja toisaalta tekeekö virkamiehet niin kuin 
valtuustossa päätetty? Epävirekin voi olla joskus hyvästä. Uskon, että jos aina 
ollaan samaa mieltä, ei ole aina hyvä. Pitää käydä keskustelua, että molem-
milla puolilla on tuntemus asiasta ja kootaan perusteet päätöksentekoa var-
ten.” 

4.1.7 	 Yrityskentän, kehittäjien ja viranomaisten ”hereillä  
	 olo” 

Haastattelumateriaalista näkyy, että passiivisuus kehittämisessä ja uudistu-
misessa nakertaa välittömästi luottamusta. Vastaavasti aktiivinen ote, 
myönteinen ilmapiiri ja kokemukset asioiden onnistumisesta – edes osit-
tain – ruokkii ja vahvistaa luottamusta. 

”Jos me [elinkeinoyhtiö] ei reagoida ympäristön muutoksiin tai tartuta uusiin 
mahdollisuuksiin tai haasteisiin, niin kyllähän luottamus silloin murenee ja 
hiipuu. Vaikuttaa paljon, että ollaan ajan hermolla ja tiedetään, missä tapah-
tuu, ollaan läsnä siellä ja ollaan tukemassa, kun tapahtuu muutoksia, oli ne 
sitten positiivisia tai negatiivisia.” [Salo]

”Kunnan virkamiehillä ja päättäjillä ja varsinkin elinkeinoyhtiössä pitää olla 
oikeasti tietoa, mitä tuolla markkinakentällä tapahtuu ihan oikeasti. Pitää 
ymmärtää markkinakentän vaatimukset. Sitä kautta se luottamus sitten kas-
vaa. Pitää siis tuntea yritykset, mutta myös se markkinakenttä, mihin yrityk-
set tuotteitaan puskee. Tavallaan perehtymisestä ja kun näkee, että kaveri on 
perehtynyt, niin luottamus kasvaa.” [Oulu]
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”Pitäisi pystyä vielä paremmin keskustelemaan ja miettimään, mitkä yritykset 
aidosti tarvitsee ja haluaa sitä apua. Eiväthän kaikki edes halua sitä yhteistyö-
tä. Meillä esim. kasvuyritykset, pk-yritykset olisi tärkeintä saada pysymään 
hengissä. Miten heidän tukemista parannettais, niin kyllä se on jalkatyö ihmis-
ten kesken, että ymmärtäis sitä yrityksen problematiikkaa. Myös yritysten pi-
tää kuunnella niitä yhteistyön muotoja.” [Oulu]

”Täytyy olla sellaisia vetoyrityksiä alueella, jotka lähtee vetämään isoja uudis-
tuksia ja kehittämistä, ja se edellyttää ennen kaikkea luottamusta elinkeinoyh-
tiön ja tällaisten veturiyritysten välillä.” [Kouvola]

On huomattava, että tässäkin palataan vastavuoroisuuteen. Onnistunee-
seen elinkeinopolitiikkaan ei riitä yhden tahon – yritykset, kehittämisyhtiö 
tai kunta – hereillä olo ja aktiivisuus. Voi kehittyä tilanteita, joissa 1) yritys-
kenttä on aktiivinen ja byrokratia koetaan jäykkänä, huonosti reagoivana 
sekä 2) yrityskenttä on passiivinen kehittämisen ja uudistumisen suhteen ja 
byrokratia taas vastaavasti näyttäytyy aktiivisena kehittämisen ja kasvun 
suhteen. Edellinen koetaan varsin yleisenä tilanteena. Työ- ja elinkeinomi-
nisteriö on pyrkinyt useilla uudistuksilla ja kehittämistoimenpiteillä paran-
tamaan ELY-keskusten ja TEKESin innovaatiorakenteita ja yritysten tarpei-
den huomioon ottamista. Byrokratiaa on vähennetty ja toimintatapoja on 
kehitetty yhä tarvelähtöisemmiksi. Jälkimmäistä kuvaa se, että Suomessa lä-
heskään kaikille yrityksille kasvu tai uudistuminen eivät ole itsestään sel-
vyyksiä. Kasvun isoin este on se, että yrittäjä kokee yrityksensä sopivan ko-
koiseksi – ei siis ole kasvutavoitteita tai -halua eikä tahtoa ottaa kasvuun liit-
tyvää riskiä (Pk-yritysten toimintaympäristö- ja kehitysnäkymät 2008).

4.2	 Luottamuksesta saatavat hyödyt  
	 elinkeinopolitiikassa 
Luottamuksen vaikutukset ja seuraukset organisaatioissa ja ihmisten kans-
sakäymisessä ovat moninaiset. Elinkeinopolitiikassa luottamus nähdään 
elinvoiman ja kilpailukyvyn lähteenä. Luottamuksen koetaan mahdollista-
van niin yksilöiden, ryhmien kuin organisaatioiden tehokkaan ja sujuvan 
toiminnan sekä toivottujen tulosten saavuttamisen. Tutkimuksissa luotta-
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muksen hyötyinä toistuvat seuraavat asiat (Savolainen 2013: 10−11; Adams 
ym. 2010: 38–40; Laine 2009: 7–14): 
-	 Osaamista ja ammattitaitoa voidaan hyödyntää tehokkaasti.
-	 Osaamisen kehittäminen, tiedonjako sekä oppien ja kokemusten siir-

rot helpottuvat.
-	 Joustavuus lisääntyy ja muutosten läpivienti on helpompaa.
-	 Työnteon ilmapiiri ja tyytyväisyys parantuvat.
-	 Innovatiivisia ympäristöjä voidaan hyödyntää avoimesti ja vuorovai-

kutteisesti.
-	 Motivaatio ja sitoutuminen vahvistuvat.
-	 Ongelmien ja ristiriitojen ratkaisukeinot ovat rakentavia.
-	 Opportunismi ja epärealistiset odotukset vähentyvät.
Millaisia hyötyjä luottamisesta 

ja luottamuksesta konkretisoituu 
case-kuntien kautta? Miksi siis pi-
täisi luottaa ja mitä luottamisesta 
saadaan? Oheiseen laatikkoon on 
tiivistetty luottamuksesta koituvat 
hyödyt elinkeinopolitiikassa. Seu-
raavissa alaluvuissa esiin nousevia 
hyötyjä analysoidaan tarkemmin.

Luottamuksen hyötyjen analy-
sointi auttaa erittelemään asiat, 
joita luottamuksessa kannattaa 
vahvistaa ja vaalia. Toisin sanoen 
hyötyjen tarkastelu tuottaa listan asioista, joita luottamuksen ylläpito ja pa-
rantaminen elinkeinopolitiikassa edellyttävät.

4.2.1	 Ennakoitavuus 

Luottamus liittyy aina arvioihin tulevaisuudesta. Kaikki organisaatiot ja toi-
mijat arvioivat toimien ja valintojen seurauksia tulevan kannalta. Kirjalli-
suudessa tästä puhutaan tulevaisuussuuntautuneena luottamuksena. Tässä 
luottamus on keino minimoida tulevaisuuteen liittyviä riskejä ja epävar-
muutta. Jos esimerkiksi jokin toimija tai kumppani herättää epäilyksiä luot-

Luottamuksen hyödyt elinkeino
politiikalle:

–	 Ennakoitavuus paranee.
–	 Päällekkäisten tehtävien ja 

rakenteiden ehkäisy helpottuu.
–	 Vastuunkanto paranee ja toimia 

voidaan delegoida.
–	U udistuminen ja innovaatiot 

kasvavat.
–	R iskinottokyky kehittämisessä 

kasvaa.
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tamuksen suhteen, tehdään yleensä varasuunnitelmia siltä varalta, että toi-
minta hidastuu tai epäonnistuu tämän toimijan takia. (Laine 2009: 10.) 
Dietz ja Den Hartog (2006: 560) korostavat luottamuksen yhteydessä enna-
koitavuutta. Ennakoitavuus on erityisesti toiminnan ja käytöksen yhden-
mukaisuutta ja säännönmukaisuutta. Ennakoitavuus kytkeytyy tämän tut-
kimuksen materiaalissa useaan eri kohtaan, ja haastatteluissa ennakoita-
vuus sai useita tärkeitä sisältöjä. 

Kuten edellä kontekstitarkastelussa havaittiin, toimintaympäristöt muut-
tuvat meistä riippumatta, mutta myös omien valintojen ja tekojen seurauk-
sena. Joskus luottamus on riskialtista, koska tulevaisuutta ei osata ennustaa 
ja tehdyt valinnat ja ratkaisut tuottavat ennalta arvaamattomia seurauksia. 
Luottamukseen vaikuttaa myös se, ettei muiden toimijoiden käytöstä pys-
tytä täysin ennustamaan. (Laine 2008: 17−18.)

Yleisesti ennakoitavuuden koettiin hyödyttävän elinkeinopolitiikan to-
teuttamista:

”Jos toiseen voi luottaa, niin sitten sä pystyt tekemään ratkaisuja vähän etukä-
teen ja voit luottaa siihen, että on motivaatiota ja sitoutumista.” [Salo]

Toisin sanoen tyypillinen linkki ennakoinnin ja luottamuksen välillä syn-
tyy siis päätöksenteossa. Toimijat pystyvät ennakoimaan päätöksien läpi-
menoa, onnistumista ja seurauksia. Tämä koskee kaikkia toimijoita, koska 
päätöksiä tehdään yritysten ja kuntien välillä, yritysten ja kehittämisyhtiöi-
den välillä sekä viranomaisten kesken. Luottamus siis vähentää tulevaisuu-
teen liittyvää epävarmuutta.

Ennakoitavuus linkittyy aina organisaatioiden suhteisiin, työnjakoon ja 
ohjaukseen. Tämä realisoituu selkeimmin kunta–elinkeinoyhtiö-asetel-
massa. Elinkeinoyhtiön toiminnalle taustaorganisaation eli kunnan ja kun-
nallisen päätöksenteon ennakoitavuus on tärkeää.

”Kun kunnan asiat on kunnossa, niin tulee työrauhaa ja voidaan tehdä asioi-
ta tehokkaasti.” [Vaasa]

Luottamus vahvistaa ennakoitavuutta, koska luottamus edistää yhteisten 
pelisääntöjen laatimista ja noudattamista. 
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”Viranomaistoiminnassa ja viranomaisten yhteistyössä luottamuksen pitäisi 
olla aina itsestäänselvyys. Jokaisen pitäisi tukea toisen toimintaa ja toisiaan. 
Pitää toimia samaan suuntaan, jotta syntyy yhteistä hyvää. Luottamuksesta 
saadaan siis sitä, että on keskinäiset pelisäännöt ja avoimuuden kulttuuri tiet-
tyihin rajoihin saakka, eli liikesalaisuudet pitää pitää.” [Salo]

Haastatteluissa tuli esiin mielenkiintoinen näkökanta elinkeinopolitiikan 
ennakoitavuudesta ja muutostahdista. 

”Luottamusta tarvitaan, koska elinkeinopolitiikan toteuttamisessa kaikki pro-
sessit, ohjeet ja toimintatavat eivät ole loppuun saakka mietittyjä.”

Pari haastateltavaa täsmensi tätä sillä, että elinkeinopoliittisten toimien 
vaikutukset ja seuraukset ovat vaikeita arvioitavia. Mihin tietty toimenpide 
johtaa, ja mitä tuloksia odotetaan saavutettavan? Toimenpiteen alussa odo-
tetaan tiettyjä vaikutuksia, mutta jo toteutusvaiheen alussa nähdään toi
mien johtavan hieman toisenlaisiin vaikutuksiin. Myös vaikuttavuusketju-
jen tunnistettiin olevan varsin pitkiä, ja tällöin konkreettisten vaikutusten 
ennakoiminen on hankalaa. 

Yritysten suuntaan ennakoitavuus on erittäin tärkeä elementti. Useim
pien yritysten kilpailu- ja toimintaympäristö muuttuu erityisen nopeasti. 
Muutoksia on vaikea ennakoida. Tällöin kuntien elinkeinopolitiikka edus-
taa yhtä vakaimmista osa-alueista yritysten toiminnassa. Tämä tarkoittaa, 
että elinkeinopolitiikka ja sen mahdollistavat instrumentit antavat tiettyä 
jatkuvuutta yritysten kehittämistyöhön ja kehittämisen painopisteiden va-
lintaan.

4.2.2	 Tarpeettomien päällekkäisyyksien ehkäisy  
	 viranomaistoiminnassa 

Kuten todettua, elinkeinopolitiikan toteuttamisessa yhdistyvät useiden eri 
viranomaisten tavoitteet ja panokset sekä yritysten kehittämispanostukset. 
Haastateltavat korostivat luottamuksen roolia yhteistoiminnassa ja elinkei-
nopoliittisten tavoitteiden saavuttamisessa. Kun toimijoiden välillä on hyvä 
luottamus, löytyy yhteinen tavoite helposti. Jokaisella organisaatiolla on 
omat tavoitteet, ja siksi on tärkeää, että tavoitteista pystytään keskustele-
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maan. Ajoittain ilmenee tarpeita yhteen sovittaa oman organisaation suh-
teessa alueen yhteisiin tavoitteisiin. 

Yhteinen vahva näkemys caseissa on se, että tiivis yhteistyö alueen julki-
sen sektorin toimijoiden (kunnat, elinkeinoyhtiöt, ELY-keskus, TE-toimis-
tot, Tekes, Finnvera ja Finpro) kanssa edistää tarpeettomien ja päällekkäis-
ten toimintojen karsimista. Luottamus ehkäisee myös keskinäistä kilpailua. 
Kun yhteistyö toimii, toimijat eivät ajaudu omien reviiriensä varjeluun. Vi-
ranomaistahojen välinen kilpailu koettiin aina tarpeettomaksi ja haitalli-
seksi luottamukselle. Keskinäinen kilpailu kuitenkin ajoittain nousee esiin.

”Aina on tilanteita, valtapolitiikkaa tai valtapeliä tai sitten jonkinlaista kisaa 
toimivallasta, että halutaan omia joku asia ja nähdään ehkä toinen taho jo-
tenkin uhkana, hidastajana.” 

On tulkittavissa, että syy kilpailun ”pilkahtelulle” löytyy viranomaistaho-
jen tarpeesta osoittaa aikaansaatuja tuloksia ja tilivelvollisuutta. 

Alueen viranomaistahojen ja kehittämisprojektien yhteistyön nähtiin tu-
kevan asiakkaiden ohjautumista ja neuvontaa ”oikealle luukulle”. Tällöin ke-
hittämishankkeelle saadaan heti alusta saakka riittävä volyymi ja oikea ra-
hoitus hankkeen kunnolliseksi ja kattavaksi toteuttamiseksi. Ilman toimi-
vaa yhteistyötä hankkeet voivat jäädä asiakkaan näkökulmasta tarpeetto-
man pienimuotoisiksi ja soveltamaan ”vääriä” tukimuotoja. Yhteistyön 
nähtiin myös mahdollistavan vaikuttavampien ja isompien kehittämis-
hankkeiden käynnistämisen. Yhteistyön kautta voidaan sitouttaa ja ottaa 
mukaan laajempi joukko toimijoita.

4.2.3	 Vastuunkanto ja vastuullisuus sekä  
	 delegointimahdollisuudet

Luottamuksen hyötynä nähtiin ehdottomasti mahdollisuus asioiden ja teh-
tävien delegointiin niin toimijoiden välillä, verkostoissa kuin oman organi-
saationkin sisällä. Delegointimahdollisuuksien hyötyjä kuvaavat seuraavat 
sitaatit: 

”Kun ollaan asiantuntijaorganisaatio, niin asiat pitää olla sillä tasolla, että jo-
kainen hoitaa oman hommansa, ja se tuo sitä tehokkuutta. Jokaisen pitää ot-
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taa vastuu omasta työstä ja hoitaa hommat. Ei tarvitse kysellä toisten perään 
koko ajan, että onko nämä asiat tehty.” [Vaasa]

”Kun on delegoinut jollekin jonkun jutun, niin ei tarvitse kuittailla, että asia 
tehty, tai kysellä, onko hoidettu. Säästää sähköposteja.” [Vaasa]

”Luotetaan, että oman organisaation ihmiset on vastuullisia, roolit on selvät ja 
mitä tehtäviä kukin hoitaa. On yritetty tällä uudella organisaatiolla, johtami-
sella ja vastuutuksella tätä toteuttaa.” [Oulu]

”Oman toiminnan, prosessien ja tehokkuuden takia täytyy olla luottamusta.” 
[Kouvola]

Iso kysymys delegoinnissa ovat kehittämisyhtiöt. Yksinkertaisimmillaan 
kyse on siitä, että kunnat delegoivat elinkeinopolitiikan toteuttamista ja ke-
hittämistyötä seudullisille tai alueellisille kehittämisyhtiöille. Karkeasti de-
legoinnin suuruutta kuvaa se, että Kuntaliiton muutaman vuoden takaisen 
arvion mukaan noin puolet Suomen kuntien kaikesta elinkeinopoliittisesta 
rahoituksesta käytetään kehittämisyhtiöiden ja muiden kehittämisorgani-
saatioiden kautta (Hurmeranta & Huovinen 2009). 

4.2.4	 Uudistuminen, innovatiivisuus ja yhteistyö 

Elinvoimaisen, vetovoimaisen ja 
menestyvän alueen yhteydessä 
luottamus, yhteistyö, uudistumi-
nen ja innovatiivisuus kietoutuvat 
aina yhteen. Yhdessä ne muodos-
tavat kolmion, jossa ne reagoivat 
ja ovat selvästi riippuvaisia toisis-
taan (ks. oheinen kaavio). 

Haastatteluista on tulkittavissa tyypilliset päättely- ja riippuvuusketjut:
1)	Kun luottamusta on, löydetään helpommin uusia tapoja tehdä asioita. 

Asioita pitää tehdä yhdessä, koska minkään yksittäisen toimijan panos 
ei riitä yksistään.

ELINVOI- 
MAINEN ALUE

Uudistuminen ja 
innovatiivisuus

Luottamus Yhteistyö
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2)	Uudistuminen ja innovaatiot edellyttävät yhteistyötä, ja yhteistyötä 
voidaan tehdä vasta, kun luotetaan toisiin.

3)	Yhteistyö edellyttää luottamusta toimijoiden välillä ja omassa organi-
saatiossa. Kun luotetaan, päästää parempiin ja pidemmälle meneviin 
innovaatioihin (esim. kokemusten jakaminen ja vertaisoppiminen).

Kirjallisuudessa korostuu, että luottamus luo aina perustan avoimelle 
asenteelle tiedon välittämiseen ja jakamiseen. Kun luotetaan, ollaan valmii-
ta antamaan ammattitaito ja osaaminen koko ryhmän tai organisaation 
käyttöön. (Savolainen 2013: 7, 9.) Haastateltavat kuvasivat avointa asennet-
ta, yhteistyötä ja uudistumista seuraavin kommentein:

”Jos ei tavoitetta tai halua uudistua, keksiä jotain uutta, toimitaan omissa lo-
keroissa, niin mitäänhän ei synny. Tehdään vaan niin kuin ennenkin.” [Oulu]

”Jos ei ole luottamusta, ollaan entistä varovaisempia erilaisten uusien aloittei-
den suhteen. Ei uskalleta tehdä rohkeita ja innovatiivisia avauksia, että mie-
luummin tyydytään ikään kuin vanhoihin puitteisiin ja ylläpidetään vanhoja 
toimintoja. Sitten uusiutuminen on entistä vaikeampaa.” [Kouvola]

”Pitää jotenkin tunnistaa se, että usein ei uskalleta lähteä. Valtio, kuntapuoli 
joskus vanhanaikainen, ei ole kauhean innovatiivinen. Ei haluta ottaa riskiä, 
jonkun uuden tavan mukaan toimia tai halutaan, että kaikki on viimeistä 
piirtoa myöten hallussa, mietitty valmiiksi. Tämä lisää kaulaa yrittäjiin, yri-
tyksiin, koska niillä ei ole kaikkia valmiina tai ei ole aikaa testata kaikkia. Täy-
tyy vain hyväksyä epäonnistuminen, ja sitä on se riski.” [Vaasa]

Yksi vaikuttavan elinkeinopolitiikan taustalla olevista asioista on ns. toi-
miva ekosysteemi ja erilaiset tukiverkostot. Esimerkiksi Oulun casessa tällä 
tarkoitettiin laajaa yritysten, yliopistojen ja korkeakoulujen, tutkimuslaitos-
ten, rahoittajien verkostoa sekä myös erilaisia toimialakohtaisia klustereita 
ja kumppanuuksia. Toimivan ekosysteemin odotetaan synnyttävän uutta 
yritystoimintaa ja innovaatioita. Kaikki tämä edellyttää luottamusta toimi-
joiden välillä. 

Kirjallisuudessa esiintyy vastaavia havaintoja yhteistyöstä. Luottamuksen 
ja yhteistyön uskotaan tuottavan etuja muissa yhteyksissä myöhemmin 
sekä tuottavan uusia ratkaisuja ja resursseja palvelujen tuottamiseksi. Epä-
luottamusta yhteistyössä lietsoo seutuyhteistyön hidas eteneminen, työläät 
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sopimusneuvottelut ja vastuun epätasainen jakautuminen. (Wilén 2008: 
94−95.)

Uudistuminen on kehittämisorganisaatioille elinehto. Toimien oikeutus 
tulee uusien toimintatapojen omaksumisesta ja käytäntöön viemisestä. 
Haastateltavat konkretisoivat jatkuvan uudistumisen ja luottamuksen suh-
detta seuraavasti: 

”Kun ei yritä vanhalla kaavalla, on keksitty uusia toimintatapoja ja tulokul-
mia, niin se vahvistaa luottamusta.” [Vaasa]

”Meillä on näitä alueellisia täppejä, joissa voidaan kokeilla. Pitää itsellä olla 
varsin selkeä kuva, mitä se innovatiivisuus on ja uusien toimintatapojen käyt-
töönotto on. Onhan niillä toki myös itseisarvo uskottavuuden kautta. Pitää 
olla aina jotain kiinnostavaa ja uutta, että yritykset lähtee mukaan. Ei voi olla, 
ett pyöritetään jatkuvasti samaa. Esim. tää Businesskitchen1 elää oman aikan-
sa, ja täytyy uusia sitä konseptia ja kehittää koko ajan.” [Oulu]

”Luottamus tukee uusien ideoiden esittämistä ja toteuttamista. Innovatiivi-
suutta ja ideoita, toimintatapoja kaivataan, ja kun joku esittää, niin helppo 
ampua alas. Pitäisi avoimesti suhtautua ja käydä läpi, olisiko niissä jotakin 
ideaa. Ei tyrmättäisi heti vaan tutkittaisiin, mitä mahdollisuuksia se uusi toi-
mintatapa, innovaatio mahdollistaisi. Hyviä ideoita on harvassa, ja jos helmi 
löytyy. Saada tuki asian taakse ja että syntyisi onnistumisen mahdollisuuksia.” 
[Oulu]

4.2.5	 Vaikuttavampi kehittäminen ja riskinottokyky 

Innovatiivisuuteen ja yhteistyöhön liittyy läheisesti riskinotto. Haastatte-
luista tulee selvästi esiin, että luottamus mahdollistaa kyvyn riskinottoon ja 
riskinkantoon. Erityisesti tuttuus ja toisten hyvä tuntemus lisää mahdolli-
suuksia riskinottamiseen (ks. myös Burke ym. 2007: 622−623). 

1	 Business Kitchen on Oulun innovaatioallianssin, Oulun yliopiston ja Oulun seu-
dun ammattikorkeakoulun (Oamk) yhteinen kasvuyrittäjyyskeskus, joka auttaa moni-
puolisen palvelutarjontansa avulla jalostamaan liikeideoita ja kehittämään yritystoi-
mintaa sekä tuo korkeakouluopiskelijoiden osaamisen yritysten saataville.
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Luottamuksen merkitys nousee, kun epävarmuus odotuksista on suuri ja 
mahdollisuus kontrolloida tuotoksia on heikkoa. Samalla luottamuksen 
tarve kasvaa, kun tehdyt panostukset sisältävät merkittävää riskiä epäon-
nistumisesta tai keskinäinen riippuvuussuhde on pitkäkestoinen. Näiden 
seikkojen valossa luottamus esiintyy usein valintana tai päätöksenä. Luot-
tamus siis käsittää rationaalista laskelmointia mutta myös tunteisiin perus-
tuvaa alttiutta luottaa. (Ping Li 2012: 102.)

Haastatteluissa korostui, että todelliset innovaatiot ja vaikuttava kehittä-
minen tarvitsevat aina riskialttiita toimia. Vastaavasti, jos luottamusta ei 
ole, päädytään usein turvallisiin ja riskittömiin kehittämistoimiin. Tällöin 
ilmeinen vaara on kehittämistoimien pinnallisuus ja näennäismuutokset. 
Eräs haastateltava perusteli tätä ketjua seuraavasti:

”Kun luottamusta on ja hommat toimineet hyvin, pystytään ottamaan syväl-
lisempiä asioita esille ja kehittämään toimia. Selvää on se, että pystytään yh-
dessä nostamaan riskitasoa.” [Oulu]

Mielenkiintoista on se, että tilanne näyttäytyy kaksijakoisena riskinoton 
kohdalla. Useimmat haastateltavat korostivat riskinoton tärkeyttä ja sitä, 
että useimpiin elinkeinopolitiikan keinoihin sisältyy riskinotto. Tämä tar-
koittaa, että kaikissa toimissa ei välttämättä onnistuta tai että asian kokeilu 
ja epäonnistuminen voi olla yhtä tärkeä kokemus kuin onnistuminen. Toi-
saalta taas aineistossa korostuu paljon ns. rationaalinen päätöksentekomal-
li, johon kuuluu mm. huolellinen suunnittelu, tilanteiden kattava kartoitus 
ja yritysvaikutusten arviointi. Samalla osa haastateltavista kysyi, ollaanko 
riskinottamiseen tosissaan valmiita ja miten vastuunkanto kestää, jos ison 
mittaluokan epäonnistumisia tulee. Pari haastateltavaa teroittikin, että vir-
kamiesten vastuu on teroittaa politiikoille sitä, mitä riskitason nostaminen 
ja riski ylipäätään elinkeinopolitiikassa tarkoittaa sekä millaisissa eri muo-
doissa riskit voivat realisoitua. 
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Luottamukseen elinkeinopolitiikan viitekehyksessä sisältyy utilita-
ristinen ote. Tämä tarkoittaa, että luottamuksesta oletetaan saata-
van jotakin hyötyä tai luottamuksen odotetaan edistävän suoraan 
kuntien elinvoimaa ja kehittämistä. Entä mitä haasteita ja ongel-

mia luottamukseen ja luottamuksen ylläpitämiseen sisältyy? On tärkeä ha-
vaita, että haasteiden ja ongelmien ymmärtäminen on yhtä tärkeää luotta-
muksen ylläpitämisessä ja kehittämisessä kuin edellä tehty onnistumisten 
ja hyötyjen erittely. Siksi seuraavissa alaluvuissa on avattu case-kuntien ja 
kirjallisuuden kautta luottamukseen liittyviä tyypillisiä ongelmakohtia. 
Analyysi etenee siten, että ensin tulkitaan luottamusta nakertavia ongelma-
kohtia elinkeinopolitiikan toteuttamisessa. Tämän jälkeen katsotaan tar-
kemmin erityisesti kuntaliitokseen liittyviä ongelmakohtia. 

5.1	 Luottamusta nakertavia asioita  
	 elinkeinopolitiikassa
Selvää on, että luottamus voi horjua ja luottamusta koetellaan arkipäivän 
päätöksentekotilanteissa ja elinkeinopolitiikan toteuttamisessa monin eri 
tavoin. Oheiseen laatikkoon on tiivistetty seuraavissa alaluvuissa analy-
soidut, luottamusta heikentävät asiat. Mitkä siis ovat haasteellisia luotta-

5	 Haasteet ja koetinkivet   	 kuntaliitoksen jälkeen
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muksen ylläpitämiselle kuntien 
elinkeinopolitiikassa? Millaisiin 
haasteisiin ja ongelmiin elinkeino-
politiikan toteuttamisessa ja johta-
misessa pitäisi varautua?

5.1.1	 ”Helppo menettää,  
	 vaikea ja kallis  
	 palauttaa”

Eräs haastateltava kiteytti kaik
kien muiden haastateltavien vies-
tin seuraavasti:

”Jos joutuu pettymään kerran, 
niin luottamus menee hetkessä.” 

Toinen haastateltava nosti esiin 
tärkeän, edellistä jatkavan ajatuk-
sen: 

”Pitää molemminpuolisesti pitää lupaukset. Jos jotakin asiaa ei todennäköises-
ti pysty hoitamaan tai on epäilys päällä, niin pitää pystyä kertomaan se, ettei 
luvata mitään sellaista, mitä ei voida toteuttaa.” [Kouvola]

Lähes poikkeuksetta haastatteluissa esiintyi ajatus, että ”jos se menete-
tään, on vaikea paikata tai saada luottamus takaisin”. Luottamukseen kuu-
luu vahvasti rehellisyys ja kyky kantaa vastuu virheistä. Eräs haastateltava 
tiivistikin: 

”Ja silloin kun tehdään virheitä, ne voi avoimesti myöntää.” [Kouvola]

Kirjallisuudessa on korostettu luottamuksen vaalimista sekä luottamuk-
sen palauttamisen kalleutta ja vaikeutta. Luottamuksen ja sen edellyttämän 
monitasoisen vuorovaikutuksen rakentumisessa saattaa kestää pitkä aika. 
Vastaavasti epäluottamus voi syntyä yhdestä loukkauksesta tai pienestä sä-
röstä. Epäluottamuksen korjaaminen on aina vaikeaa. Vaikeus tulee siitä, 
että tilanteisiin liittyy omakohtaiset kokemukset ja tunteet, eli jotain ainee-

Luottamusta nakertaa kuntien 
elinkeinopolitiikassa tyypillisesti:

–	 Yksikin koettu pettymys heikentää 
kykyä luottamukseen.

–	 Monen luukun ja toimijan periaate 
yhä läsnä.

–	A voimuus ja salassapito on 
hoidettava samanaikaisesti.

–	 Luottamuksen rakentamiseen ei 
tahdo löytyä tarpeeksi aikaa.

–	 Kehittämisprojektit eivät mahdol-
lista pitkäjänteistä työtä.

–	 Luottamuksen ylläpito kysyy 
maineen ja imagonhallinnan 
osaamista.

–	 Osallistumis- ja vaikutusmahdolli-
suuksien todellinen hyödyntämi-
nen on vaikeaa.
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tonta on rikkoutunut. Aineettomien asioiden korjaus on aina työläämpää 
kuin tavaroiden tai esineiden. Siksi Keyton ja Smith (2009: 16) painottavat, 
että erityisesti johtajien on keskityttävä epäluottamuksen ehkäisemiseen ja 
näkökantojen jatkuvaan sovitteluun. Palauttamisen vaikeutta konkretisoi 
lainaus yhdestä casesta: 

”Jos tulee kielteisiä kokemuksia, niin vaikka mitä tekisit – vaikka seisoisi pääl-
lään – niin ne tahtoo aina nousta pintaan ne huonot kokemukset. Pienikin 
vastoinkäyminen palauttaa aina ne huonot kokemukset esille. Voi olla, että 
asia on tapahtunut 20–30 vuotta sitten. Se on todella pitkä aika näissä ku
vioissa. Se vaan on niin aito kokemus. Aina kuitenkin vedotaan siihen tapah-
tuman ja se kaivetaan esiin eri tilanteissa. Sitä ei pyyhi mikään pois.” [Salo]

Luottamuksen palauttamiseen ei nähty mitään ”poppakonsteja”. Ratkai-
sukeinoina toistuivat tutut konfliktinratkaisukeinot eli avoin vuoropuhelu, 
muiden huomiointi, oman käytöksen reflektointi ja muutosvalmius (ks. 
myös esim. Ikonen 2013 ja Savolainen 2013). Eräs haastateltava kuitenkin 
muistutti osuvasti tilanneherkkyydestä ja reagointikyvystä: 

”Pitää muistaa, että jokaisessa kritiikissä on jokin itu. Pitää vaan nopeasti kes-
kustelujen kautta selvittää, mistä luottamus voi rakentua ja mistä lähteä 
eteenpäin. Monesti kun saadaan siihen, että voidaan käydä tilannetta läpi, 
mistä se esim. alkoi, niin se jo auttaa paljon. Päästään kiinni ongelmaan ja 
avaamaan tilannetta.” [Salo]

Myös kirjallisuudessa on havaittu reagointikyvyn tärkeys. Tyypillisimpiä 
syitä luottamuksen rikkoutumiselle ovat esimiesten, johtajien tai verkoston 
avainhenkilöiden passiivisuus, välinpitämättömyys tai reagoimattomuus.

5.1.2	 Monen luukun periaate edelleen läsnä

Kaikkia case-kuntia kuvaa seuraava kehitys. Elinkeinopolitiikan toteutta-
misvastuuta on keskitetty elinkeinoyhtiöille. Samalla uusissa kuntaorgani-
saatioissa on siirrytty elinkeinopolitiikan hoitamisessa yhtenäiseen hallin-
torakenteeseen. Silti varsinkin yrityskentässä esiintyy vielä epäselvyyttä, 
kuka asioista ja niiden etenemisestä vastaa sekä kenen vastuulle asian to-
teuttaminen kuuluu. 
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Asiakkaan eli yrityksen näkökulmasta tyypillinen esimerkki on kaavoitus 
tai maankäyttö. Elinkeinoyhtiö markkinoi ja tiedottaa yritystonteista ja 
kaavoitustilanteesta, ja yrittäjä asioi ensivaiheessa yleensä elinkeinoyhtiön 
kanssa. Päätöksen kaavoituksesta tai maankäytöstä tekee kuitenkin aina 
kunta, ja tällöin asiointi siirtyy elinkeinoyhtiöstä kunnan ja yrittäjän väli-
seksi. Kunta ei siis voi siirtää päätösvaltaa kaavoitusasioissa elinkeinoyh
tiölle, koska päätös edellyttää julkisen vallan käyttöä ja virkamiesesittelyä. 

Kun tästä syntyy ongelma, niin ongelmassa kyse on virheellisistä mieli-
kuvista ja odotuksista, toisaalta taas siitä, että viestinnässä ja markkinoin-
nissa ei kaikista keinoista huolimatta pystytä täysin yksiselitteisiin tehtävä- 
ja vastuukuvauksiin. 

Tärkeintä tässä on havaita, että ”pienikin epäilys vastuunkannosta ja ky-
vystä vastata päätöksistä heikentää heti luottamusta”. Samalla tavoin muu-
tama haastateltava tiivisti usean muun haastateltavan viestin vastuunkan-
nosta seuraavasti: 

”Vaarallisinta on, että asiaa aletaan pompottelemaan viranomaistahojen vä-
lillä. Jos luottamusta ei ole, niin kukaan ei ota koppia ja päätöstä, että joku ru-
peaa hoitaan, ei tule.” [Oulu]

”Pahimmassa tapauksessa, jos on epäluottamusta eri toimijoiden kesken, niin 
asiakkaan ja yritysten näkökulmasta se useimmiten vaikuttaa sellaiselta luu-
kulta toiselle pompottelulta ja aiheuttaa tosi negatiivisia asiakaskokemuksia.” 
[Kouvola]

Vaikka kaikissa haastatteluissa sivuttiin yhteistyötä ja yhteistyö nähtiin 
edellytyksenä tehokkaalle työskentelylle, kehittämiselle ja luottamukselle, 
esiintyy siinä haastateltavien mukaan vielä paljon kehitettävää.

”Me toimitaan edelleen aika pitkälle siiloissa, kuitenkin päätöksenteko ja mo-
net asiat liittyy toinen toisiinsa, ja jos ei tehdä poikittaista yhteistyötä eikä ole 
luottamusta, niin ei saada mitään asioita eteenpäin.” [Oulu]

Useat haasteltavat korostivat asioinnin sujuvuutta sekä selvää työnjakoa 
ja yksiselitteisiä vastuunjakoja toimijoiden välillä. Näidenkin koettiin vi-
ranomaistoimijoissa vaativan jatkuvaa kehittämistä ja parantamista. Lisäk-
si yritysten kehittämisrahoituksessa sekä kehittämistavoissa ja -organisaa-
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tioissa tapahtuu jatkuvasti muutoksia, ja muutokset vaativat jatkuvaa työn-
jaon ja vastuiden uudelleenmäärittelyjä.

Oma näkökulmansa on se, että mitä enemmän elinkeinopolitiikka siirtyy 
työllisyydenhoidon suutaan, sitä enemmän ilmenee ongelmia sektorihal-
linnon ja byrokratian kanssa.

”Kun puhutaan elinkeinopolitiikasta ja työllisyydestä, niin rakenne, mikä 
meillä on valtion ja julkisen tahon päällä työllistymisen osalta, on erittäin 
jäykkä ja kankea ja tuntuu, että rahat on väärissä paikoissa eli pitäisi olla yh-
den luukun periaate. Pitäisi olla yhteistyössä yrityksiin, välilliset organisaatiot, 
kuten ELY-keskus ja kunta, mukana ja on vielä maakunnan liittoa sotkettu sii-
hen, niin tämä on liian monimutkainen. Pitäisi suoraviivaistaa tätä, jotta saa-
taisiin tehoja lisää. Byrokratiaa on liikaa.” [Oulu] 

Samalla riski on se, että resurssit hajautuvat liiaksi. Työllisyydenhoidon 
julkisista varoista päättävät samanaikaisesti TE-toimistot, ELY-keskus ja 
kunta. Välillisesti päätöksentekoon osallistuu myös maakunnan liitto han-
kerahoituksensa kautta. 

5.1.3 	 Avoimuutta ja salassapitoa samaan aikaan 

Vaikka edellä korostettiin avoimuutta ja avointa keskustelua elinkeinopoli-
tiikan ja luottamuksen kantavana voimana, liittyy luottamus viranomaistoi-
minnan, poliittisen päätöksenteon ja yrityselämän välillä kunnan tai kehit-
tämisyhtiön kykyyn valmistella asiat erittäin rajoitetun julkisuuden piirissä. 
Julkisen sektorin tukitoimien, rahoituksen käytön ja kehittämisen pitää 
aina olla mahdollisimman julkista, avointa ja läpinäkyvää (ks. esim. Hallin-
tolaki 434/2003 ja Laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta 621/1999). 
Mm. näiden mukaan asioiden valmistelusta, päätöksenteosta ja toteutuk-
sesta pitää tuottaa tietoa mahdollisimman avoimesti. Tiedotuksen tulisi olla 
ajantasaista, ja viranomaisilla on velvollisuus tuottaa ja jakaa tietoa aktiivi-
sesti. Toki viranomaisille on varattu näissäkin laeissa oikeus ja velvoite sa-
lassapitoon, mikäli tilanne tai asia sitä edellyttää, ja usein juuri liikesalai-
suudet katsotaan salassapidon piiriin. 

Virkamiehille salassapidosta ja liikesalaisuuksista huolehtimisesta koituu 
ristiriitatilanteita. Näistä keskusteltiin paljon tutkimuksemme haastatte-
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luissa. Yrityskentän avoimuuden haasteellisuus paljastuu seuraavissa sitaa-
teissa: 

”Yrityksethän eivät voi kertoa kaikista haasteistaan. Se on täysin ymmärrettä-
vää, mutta sitten taas toisaalta olisi toiminnan pitkäjänteisyyden ja kaupun-
gin toiminnan ennakoitavuuden kannalta tärkeää, että kuitenkin isot ja tär-
keät asiat ei tulisi kaupungillekaan yllätyksenä. Sanotaan, että jotta se homma 
voi onnistua, niin siinäkin se henkilöiden välinen luottamus täytyy olla ihan 
100 %.” [Salo]

”Elinkeinopolitiikassa pitää aika paljon ottaa kantaa keskeneräisiin suunnitel-
miin, mitä yrityksillä on. Liikesalaisuuksista puhutaan ja tehdään alustavat 
tunnustelut. Jos jokin kauppaketju haluaisi tulla tänne alueelle, niin kyllä ne 
on aika arkoja asioita ja silloin tää vaitiolo täytyy olla ja täytyy pystyä luotta-
maan. Meidän virkamiesten kesken ja julkisessa organisaatiossa aina hanka-
laa siinä, että meidän päätöksentekojärjestelmähän on sellainen, että asiat pi-
tää aina jossain vaiheessa viedä luottamushenkilötasolle, ja sitten riski asian 
leviämisestä kasvaa. Mutta ainakin tavallaan luottaa siihen, että ainakin vir-
kamiespuoli ja myös politiikkapuoli tekee sen, mikä on sovittu, ja pysytään sii-
nä raamissa.” [Vaasa] 

”Todetaan se yritysten kanssa heti alussa, että me emme kerro mitään tästä ta-
pauksesta, jos esim. media rupeaa kysymään, niin ohjataan sitten sinne ja sit-
ten yritys itse vastaa kaikkiin näihin kysymyksiin, ja näitä semmoisia on ollut 
aika paljonkin.” [Vaasa]

5.1.4	 Kvartaaliluottamusta yritysmaailmassa ja politiikassa 

Luottamuksen rakentaminen ja saavuttaminen ovat pitkiä prosesseja. Aikaa 
kuluu pelkästään jo sen takia, että luottamus edellyttää henkilökohtaisia 
kontakteja, useita vuorovaikutustilanteita ja tutuksi tulemista. Asia ei kui-
tenkaan ole ongelmaton. 

”Musta tuntuu, että vuorovaikutusta ei ole koskaan riittävästi. Asioita pitää 
toistaa monta kertaa ja vakuuttaa, että saadaan luottamus, yhteisymmärrys 
ja ylipäätänsä yhteinen sävel.” [Salo]
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”Muutosvastarintaa on aina, ja se on osa prosessia. Pitää keksiä ja kehittää 
asioita, ja se jopa parantaa luottamusta. Jos innovaatioita ei olisi, mitä sem-
moisen kaverin kanssa tekisi, joka ei koskaan luo mitään uutta.” [Sastamala]

”Aina löytyy tietyissä määrin jämähtäneitä rooleja ja toimintatapoja. Dynaa-
misuus voi joidenkin mielestä synnyttää epäluottamusta herättäviä tilanteita. 
Eli tavallaan tää innovatiivisuus voi riidellä luottamuksen ylläpidon kanssa.” 
[Kouvola]

Elinkeinopolitiikassa perusjännite luottamuksen suhteen syntyy siitä, 
että elinkeinopolitiikassa on sovitettava yhteen yrityskentän nopeat muu-
tokset ja byrokratian tietynlainen hitaus. Samalla pitkäjänteisyys koetaan 
elinkeinopolitiikan vahvuutena ja vaikuttavuuden edellytyksenä. Lisäksi on 
huomioitava, että elinkeinopolitiikan tulee edustaa yritysten suuntaan jat-
kuvuutta ja ennustettavuutta. 

Yhteensovittamisen keskeisintä haastetta eräs haastateltava kuvasi seu-
raavasti:

”Silloin kun on pitkään tehty töitä, on rakennettu luottamusta ja saatu sitä ja 
sitoutumista johonkin suuntaa, ja jos yrityskenttä tai sen tarpeet on muuttu-
nut sen prosessin aikana, niin silloin se herättää epäluuloa toimijoiden välillä.” 
[Vaasa]

Toisin sanoen ongelma on se, että elinkeinopolitiikan pitää samanaikai-
sesti olla: 1) nopeasti toimintaympäristön ja yritysten tarpeisiin reagoivaa 
sekä 2) edustaa pysyvyyttä ja ennustettavaa toimintaympäristöä (esim. tu-
kimuotojen jatkuvuus ja strategisten painopisteiden pysyvyys). Nopeus 
kantautuu myös elinkeinopolitiikan strategisiin linjauksiin ja niiden toteut-
tamiseen. Eräs haastateltava valotti seuraavasti vaikeutta sovittaa yhteen 
elinkeinopolitiikan toteuttamista ja poliittisen päätöksentekijöiden odotuk-
sia: 

”Yhdyskuntarakenne kehittyy suhteellisen hitaasti, ja tämä liittyy siihen, että 
kun tehtiin liitosselvitystä, niin niihin liitettiin yhdyskuntakehittämistä myös 
Vähänkyrön puolella, ja silloin voi syntyä sellainen näkemys, että kaikki pitäi-
si tapahtua ensimmäisen valtuustokauden aikana. Ja yhdyskuntarakenne ei 
kehity sitä vauhtia.” [Vaasa]
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Hektisyys kyseenalaistaa elinkeinopolitiikan toteuttamiselle tyypillisten 
toimintatapojen, kuten verkostojen, kumppanuuksien ja yhteistyömuoto-
jen, rakentamisen ja vakiinnuttamisen. Ne rakentuvat usein tietyn tavoit-
teen tai tarpeen ympärille. Jos tavoite tai toiminnan kohderyhmä muuttuu, 
verkostolta katoaa perimmäinen idea ja toiminnan tarkoitus. Tällöin ver-
kosto koetaan välittömästi hyödyttömänä tai se nähdään ”keskustelukerho-
na” tai tarpeettomina verkostotapaamisina, joita ”järjestetään kokouksia 
kokousten vuoksi”. 

Hektisyys leikkaa myös poliittisten päättäjien toimia. Haastateltavat pu-
huivat siitä, että elinkeinopolitiikan tavoitteiden toteutumiselle ja vaikutus-
ten realisoitumiselle on annettava aikaa. Joskus poliittistakin päätöksentekoa 
leimaa liiallinen malttamattomuus sekä tarve nähdä nopeasti konkreettisia 
muutoksia. Eräs elinkeinoyhtiön edustaja kommentoi asiaa värikkäästi: 

”Poliittinen ohjailu on se, mikä tekee tästä hommasta vaikeata, ja ollaan ta-
vallaan sellaisessa kvartaaliluottamuksen ajassa, välillä sitä luottamusta on 
paljon ja välillä ei ollenkaan. Jonkin verran vaikuttaa siihen, että pitkäjäntei-
syys tässä kehittämistyössä kärsii. Joudutaan nopeasti erilaisiin tilanteisiin, 
mutta jotka ei pidemmällä tähtäimellä vie tämän alueen kehitystä eteenpäin. 
Ne on semmoisia hätäratkaisuja, pyritään saamaan pikavoittoja ja nopeita tu-
loksia. Sitoutumisen pitäisi olla huomattavasti pitkäjänteisempää kuin ihan 
vaan vaalikausia esimerkiksi.”

Case-havainnot ovat samoja kuin Stenvallilla ja Virtasella (2007: 88). 
Heidän mukaansa toiminnan johdonmukaisuus ja lupausten pitäminen 
kasvattavat luottamusta. Jatkuvat muutokset, ”välistä vetäminen” tai ”tuuli-
viiritoiminta” taas aiheuttavat toimijoissa hämmennystä ja epäluottamusta. 
Siksi on erittäin tärkeää pitää kiinni sovituista asioista ja toimia yhteistyös-
sä mahdollisimman johdonmukaisesti. 

5.1.5 	 Projektien takia luottamus joudutaan rakentamaan  
	 uudelleen

Elinkeinopolitiikkaa ja kehittämistyötä tehdään paljon erilaisten projektien 
kautta. Projektit ovat parhaimmillaan hyödyllinen ja tärkeä osa elinkeino-
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politiikan toteutusta ja yrityselämän monipuolista kehittämistyötä. Projek-
tit ovat paikallisia, alueellisia ja kansallisia projekteja. Case-kunnissa toteu-
tetaan myös muutamia EU-maiden välisiä projekteja. Projektit ja kehittä-
mishankkeet on rahoitettu usein EU-rahastoista tai kansallisista varoista. 

Luottamuksen kannalta projektit ovat ongelmallisia siinä, että niitä toteu-
tetaan tietyn määräajan – kaksi tai kolme vuotta. Luottamuksen rakentami-
nen ja saavuttaminen vievät aikaa, ja luottamus syvenee konkreettisten te-
kojen kautta. Usein projekteissa tulokset konkretisoituvat projektin loppu-
puolella – kun luottamus viimein saavutetaan, loppuu projektin rahoitus ja 
toiminta. Uudet projektit pystyvät harvoin hyödyntämään aikaisempien 
projektien rakentamaa luottamusta. Toki jatkohankkeet aloittavat jo ”peda-
tulta” pohjalta, eli toimijoiden välillä on havaittavissa tietty perustason luot-
tamus ja kokemus muiden toimintatavoista. Silti liian usein uusi projekti 
käyttää ensimmäisen vuoden toimivan verkoston ja yhteistyösuhteiden ra-
kentamiseen, ja matka tästä todelliseen luottamukseen on tarpeettoman 
pitkä. 

Yksi huomio on se, että rakennerahastokausien vaihtuessa tulee aina kat-
kos kehittämisprojektien toteuttamiseen. Vuonna 2013 vanha ongelmakau-
si päättyi ja suurin osa projekteista loppui. Tästä seurasi sopeuttamistoimia 
varsinkin elinkeinoyhtiössä. Määräaikaiset työsopimukset päättyivät, eikä 
niitä uusita, koska uusia projekteja ei vielä ole. Uuden ohjelmakauden 
2014–2020 projekteja päästäneen toteuttamaan vasta alkuvuodesta 2015. 
Negatiivisina vaikutuksina ovat kokeneiden kehittäjien ja projektihenkilöi-
den hakeutuminen muihin tehtäviin. Uudet henkilöt joutuvat rakentamaan 
ja hakemaan luottamuksen uudelleen. Työ vaatii aikaa, koska luottamus pe-
rustuu pitkälti aikaisempiin kokemuksiin ja henkilökohtaiseen ”tuttuuteen”. 

5.1.6	 Maine, mielikuvat ja huhut vaikuttavat paljon  
	 luottamuksen kokemiseen

Kirjallisuudessa on keskusteltu yksilön ja organisaation maineen merkityk-
sestä. Yhteinen näkemys on, että maineella ja historialla, niin negatiivisella 
kuin positiivisella, on aina suuri merkitys. Hyvä maine lisää käsitystä luo-
tettavuudesta, kun taas huono maine epäluotettavuudesta. Toki maine on 
usein tilannesidonnainen, ja yhdellä toimijalla voi olla monta erilaista mai-
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netta toimintaympäristön mukaan. Ihmiset saattavat luottaa esimerkiksi 
demokraattisiin instituutioihin, vaikka he olisivat menettäneet luottamuk-
sensa yksittäisiin poliitikkoihin. Samalla tavoin yritys voi olla luotettava 
kumppani muiden yritysten suuntaan, mutta viranomaisten suuntaan yri-
tys ei näyttäydy yhtä luotettavana. (Burke ym. 2007: 620−621; Lawton & 
Doig 2005: 17; Salminen & Ikola-Norrbacka 2009: 76.)

Elinkeinopolitiikassa kaikki toimijat ovat saman haasteen ääressä. Posi-
tiivinen imago ja mielikuvat vahvistavat toimijoiden luottamusta toisiinsa. 
Huonot kokemukset ja mielikuvat johtavat nopeasti negatiiviseen kiertee-
seen ja luottamuksen rapistumiseen. Tässä palataan myös yhteistyöhön. 
Yhteistyö elinkeinopolitiikassa on välttämätöntä, ja mielikuvat toimijoista 
määrittävät paljon sitä, kehen luotetaan ja keiden kanssa yhteistyötä teh-
dään ja halutaan tehdä. 

”Aikaisemmat kokemukset vaikuttaa, mutta myös mielikuvat. Tässä on hir
veän tärkeässä roolissa ne mielikuvat eri toimijoista ja eri toimijoiden välillä. 
Vaikuttaa suoraan siihen luottamukseen.” [Vaasa]

Mielikuvien ja imagon merkitystä avaa seuraava lainaus: 

”Aika yleinen sääntö on se, että ne, jotka ovat käyttäneet esimerkiksi elinkei-
noyhtiön tai ELY-keskuksen palveluja, ovat suht tyytyväisiä, ja ne jotka eivät 
ole koskaan käyttäneet mitään viranomaispalveluja taikka rahoitusta, ovat 
kaikista tyytymättömimpiä.” [Oulu] 

Haastatteluissa perattiin uuden kunnan julkista kuvaa ja asioiden esiin-
tymistä mediassa. Yhdistävää havainnoille on se, että elinkeinopolitiikka ja 
luottamuksen ylläpito tarvitsevat positiivista julkisuutta ja positiivista ima-
goa. 

”Ettei tule sellainen kierre, että tulee vain surkeita uutisia.” [Oulu]

”Luottamusta tulee ja on, kun on draivia ja sen ylläpitoa.” [Oulu]

”Epäluottamus vaikuttaa ilmapiiriin ja yritysilmapiiriin. Siitä syntyy taval-
laan negatiivinen kierre, kun ja jos epäluottamusta puidaan varsinkin julki-
suudessa, lehdistössä ja mediassa, ja sillä on sitten heijastusvaikutuksia elin-
keinopolitiikkaan ja kuinka siinä onnistutaan.” [Kouvola]



98

”Elinkeinopolitiikka ja luottamus kaipaavat julkisuutta, tekemisen meininkiä. 
Jos asioita ei saa lukea paikallisesta lehdestä, niin ei sitä saa lukea tai tietää 
mistään muualtakaan, netistä tai muusta. Jos ollaan hankkeiden kanssa leh-
dissä, tulee semmoinen tekemisen meininki.” [Vaasa]

”Epäluottamus aiheuttaa yleistä pöhinän laskua. Äkkiä tulee eteen, että ei ole 
semmoista uskoa tulevaan, kun on tää rakennemuutos ja kaikki.” [Oulu]

”Heikot viestit kaupungin tilanteesta asettaa aina haasteita uskottavuuden 
säilyttämiselle. Näkyy sellainen huomiotalous tässä elinkeinopolitiikassa ja ke-
hittämisessä. Kaupungit kilpailee keskenään. Siksi pitää koko ajan miettiä, 
mistä löytyy uudet alat. Ei saa olla viivytystaistelua, vaan fokus uusien mah-
dollisuuksien luomisessa ja mahdollisuuksien antamisessa. Tää vaatii elinkei-
nopolitiikan uudistamista tietoisesti viestinnän osalta.” [Oulu]

5.1.7	 Osallistaminen ja vaikuttaminen eivät ole  
	 mutkattomia 

Edellä todettiin, että luottamuksen käsittämiseen ja sisältöön vaikuttavat 
positiivisesti osallistumisen taso ja mahdollisuudet. Silti osallistumiseen ja 
vaikuttamiseen sisältyy muutamia haasteita. 

Ensinnäkin miten kanavoidaan osallistumisen kautta tulevat signaalit ja 
tarpeet? Keskeisin haaste kunta-caseissa on yrityskentän hajautuminen, eri-
tyisesti Oulussa ja Salossa. Samaan aikaan kärkiyritysten määrä vähenee, 
isot veturiyritykset ovat voineet vetäytyä paikkakunnalta kokonaan ja tilal-
le on tullut useita kymmeniä, satoja mikro- ja kasvuyrityksiä. Miten haja-
naisen yrityskentän viesti kuullaan ja huomioidaan? Miten lukumääräises-
ti suuren yritysjoukon osallistaminen pitäisi tehdä? Eräs haastateltava lisäsi 
tärkeän asian uusien, mutta myös mikroyritysten kentästä: 

”Se on se keskustelukumppanien paljous. Ja nää yritykset on semmoisessa ti-
lanteessa, että niiden kaikki aika menee oman toiminnan parissa. Ne ei voi 
millään lähteä mihinkään isoon kehittämisprojektiin. Niiden pitää satsata pal-
jon hengissä selviämiseen, ja sitten aikaa ei juuri muuhun ole.” [Salo]

Toiseksi kyse on viranomaisten ja elinkeinoyhtiöiden viestinnästä ja tie-
donvälityksestä. Vaikuttava osallistuminen ei ole mahdollista, jos sidosryh-
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millä, asiakkailla tai yrityksillä ei ole tietoa. Mihin asioihin pitäisi reagoida 
ja miten? Mistä asiasta mielipiteenilmaisu on tarpeen ja missä vaiheessa? 

”Jokaisella on oikeus kommentoida ja olla mielipide, ja silloin monesti tietä-
mättömät ihmiset eivät välttämättä osaa kommentoida oikein. Se on haaste 
meille.”

Lisäksi case-kuntien virkamiesten ja elinkeinoyhtiöiden realistista asen-
netta tiedotukseen kuvaa hyvin seuraava siteeraus: 

”Tietoa pitää osata hakea ja sitä pitää saada. Viestinnässä tulee yllättävän pal-
jon väärinkäsityksiä. Kuvitellaan, että kaikkihan tämän tietää, mutta kukaan 
ei tiedä kuitenkaan.” [Oulu]

Kolmanneksi kuntaliitoksen jälkeen elinkeinoyhtiön tai kunnan päätök-
sentekoelinten kokoonpanot muuttuvat. Tyypillistä on, että siirtymäkau
sien jälkeen jäsenten määrä vähenee. Vähennykset luottamushenkilöiden 
määrässä voivat vaikuttaa siihen, miten eri alueiden, ryhmien ja organisaa-
tioiden näkemykset kuuluvat kunnan suunnittelussa ja asioiden valmiste-
lussa sekä päätöksenteossa ja päätösten toimeenpanossa. (Valtionvarainmi-
nisteriö 2012a: 52, 79.) 

”Kuntien elinkeinoasiamiehet, sihteerit ja vastaavat siirtyvät yhtiön palveluk-
seen, ja sitten uusitaan vaikka hallitusta, niin harvemmat ihmiset ovat muka-
na näissä asioissa ja pienillä paikkakunnilla ei enää ole omia ihmisiä. Tämä 
tarkoittaa sitä, että viestintä, tiedotus ja raportointi pitää olla ymmärrettävää 
ja nähdä, että asiat hoituu vähintään yhtä hyvin kuin ennenkin. Eli on suuri 
haaste viestinnälle, miten asiat esitetään.” [Vaasa] 

Neljänneksi missä määrin poliittisen päätöksenteon tulee ja pitää osallis-
tua operatiivisen toimintaan ja elinkeinopolitiikan käytännön toteuttami-
seen? Kyse on pitkälti rajanvedoista, toiminnan joustavuudesta, nopeudes-
ta ja reagointikyvystä. Mitkä asiat tai millaiset päätökset edellyttävät poliit-
tista päätöstä, ja mitkä lukeutuvat ns. teknisiksi virkamiespäätöksiksi? 
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5.2	 Kuntaliitoksesta koituvat luottamushaasteet 
Tässä tutkimuksessa katsotaan kuntaliitoksen jälkeistä aikaa. Mitä erityisiä 
haasteita ja ongelmia kuntaliitoksen jälkeisessä ajassa on havaittavissa luot-
tamuksen ylläpitämiselle? Mitä haasteita kuntien elinkeinopolitiikan to-
teuttamisessa voidaan kohdata? 

Kuntaliitos on moniulotteinen muutos, jossa kaksi tai useampi organisaa-
tio yhdistyy toisiinsa. Tarkoitus on muodostaa uusi entistä kilpailukykyi-
sempi, asiakaslähtöisempi ja tehokkaampi yksikkö. Liitoksella haetaan 
muutoksia rakenteisiin, toimintaan, resurssien uudelleen kohdentamiseen 
sekä organisaatiokulttuuriin. Johtamisen näkökulmasta kuntaliitos on stra-
teginen kysymys ja valinta, jossa tavoitteena on ratkaista keskeisiä kunnal-
lishallinnon ja talouden ongelmia sekä taata palvelut ja toiminnan taloudel-
lisuus ja tehokkuus pitkällä aikavälillä. (Haveri & Majoinen 2000: 7, 98−99.) 

Miltä näiden varsin ylevien pää-
määrien saavuttaminen näyttää 
case-kunnissa, ja miten päämäärät 
heijastuvat luottamukseen? Ohei-
seen laatikkoon on koottu haasta-
teltavia puhuttaneita, kuntaliitok-
sen jälkeiselle ajalle tyypillisiä 
haasteita. Asiat linkittyvät luotta-
mukseen, ja pahimmillaan ne na-
kertavat luottamuksen ylläpitä-
mistä.

5.2.1 	 Keskusta–reuna-alueet-asetelmaa ei voi välttää

Kuntaliitoksien vastustus liittyy usein siihen, että oma kunta ja paikallisuus 
sekä tutut toimintatavat ja symbolit ovat uhattuina. Airaksinen ym. (2012: 
66−69) tiivistävät yleiskuvaa siten, että liitoksen rationaaliset perustelut 
ymmärretään hyvin, mutta silti liitos koetaan jollakin tapaa vääräksi ja hä-
peäksi oman kunnan itsehallinnolle, historialle ja perinteille. Siksi kuntalii-
toksissa erityisen tärkeää on varmistaa eri keinoin kuntien keskinäinen ta-
savertaisuus koko prosessin ajan.

Luottamuksen erityisiä haasteita 
kuntaliitoksen jälkeen elinkeino
politiikassa ovat:

–	 keskusta–reuna-alue-asetelma
–	 investointien nopeutus juuri 

ennen kuntaliitoksen aloittamista 
–	 mittakaavan kasvu päätettävissä 

asioissa
–	 asenteiden ja kulttuurin hidas 

muutos
–	 viiden vuoden irtisanomissuoja.
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Kaikissa caseissa selvänä tavoitteena on ollut alueiden ja kylien mahdol-
lisimman tasavertainen kehittäminen ja elinvoimaisuuden ylläpito. Silti 
epäilyjä ja negatiivisia ennakkoasenteita esiintyi kuntaliitosten toteuttami-
sessa ja vielä yhdistymisprosessin jälkeenkin. 

”Varsinkin alkuvaiheessa oli epäluottamusta sitä kohtaan, että keskittyykö ke-
hittäminen nyt vain tämän vanhan keskuskaupungin asioihin ja millä tavalla 
huomioidaan reuna-alueet ja maaseutu. Tietynlaisen epäluottamuksen kans-
sa jouduttiin aika pitkäänkin toimimaan ja huomioimaan se.” [Kouvola]

”Tämä on tällainen perinteinen kaupunki–kehyskunta-asetelma. On ihan vas-
taava varmaan kuin Turussa ja Tampereella ja pääkaupunkiseudulla. Taval-
laan historian taakka on niin syvällä. Historian taakka oli se suurin muutos-
vastarinnan aiheuttaja ja myöskin poliittinen taakka. Sitä kautta oli myös 
ennakkoluuloja kuntien välillä.” [Oulu]

Kaikkiin case-kuntien liitoksiin sisältyy tavoitteita kunnan menojen vä-
hentämisestä. Tällöin liitoksessa kosketaan vahvaan kuntaidentiteettiä kos-
kevaan asiaan eli kuntien tuottamiin palveluihin (Airaksinen ym. 2012: 
66−69). Säästöt terveys- tai koulupalveluissa, mutta myös yrityselämän ke-
hittämisessä, kärjistävät keskusta–reuna-alue-keskusteluja. Säästöt koette-
levat luottamuksen säilyttämistä. 

”Reuna-alueet ei hyväksy olleenkaan, että joudutaan palveluja karsimaan. 
Ihan samalla lailla karsitaan niitä keskusta-alueeltakin. Ihmiset näkevät vain 
oman alueen palvelujen karsimisen. Se kyllä horjutti luottamusta kuntaliitok-
sen toteuttamisessa ja jälkeenkin.” [Salo]

Caseista on tulkittavissa, että luottamuksen ylläpitämisessä ja parantami-
sessa keskeinen haaste on juuri kokonaisnäkemyksen puute tai tietynastei-
nen haluttomuus kokonaisnäkemykseen palvelujen kehittämisestä. 

Edellisestä seuraavia luottamuksen ongelmia avattiin haastatteluissa kah-
den tematiikan kautta:

1)	Jollei ole kehittyvää ja vahvaa keskusta, ei reuna-alueillakaan synny 
elinvoimaa.
”Nykyinen päätöksenteko on vääristynyt alueellisesti, reuna-alueet löytävät 
toisensa helposti. Jos keskusta-alue voi hyvin – jos Tampere Pirkanmaalla ei 
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voi hyvin – ja jos Sastamalassa keskusta ei menesty, niin ei ole kohta reuna-
alueillakaan mitään, koska jos keskustassakin on työpaikkoja vähemmän.” 
[Sastamala]

2)	Vahvemman edustuksen antaminen ei välttämättä lisää luottamusta 
tai johda kokonaisuuden kannalta parempaan ja elinvoimaa ruokki-
viin ratkaisuihin. 
”Periaatteessa on vahvempi edustus näistä aikaisemmista, pienistä kunnis-
ta. Tätä myötä on tavallaan tullut haaste, että jokainen välillä vähän liikaa 
katsoo sieltä omasta oksan reiästään eikä katsota sitä kokonaisuutta.” 
[Oulu]

Viidestä casesta Sastamala edusti pienempien kuntien kuntaliitosta. Mie-
lenkiintoista on se, että Sastamalan casessa esiintyy yhtä lailla keskusta–
reuna-alueet-asetelma. Toisin sanoen kunnan asukasluku tai suuruus taik-
ka pienuus ei estä keskusta–reuna-alue-asetelman syntymistä. 

5.2.2 	 Investointien korvamerkintä ja investointipäätösten  
	 nopeutus ennen kuntaliitosta

Usein kuntaliitoksen yhteydessä sovittaan erityisistä panostuksista ns. kor-
vamerkityille sektoreille tai alueille. Nämä kytkeytyvät elinkeinopolitiik-
kaan. Kyse voi olla esimerkiksi koulurakennuksesta tai kaupunginosan lii-
kennejärjestelyjen kehittämisestä. Panostukset tai investoinnit voidaan kir-
jata liitossopimukseen. 

Viranomaisille näistä seuraa yleensä iso tasapainottelun tarve. Miten yh-
teen sovitetaan jo aikaisemmin sovitut investoinnit kuntaliitoksessa korva-
merkittyihin investointeihin? Ongelma siis on se, että korvamerkitty inves-
tointi sitoo varoja, mutta uuden kunnan investointikapasiteetti ei välttämät-
tä nouse merkittävästi kuntaliitoksen läpiviennissä tai sen jälkeen. Samalla 
kyse on siitä, miten hyvin korvamerkitty investointi sopii elinkeinopolitii-
kan painopisteisiin. Toisin sanoen investointi tiettyyn kohteeseen nostaa esi-
merkiksi liittyvän kunnan kuntalaisten luottamusta, mutta vähentää muiden 
luottamusta, koska muut investoinnit siirtyvät. Tutkimuksen caseissa erityi-
sesti elinkeinoyhtiöiden edustajat pohtivat tätä asiaa tarkasti. Elinkeinoyh
tiön nauttima luottamus perustuu alueen tasapuoliseen kehittämiseen. 



103

”Ei voida miettiä vain yhtä, vaan meidän pitää miettiä koko seutua. Ei myös-
kään voida tehdä liikaa juttuja vaan sen takia, että se nyt sattui olemaan kun-
taliitos.” 

Tasapainoilua kysytään myös rakennemuutosalueeksi nimeämisen jäl-
keen. 

”Yritysten maineella ja brändillä on mieletön vaikutus. Me tehdään hyvin 
tarkkaan taustatyötä, kuinka vakavissaan yritys liiketoimintaansa suunnitte-
lee. Mekin kun ollaan rakennemuutosalue, ja tarjolla on monenlaisia tukia ja 
avustuksia, niin ollaan tarkkoina siinä, tullaanko tänne vaan tukieurojen pe-
rässä.” [Salo]

On tulkittavissa, että muutkin vastaavat kunnat painivat saman ongel-
man parissa. Toisaalta on houkuteltava yrityksiä sijoittumaan seudulle sekä 
kannustaa yrityksiä hyödyntämään tukia ja avustuksia. Toisaalta taas pitää 
noudattaa tarkasti tukisäännöksiä ja mahdollistaa kannattavan liiketoimin-
nan kehittäminen. 

Caseissa näkyy mielenkiintoinen spekulatiivinen asia kuin monessa 
muussakin kuntaliitoksessa Suomessa. Useassa liitostapahtumassa on spe-
kuloitu, onko investoinneista päätetty nopeammin, kun kuntaliitoksen on 
tiedetty toteutuvan muutaman vuoden sisään. Investoinnin toteutus jää lii-
toksen jälkeen uudelle kunnalle. Hankkeen lopetus tai toteutuksesta vetäy-
tyminen ei enää onnistu. Riski on siinä, että investointi sitoo uudessa kun-
nassa merkittävän osan investointivaroista. Monet haastateltavat muistutti-
vat resurssien jatkuvasta vähenemisestä ja supistamistavoitteista. Tätä var-
ten ennen liitosta tehtyjen investointipäätösten nähtiin aiheuttavan paljon 
uhkia luottamukselle ja alueen tasapuoliselle kehittämiselle. 

Toinen seikka tässä yhteydessä on se, että investointeja reuna-alueilla 
seurataan julkisuudessa tarkemmin ja laajemmin kuin kuntakeskuksessa. 
Todistusaineistoa ei ole, mutta tällainen viesti välittyy haastatteluista. Haas-
tateltavista tuntui, että investointi tai erityisesti investointipäätöksen teke-
mättä jättäminen yhdistetään aina kuntaliitokseen. Toisin sanoen esimer-
kiksi tontin kaavoitus keskuskunnassa ei ole kuntaliitokseen liittyvä asia, 
mutta kaavoitus reuna-alueella kääntyy todella nopeasti kuntaliitokseen 
liittyväksi asiaksi.
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5.2.3 	 Mittakaavan kasvu on haaste päätöksenteolle ja  
	 hankinnoille

Kuntaliitos näkyy paitsi luottamushenkilöpaikkojen vähentymisenä myös 
yksittäisen luottamushenkilön tehtävänkuvan muuttumisena. Tilanteessa 
edellytetään perehtymistä entistä haasteellisempiin asiakokonaisuuksiin 
sekä ajallisesti isompaa työpanosta. (Valtionvarainministeriö 2012a: 52, 
79.)

Case-kunnissa mittakaavan kasvu näkyy monessa eri suhteessa. Ensinnä-
kin elinkeinopolitiikan tavoitteet ja päämäärät monimutkaistuvat ja moni-
puolistuvat. Toiseksi, isompi kunta tarkoittaa välittömästi isompaa yritysten 
määrää ja toimialojen moninaistumista. Kolmanneksi, päätettävät rahat ja 
resurssit monikertaistuvat. 

”Kaikki eivät vieläkään oikein tunne koko aluetta ja kuntia. Tulet Yli-Iistä, jos-
sa 2000 asukasta, ja yhtäkkiä oletkin kaupungissa, jossa on melkein 200 000 
asukasta se mittakaava. Vie aikansa ennen kuin totut siihen ja opit sen ja 
muodostat käsityksen. Se ei tule ainoastaan kokouspapereita tuijottelemalla. 
Yhteisten tavoitteiden hakeminen ja löytyminen on tästäkin syystä ollut ja tu-
lee olemaan vaikeaa.”

Toiminnan ja päätöksenteon mittakaavan kasvu näkyy välittömästi myös 
kuntien kilpailutuksissa ja hankinnoissa. Haastateltavat korostivat, että 
kunnan tulisi entistä laajemmin huolehtia kilpailutuksista siten, että eri 
kunnan sektorit ja palvelutoiminnot mahdollistavat tasapuoliset ja avoimet 
kilpailutukset. Laajalti koettiin, että hyvin toteutettuna kunnan hankinnat 
ovat tärkeä osa elinkeinoelämän kehittämistä ja tukemista. Silti lähes kaik-
kia haastateltavia puhutti kaksi asiaa: 1) miten varmistetaan paikallisten 
toimijoiden pärjääminen hankinnoissa ja mitkä ovat pärjäämisen mahdol-
listamisen lailliset keinot sekä 2) missä määrin kunta voi hankkijana tukea 
pienten toimijoiden mahdollisuuksia, kun hankintojen koko väistämättä 
kasvaa kuntaliitosten jälkeen.

Virkamiespuolen ja yrittäjäjärjestöjen haastateltavia puhutti kilpailutus-
ten järjestäminen. Näissä erottui kaksi luottamustilannetta hyvin kuvaavaa 
keskustelulinjaa:
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1)	Luottamus tilaajan ja tarjoajan välillä: 
”Liittyy luottamukseen se kilpailuttaminenkin, että mitenkä kaupunki laa-
tii tarjouspyyntöjä, onko sinne pienempien tarjoajien edes mahdollista 
päästä tarjoamaan? Eli, jos on vahva luottamus ja että tässä halutaan yh-
dessä asioita viedä eteenpäin, niin se edellyttää kaupungilta yrityskentän 
huomioimista ja että se yhteistyö on siellä jollakin tavalla mahdollista.” 
[Oulu]

2)	Luottamus tarjoajien välillä eli konsortiot ja alihankintaverkostot: 
”Jotta pystytään tarjoamaan kilpailutuksissa tai sitten erilaisissa alihankin-
taketjuissa, edellyttää se monen yrityksen yhteistyötä. Jos miettii, onko jär-
kevämpi hoitaa yritysryppään kanssa, jotta on uskottavuutta ja että on ka-
pasiteettia. Yksi metallipaja ei pysty, mutta yhdessä useampi saattaa jo 
saada kauppaa aikaiseksi.” [Oulu] 

Kilpailutuksien ja hankintojen kehittämisessä yrittäjäjärjestöt koetaan 
ensisijaisena yhteistyötahona. Kunnan ja viranomaisten suuntaan yritykset 
muodostavat liian suuren ja hajanaisen joukon toimijoita. Siksi luottamus 
on rakennettava ensin tilaajan (viranomaiset) ja yrittäjäjärjestöjen välille. 
Vasta tämän jälkeen voidaan lähteä rakentamaan luottamusta tuottajien 
muodostamien klustereiden ja verkostojen kanssa. Monet haastateltavat 
korostivat, että kilpailutusten ja hankintojen yhteydessä viranomaisten, 
yrittäjäjärjestöjen, muiden järjestöjen ja yhdistysten sekä edunvalvojien 
työnjakoa pitää täsmentää edelleen ja panostaa roolien selkeyttämiseen.

5.2.4 	 Asenteet ja toimintakulttuuri muuttuvat hitaasti

Haastatteluissa sivuttiin arvoja ja yhteisiä periaatteita uudistustilanteissa. 
Kirjallisuudessa on paljon keskustelua yhteisesti jaetuista arvoista ja luotta-
muksen rakentumisesta. Konsensus vallitsee siitä, että arvojen mukainen 
toiminta edistää luottamusta (Burke ym. 2007: 617−619; Viinamäki 2009; 
2012). Luottamusta koskeviin arvoihin sisältyy mm. rehellisyys, reiluus ja 
oikeudenmukaisuus sekä tekopyhyyden välttäminen ja lahjomattomuus 
(Dietz & Den Hartog 2006: 560).

Uusien luottamussuhteiden rakentaminen toiminnoissa ja organisaatio-
kulttuurissa on pitkä prosessi. Tavallista on, että kuntaliitoksen läpiviennis-
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sä toimijoiden käsitykset toteutustavoista ja arvoista muuttuvat. Uuden 
kunnan toimintaedellytyksiä nakertavat eri käsitykset strategisuudesta ja 
toiminnan kehittämisestä. Toimintatavat ovat pirstaleisia ja erilaisia. Siksi 
johtamisessa on panostettava aikaa ja resursseja yhteisen kulttuurin ja jaet-
tujen arvojen kehittämiseen. Muutoksen suuruus ja muutoksen suuruuden 
kokemus on eritasoista kuntien välillä ja niiden sisällä. Tavoite toki aina on 
se, että organisaatiorakenteet ja -kulttuuri sekä erilaiset toimintatavat so-
peutetaan toisiinsa tietoisesti johdettuna prosessina. (Airaksinen ym. 2012: 
96−97.)

Kuntaliitos ravistelee organisaatiokulttuuria ja arvoja. Muutokset järkyt-
tävät tuttua ja turvallista ympäristöä. Valmisteluvaiheessa ongelmia aiheut-
tavat epävarmuus omasta työstä, asemasta ja työyhteisöstä. Luottamuksen 
ja organisaatiokulttuurin johtamiseksi suositellaan ainakin seuraavia asioi-
ta. Muutoksen johtaminen on ennen kaikkea ihmisten johtamista, jossa 
keskeisessä asemassa ovat avoimuus, vuorovaikutus ja ihmisten aktivointi. 
Prosessien johtamiselta kysytään hyvää suunnittelua, riittävää tiedottamis-
ta ja kiireettömyyttä. Johtajien tärkeitä ominaisuuksia ovat tilanneherk-
kyys, visiointikyky, kokonaisuuksien hahmottaminen ja tasapainoilu. Nämä 
edellyttävät jatkuvaa yhteydenpitoa, vuorovaikutusta ja luottamuksen ra-
kentamista. (Harisalo & Majoinen 2000: 8, 100−101.)

Luottamuksessa korostuu myös refleksiivisyys eli valmius muuttaa omia 
toimintatapoja ja kyseenalaistaa omia periaatteita. Sitaatti haastatteluista 
avaa monen haastateltavan mietteitä: 

”Kun löydetään yhteinen tapa toimia, niin kokemuksen kautta yhteinen kieli, 
jota puhutaan. Yhteistyö alkaakin olemaan hedelmällistä ja tuloksellista. 
Aiemmalla on merkitystä, mutta aina tarkastelemalla omaa toimintaa pystyy 
vaikuttamaan siihen, kuin toinen toimii ja kuinka itse pitäisi toimia. Pitää 
muuttaa kurssia tarvittaessa. Ainut mitä pystyy muuttamaan, pitää pystyä 
tarkastelemaan omaa toimintaa.” [Salo]

Toisaalta muutosta ja muutosvalmiutta kaikissa caseissa kuvaa hyvin 
myös seuraava sitaatti: 

”Yhteisistä, isoista tavoitteista sovittu hyvin. On tehty yhteinen strategia ja pe-
riaatteet, mutta sitten kun ruvetaan toteuttamaan ja pitäisi jotain pianopistei-
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tä tai jotain pitäisi heivata menemään tai sulkea, niin siinä yhteydessä rupeaa 
tökkimään.” [Oulu]

Mäki-Krekolan (2014) tuore kuntaliitostutkimus paljastaa, että varsinai-
set organisaatiokulttuurien väliset erot tulivat esiin vasta yhdistymisen jäl-
keen. Kuntien keskinäinen tuntemus ja toimintatapojen integroitavuus ole-
tettiin paremmaksi kuin se todellisuudessa oli. Mielenkiintoinen näkökul-
ma tähän tulee myös Wilénin (2008: 120−121) tutkimuksesta, jossa hän 
keskustelee ”sokeutumisesta” elinkeinopoliittisessa kehittämisessä. Wilén 
huomauttaa, että ryhmäajattelun seurauksena toimijat eivät tarkastele kriit-
tisesti vaihtoehtoisia näkökulmia eivätkä kykene vastaanottamaan oman ta-
voitteen saavuttamisen kannalta kielteistä palautetta. Kirjallisuudessa tällä 
viitataan osin sokeaan luottamukseen, josta voi seurata kykenemättömyyt-
tä objektiiviseen arviointiin sekä ympäristön muutoksiin mukautumiseen 
ja vastaamiseen. Näistä puolestaan voi seurata, että toiminnassa alkaa nä-
kyä hitautta, joustamattomuutta, yhteentörmäyksiä ja ristiriitoja. (Wilén 
2008: 120−121.)

Kuntaliitoksen jälkeen uudessa kunnassa usein toteutetaan isoimman 
kaupungin toimintamalleja ja -tapoja. Yhteisen organisaatiokulttuurin 
työstämiseen ei välttämättä kohdisteta kovinkaan aktiivisia toimenpiteitä. 
Ajoittain saattaa ilmetä ristiriitoja, ihmettelyä toimintatapojen tarkoituk-
senmukaisuudesta sekä kaipuuta siihen, miten asiat ennen tehtiin. Tässä il-
mentyy totutuista tavoista ja ajatusmalleista poisoppimisen vaikeus. (Mäki-
Krekola 2014: 118−121.)

5.2.5 	 Viiden vuoden irtisanomissuoja

Kuntaliitoksessa viranhaltijoiden on samanaikaisesti sopeuduttava kunta-
liitoksen aiheuttamiin muutoksiin sekä omiin henkilökohtaisen työuran ja 
työtehtävien muutoksiin. Täten käsitys omasta roolista prosessin eri vai-
heissa muodostuu monitahoiseksi. (Mäki-Krekola 2014: 125.) Uuden kun-
nan henkilöstön sijoittelussa joudutaan usein tekemään kompromisseja ja 
törmäämään päällekkäisyyksiin. Tätä konkretisoi lainaus eräästä haastatte-
lusta Oulusta, ja se kuvaa tilannetta pitkälti myös muissa caseissa: 
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”Jos puhtaalta pöydältä tekis, niin organisaatio voisi olla pienempi, tietyllä ta-
valla ketterämpi ja terävämpi vastaamaan kansainvälisen liiketoiminnan 
alueisiin. Mutta kuntaliitoksesta jää tiettyjä rönsyjä, jotka tietysti vaikuttaa 
tehokkuuteen ja jopa luottamukseen siellä ihmisten välillä.”

Liitoksen muutosvaikutuksia vaimentaa se, että kuntien henkilöstön ase-
ma on turvattu kuntaliitoksissa viiden vuoden irtisanomissuojalla. Yleises-
ti tilanne on se, että taloudeltaan vakaissa kunnissa irtisanomissuoja ei ole 
rasite. Pikemminkin ollaan huolissaan siitä, miten tulvaisuudessa henkilös-
tön riittävyys turvataan kunnan kasvaessa ja palvelutarpeen lisääntyessä. 
(Mäki-Krekola 2014: 123.) Haastatteluissa viiden vuoden irtisanomissuojaa 
kuntaliitosten jälkeen pohdittiin varsin kriittisesti. On huomioitava, että 
haastateltavat henkilöt toimivat johtoasemassa ja heidän tulee vastata toi-
minnasta kokonaisuudessaan. Siten irtisanomissuoja näyttäytyy erityisesti 
johtamisen ja uudelleenorganisoinnin kysymyksenä. 

”Kun puhutaan viiden vuoden irtisanomissuojasta, niin meilläkin toimiin pe-
siytyi, voisi sanoa, melkein turhia elinkeinopoliittisia tehtäviä. Eli syntyi pääl-
lekkäisyyksiä ja roolien epäselvyyttäkin. Jouduttiin epäluottamustilanteeseen 
ja epäselvyyteen siitä, kuka mistäkin vai vastaako kukaan mistään.” [Kouvo-
la]

”Kun uuden organisaation sisäänajoa tehtiin kaupungin puolella, viiden vuo-
den irtisanomissuoja ei antanut paljoa tilaa organisaation uudistamiselle kuin 
ehkä ennen liitosta toivottiin. Siksi uusi organisaatio ei synny heti kuntaliitok-
sen jälkeen. Yhteistyön rakennustyö alkaa vasta liitoksen jälkeen. Eli hyvinkin 
monen vuoden jälkeen vasta muuttuu, ja se, että vaikka uusi kaavio saadaan 
valmiiksi, ei se tarkoita, että homma toimii täysillä. Se vaatii paljon työtä.” 
[Salo]
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Luottamus on eräänlainen perustila. Ihmiset pääsääntöisesti luotta-
vat toisiinsa ja toisiin organisaatioihin. Työelämässä, kehittämis-
työssä ja kirjallisuudessa puhutaan paljon luottamuksen ylläpitä-
misestä ja vahvistamisesta. Aina asiat eivät kuitenkaan etene il-

man ongelmia. Eteen tulee tilanteita, joissa luottamus vähenee, luottamus 
horjuu tai luottamus menetetään kokonaan. Epäluottamus on aina raju il-
maisu. Poikkeustilana epäluottamus hankaloittaa välittömästi yhteistyötä, 
työskentelyä ja kehittämistä. 

Edellä käsiteltiin luottamuksen ylläpitämiselle ja kehittämiselle haasteel-
lisia kohtia. On vaikea asettaa yksiselitteistä rajaa sille, milloin luottamus 
kääntyy epäluottamukseksi tai milloin luottamus on niin heikkoa, ettei 
luottamuksesta voida enää puhua. Kyse on tilanteen tulkinnasta eri osa-
puolten välillä. Kyse on myös tietynlaisesta luottamuslaskelmoinnista odo-
tettujen hyötyjen ja mahdollisten rahallisten tai imagollisten menestysten 
välillä – milloin kannattaa luottaa ja milloin on vain luotettava, että pääs-
tään osalliseksi todennäköisistä hyödyistä. Seuraavissa alaluvuissa speku-
loidaan sillä, mitä tapahtuu, jos luottamusta ei ole. Mitä seurauksia luotta-
muksen menettämiselle voisi olla elinkeinopolitiikassa?

6 	 Epäluottamuksen seurauksia   	 elinkeinopolitiikalle
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6.1 	 Epäluottamuksen synty ja seuraukset:  
	 havaintoja kirjallisuudesta
Epäluottamusta voi määritellä suhteessa luottamukseen eri tavoin. Epäluot-
tamus voi olla luottamuksen rikkomista, alhaista luottamusta tai luotta-
muksen puuttumista. Kahdessa ensimmäisessä vaaditaan luottamuksen 
olemassaoloa ennen epäluottamusta, kolmas taas ei edellytä luottamuksen 
esiintymistä ennen epäluottamusta. (Keyton & Smith 2009: 7; MacDuffie 
2011: 39−40.) Luottamusta ja epäluottamusta voi katsoa positiivisten ja ne-
gatiivisten tunteiden ja reaktioiden kautta. Luottamus korostaa positiivisia 
tunteita, kuten turvallisuutta, varmuutta ja mukavuutta, kun taas epäluot-
tamus negatiivisia tunteita, kuten turvattomuutta, huolestuneisuutta ja 
epäilyä. (McKnight & Chervany 2001: 41−42; McKnight & Choudhury 
2006: 483; Tokuda & Inoguchi 2008: 350−351.)

Monisyiseksi asian tekee se, että luottamus ja epäluottamus voivat esiin-
tyä yhtä aikaa. Henkilö voi luottaa toiseen jossain asiassa, mutta jossain toi-
sessa asiassa ei. Henkilö voi toivoa saavuttavansa jotain hyvää luottamalla, 
mutta samanaikaisesti hän tukeutuu varasuunnitelmaan. Tällöin luotto ei 
ole täydellistä ja riski halutaan minimoida. Epäluottamus sisältää kielteisiä 
odotuksia toisesta osapuolesta. Odotuksia leimaavat vahingollinen, ilkeä tai 
haitallinen käytös sekä toisen osapuolen välttely tai kieltäytyminen yhteis-
työn syventämisestä. (Tokuda & Inoguchi 2008: 351.)

Luottamus voi muuttua epäluottamukseksi yhtäkkiä tai hitaasti erilaisten 
tapahtumien tahattomana tai tahallisena seurauksena. Tahatonta epäluot-
tamusta synnyttävät erilaiset arvostukset, tulkinnat ja pyrkimykset. Aina ei 
ole kyse yhdestä tietystä tai yhtäkkisestä tilanteen muutoksesta, vaan tilan-
ne ja luottamusympäristö voivat muuttua vähitellen. Toinen osapuoli ei esi-
merkiksi tee enää yhteistyötä tai panosta siihen totutulla tavalla. Epäluotta-
musta voi lisätä myös se, että vuorovaikutussuhde tai riippuvuussuhde ei 
kehity, syvene tai laajene. Tahallisesti menetetty luottamus viittaa usein sii-
hen, että toimija tai henkilö ottaa tietoisen riskin luottamuksen menettämi-
sestä. Päätöstä edeltävät erilaiset luottamuksen kokeilut ja laskelmointi. 
(Harisalo 2009: 52, 54; Lewicki ym: 2006: 994.)

Luottamus vaarantuu ja muuttuu epäluottamukseksi monista eri syistä. Ta-
vanomaisimpia syitä ovat seuraavat (Moody ym. 2010; Lewicki ym. 2006: 1001; 
Bibb & Kourdi 2004: 44−57; Harisalo 2009: 52−53; Adams ym. 2010: 41):
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-	 Lupausten, odotusten ja sitoumusten pettäminen. 
-	 Ristiriidat sanojen ja tekojen välillä (ei toimita arvojen, tavoitteiden ja 

normien mukaisesti, tai asioiden hoidossa ilmenee velvollisuuksien ja 
vastuun välttelyä).

-	 Vallan väärinkäyttö ja epäoikeudenmukainen käytös. 
-	 Valehtelu ja epärehellisyys, jotka ilmenevät totuuden vääristelynä, 

asioiden pimittämisenä ja sävyttämisenä, liiallisena tarpeena edistää 
omia etuja tai oman aseman liiallisena korostamisena. 

-	 Kyvyttömyys nähdä omia virheitä sekä oman käytöksen pitäminen 
aina oikeutettuna ja oikeana. Tavallisimpia ovat ammattitaidottomuus, 
huolimattomuus tai välinpitämättömyys.

-	 Asioihin vaikuttavien syy- ja seuraussuhteiden salailu, kätkeminen ja 
tietoinen vääristely. 

-	 Väärät kommunikointitavat ja -tyylit (esim. uhkaukset, kommuni-
koinnin rajoittaminen ja toisten tietoinen poissulkeminen sekä nega-
tiiviset muutokset toimijoiden vuorovaikutussuhteen laadussa, kuten 
läheisen ystävyyden tai kauppakumppanuuden loppuminen).

Aiemmat kohdat viittasivat enemmän yksilöön kohdistuvan epäluotta-
muksen syntyyn. Epäluottamusta esiintyy myös organisaatioita ja instituu-
tioita kohtaan. Epäluottamus organisaatioita kohtaan näkyy siinä, miten or-
ganisaation lausuntoihin ja sitoumuksiin luotetaan sekä millainen riski or-
ganisaation kanssa tehtäviin sopimuksiin koetaan liittyvän. Yksilön epä-
luottamus organisaatiota kohtaan rakentuu ystäviltä, kollegoilta, muilta or-
ganisaatioilta ja medialta saatujen tietojen pohjalle. Siihen vaikuttavat myös 
yksilön omat kokemukset ja mielikuvat organisaatiosta. (Adams, Highhou-
se & Zickar 2010: 40.)

Organisaatiosta muodostuvaan kuvaan eivät vaikuta pelkästään koke-
mukset ja faktatiedot. Epäluottamuksen syntyyn altistavia tekijöitä ovat yk-
silön luonne, taipumukset ja uskomukset sekä poliittinen ideologia. Juur-
tuneilla uskomuksilla ja yksilön omilla arvoilla sekä opitulla ja odotetulla 
käyttäytymisellä että sosiaalistumisella tiettyyn ryhmään ja sen käyttäyty-
miseen on tärkeä merkitys luotettavuuden arvioinnissa. (Adams ym. 2010: 
41.)

Epäluottamus voidaan jakaa laskelmointiin perustuvaan epäluottamuk-
seen (calculus-based distrust) ja samastumiseen pohjautuvaan epäluotta-
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mukseen (identification-based distrust). Edellistä leimaavat vahvat negatii-
viset oletukset toisen osapuolen käytöksestä. Epäluottamusta arvotetaan 
yksinkertaisella tavalla: jos odotetut hyödyt voittavat luottamuksen pettä-
misen kustannukset, kannattaa riski luottamuksen pettämisestä ottaa. Las-
kelmointiin perustuvaa luottamusta esiintyy yleensä vuorovaikutussuhteen 
alkuvaiheissa tai silloin, kun luottamus joudutaan rakentamaan uudelleen, 
esimerkiksi kun annetut lupaukset on petetty. Jälkimmäistä leimaa puoles-
taan osapuolten arvoristiriidat, erilaiset tai kilpailevat tavoitteet sekä koke-
mukset tuottamattomasta yhteistyöstä. Epäluottamus voidaan ylittää, mi-
käli tahot pystyvät yhdessä sovittamaan arvonsa tai tavoitteensa. Yhdessä 
toimimisesta koetaan saavan enemmän kuin keskinäisestä kilpailusta. 
(Tomlinson & Lewicki 2006: 222; Van de Walle 2011.)

Epäluottamuksen seurauksia on eritelty laajalti. Tutkimuksissa on havait-
tu, että epäluottamuksen ilmapiiri tekee ihmisistä varovaisia ja epävarmoja. 
Epäluottamusilmapiiri koetaan tukahduttavana ja turhauttavana. Se nostat-
taa kielteisiä tunteita, kuten epäilystä, huolta, kiukkua ja jopa vihaa. Epä-
luottamus vähentää välittömästi yhteistyötä, yhteydenpitoa, tiedon ja koke-
musten jakamista sekä toisilta oppimista. Se jakaa ihmiset leireihin sekä 
johtaa kanssakäymisen välttelyyn ja raja-aitojen pystyttämiseen. Työtehtä-
vien hoito ja yhteistyö hankaloituvat, koska luontevaa ja rakentaa vuorovai-
kutusta ei ole. Käsitys yhteisistä tavoitteista, visioista ja arvoista heikenty-
vät. Yhteisen tavoitteen eteen ei enää ponnistella, kompromisseja ei haluta 
hakea tai tehdä ja toiminnot ovat välttämättömimmän pakkosuorittamista. 
Epäluottamus laskee motivaatiota vastuunkantoon, osallistumiseen, aktii-
visuuteen ja innovatiivisten ratkaisuehdotuksien tekemiseen. (Harisalo 
2009: 56−57; Laine 2009: 29; Tomlinson & Lewicki 2006: 221; Sztompka 
1999: 26–27.) Selvää on, että tällaisessa ilmapiirissä elinkeinopolitiikalle ja 
kehittämistyölle tärkeä ideoiden, näkemysten ja kokemusten jakaminen vä-
hentyy.

6.2	 Case-spekulaatiot: luottamuksen menettämisen 
	 seuraukset
Haastoimme case-kuntien elinkeinopolitiikan toteuttamisen asiantuntijoi-
ta keskusteluun luottamuksen vähentymisen tai luottamuksen menettämi-
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sen seurauksista. Merkillepantavaa oli se, että 1) luottamuksen positiivisis-
ta asioista ja seurauksista keskusteltiin laajalti ja avoimesti ja 2) epäluotta-
muksesta käytyä keskustelua leimasi tietty varovaisuus ja pidättyväisyys. 
Tästä huolimatta saadut haastatteluvastaukset mahdollistavat päätelmät 
luottamuksen vähenemisen seurauksista.

Edellä luvussa 6.1 käsiteltiin 
epäluottamuksen seurauksia kir-
jallisuuden kautta. Entä millaisia 
spekulaatioita epäluottamus ja eri-
tyisesti epäluottamuksesta mah-
dollisesti seuraavat vaikutukset 
herättivät tämän tutkimuksen 
haastateltavissa? Oheiseen laatik-
koon on jälleen tiivistetty seuraa-
vissa alaluvuissa analysoidut asiat. 
Kyse spekulaatioissa on siitä, mi-
hin siis kuntien elinkeinopolitii-
kan toteuttamisessa kannattaisi 
varautua, jos luottamus syystä tai 
toisesta horjuu? Mitkä ovat poten-
tiaaliset tappiot ja negatiiviset seuraukset? 

6.2.1	 Negatiiviset kokemukset lisäävät nopeasti  
	 epäluottamusta

Casejen haastatteluista on tulkittavissa seuraava varsin selvä ketju. Jos epä-
luottamusta ilmenee, epäluottamus eskaloituu todella nopeasti eri toimijoi-
den välillä. Epäluottamus vaikuttaa nopeasti yhteistyö- ja päätöksenteko
ilmapiiriin. Kun ilmapiiri heikkenee, on negatiivinen ja syvenevä epäluot-
tamuksen kierre valmis. 

Kirjallisuudessa tämä eskaloituminen on nähty yhdeksi epäluottamuksen 
pulmallisimmista ominaisuuksista. Kun epäluottamus on pesiytynyt vuo-
rovaikutussuhteeseen, on vaikea tietää, olivatko syyt luottamuksen rik-
koontumiselle aiheellisia tai oikeutettuja. Epäily epäluottamuksesta leviää, 
vaikka kyse olisi vain vähäpätöisestä väärinymmärryksestä. Epäluottamuk-

Epäluottamuksen negatiiviset 
seuraukset:

–	 Negatiivinen, henkilökohtainen 
kokemus; riskinä erityisesti 
kokemuksen kumuloituminen

–	R iitely ja umpikujat päätöksen
teossa ja heikko sitoutuminen 
aikaansaatuihin päätöksiin

–	 Kyvyttömyys riskinottoon ja 
uusien asioiden tekemiseen

–	 Työmäärän kasvu ja tyhjäkäynti
–	 Erityismenettelyiden määrän 

kasvu
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seen kuuluu aina mahdollisuus, että se juurtuu tiukkaan, ruokkii itse it
seään ja kerää voimia lumipalloefektin tavoin. Riski on, että epäluottamus 
leviää kahdenkeskisestä säröstä koko organisaation tai toimijakentän nega-
tiiviseksi tilaksi. Epäluottamuksen ilmapiiri voi napata mukaansa myös ne, 
jotka eivät sinällään ole osallisina asiassa. (Ikonen 2013: 125−126.) 

Haastatteluissa tuli selvästi esiin se, että erilaiset jännitteet, näkemyserot 
ja konfliktit ovat olennainen osa työyhteisöjä ja niiden arkipäivää. Haasta-
teltavat jopa toivoivat ajoittaisia näkemyseroja. Näkemyserot ruokkivat 
asioiden katsomista tuoreista näkökulmista ja edistävät totuttujen käytän-
töjen kyseenalaistamista. Harisalo (2009: 55−56) tutkimuksessaan toteaa, 
että kun ihmiset luottavat toisiinsa, jännitteiden ja konfliktien käsittelyyn ei 
sisälly dramatiikkaa. 

Yleisiä piirteitä epäluottamuksen leviämisestä ja sen vaikutuksista kuvaa-
vat seuraavat vaiheet (Harisalo 2009). Nämä vaiheet auttavat tunnistamaan 
myös elinkeinopolitiikan toteuttamisessa havaittavia luottamuspulatilantei-
ta ja epäluottamusta ruokkivia kierteitä. Epäluottamuksen ensimmäinen 
vaikutus on se, että työyhteisöön tai yhteistyöhön ilmaantuu epämiellyttä-
vyyttä. Ihmiset saavat jonkin syyn epäillä toisten luottamusta. He puhuvat 
aikaisempaa vähemmän, etääntyvät toisistaan ja tiedostamattaankin epäi-
levät toisiaan. Toisessa vaiheessa ihmiset suuntaavat huomionsa työstään 
heidän keskinäisiin suhteisiinsa. He tuntevat tarvetta ennakoida, varautua 
ja suojautua mahdollisilta riskeiltä ja yllätyksiltä. Kahdessa ensimmäisessä 
vaiheessa epäluottamusta on vielä vaikea havaita. Epäluottamus on vielä 
näkymätöntä, kätkettyä ja viitteellistä. Siksi orastavaan epäluottamukseen 
on vaikea puuttua ja sen kitkeminen on vaikeaa. Kolmannessa vaiheessa 
epäluottamus muuttuu näkyvämmäksi. Ihmisillä on vastakkaisia intressejä. 
Työyhteisöön tai yhteistyöhön muodostuu ryhmiä intressien suojelemisek-
si ja edistämiseksi. Ryhmien välille syntyy jännitteitä ja ristiriitoja. Ihmiset 
kritisoivat ja jopa hyökkäävät toisiaan vastaan. Jos epäluottamusta ei pysäy-
tetä, ihmiset menettävät mielenkiintonsa vastuunkantoon ja tehtävien hoi-
tamiseen. He eivät koe saavansa oikeudenmukaista huomiota, palautetta ja 
palkkioita. Neljäs vaihe on se, että ongelmia tai konflikteja ei haluta enää 
edes ratkoa. Kompromissit tai periksi antaminen eivät kiinnosta toimijoita. 
Tällöin luottamuksen palauttaminen on kallis ja pitkä prosessi.
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6.2.2	 ”Ajaudutaan riitelemään, umpikujiin päätöksenteossa” 
	 eikä päätöksiin sitouduta

Epäluottamuksen vaikutukset päätöksentekoon ilmenevät sooloiluna (pää-
töksiä, jotka poikkeavat muista), viivyttelynä (ratkaisujen pitkittämistä ja 
niiden ajankohdan siirtämistä), liian raskaina kompromisseina (suostumi-
nen toisen sanelemiin ehtoihin, jolloin voi joutua tyytymään epäedullisiin 
ratkaisuihin) ja riskinottona (nopeita päätöksiä, jolloin ei aina ole saatavil-
la kattavaa tietoa tai niihin sisältyy taloudellinen riski). (Wilén 2008: 
119−120.) 

Pyysimme haastateltavilta esimerkkejä siitä, mitä epäluottamuksesta voi 
seurata. Useimmat linkittyivät päätöksentekoon.

”Epäluottamus voi pahimmillaan vaikuttaa siten, että poliittisesti tai muuten 
ajaudutaan umpikujaan ja ruvetaan riitelemään eikä saada oikein mitään 
päätöksiä aikaiseksi. Kaupungin velkaantuminen vain kiihtyy ja kehitys py-
sähtyy.” [Oulu]

”Jos ei luottamusta ole, heijastuu se heti päätöksentekoon. Aletaan riitelemään 
poliittisesti, että mitkä ne on ne painopisteet ja kuinka paljon laitetaan rahaa. 
Sitten se yhteinen fokus katoaa, ja sitten toiminta jää yhden toimijan varaan 
tai menee pirstaleiseksi.” [Oulu]

”Ei synny yhteistä tahtoa, ei synny tavallaan resurssien kohdentamista tai pää-
töksiä, mihin ne pitäisi kohdentaa.” [Vaasa]

”Jos luottamusta ei ole, asiat ei etene. Ollaan helposti vastaan kehitysajatuksia 
ja panostamista. Silloinhan saadaan hyviäkin hankkeita kaadettua tai aina-
kin hidastettua. Vaikuttaa suuresti asioiden läpivientiin, esim. kaavoituksessa, 
jossa kuitenkin pitää olla aika ketterä.” [Oulu] 

”Luottamusta tarvitaan niissä – elinkeinopolitiikassa ja elinvoimapolitiikassa 
– nopeuttamaan päätöksentekoa. Toimintaympäristö muuttuu niin nopeasti. 
Muutenhan päätöksenteko ei pysy muutosten tahdissa.” [Vaasa]

6.2.3	 Varovaisuus uusien aloitteiden ja avauksien kanssa –  
	 ”kyräilyn ja epäluuloisuuden ilmapiiri”

Kun yhteisössä esiintyy epäluottamusta, voi yksilöiden tai ryhmien välillä 
esiintyä keskinäistä kyräilyä ja mustamaalaamista. Myös epäoikeudenmu-
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kaisuuden kokeminen heikentää toimijoiden halua toimia ja työskennellä 
yhdessä tietyn tavoitteen saavuttamiseksi. Epäluottamus tuottaa epävar-
muutta ja epäluuloisuutta asioita ja toisia ihmisiä kohtaan. 

”Jos kaupungissa menee moni asia pieleen, tulee huono karma, niin sitä ale-
taan vähän välttelemään tosia. Sitten ei myöskään uskalleta enää tehdä pää-
töksiä, ei ainakaan missä monta epävarmuutta tuloksista.” [Oulu]

Epävarmuutta koetaan usein myös organisaatiota tai toimintaa ohjaavaa 
strategiaa kohtaan. Tämä saattaa pahimmillaan johtaa sitoutumisen puut-
teeseen ja työskentelyn mielekkyyden kyseenalaistamiseen (Stenvall & Vir-
tanen 2007: 82−83).

Luottamuksen heikentyminen vaikuttaa suoraan toimijoiden aloitteelli-
suuteen, kehittymisinnokkuuteen ja uusiutumiskykyyn sekä halukkuuteen 
esittää uusia ideoita. Eräs haastateltava tiivisti tätä muidenkin casejen puo-
lesta: 

”Jos luottamusta on, niin asioita käsitellään yhdessä mielellään. Jos luottamus-
ta ei ole, niin on kyräilyä, ja epäluuloisuuden piirissä ei mitään suuria inno-
vaatioita saavuteta.” 

Eräs mielenkiintoinen havainto on se, että jos luottamus heikentyy tai sitä 
ei ole, vedotaan asioiden valmistelussa välittömästi normeihin ja säädök-
siin. Haastatteluista välittyi, että aina löytyvät ”sopivat” säädökset tai lait, 
joiden nojalla asia voidaan hylätä tai päätyä hakijan kannalta negatiiviseen 
lopputulokseen. Toisin sanoen jos luottamuksessa on säröjä, otetaan käyt-
töön mieluusti turvallinen lähestymistapa ja minimoidaan päätökseen si-
sältyvät riskit. Muutamat haastateltavat kokivat tämän ristiriitaisena mah-
dollistamiseen pyrkivän elinkeinopolitiikan kanssa. Jos päätökset ovat aina 
kielteisiä ja varman päälle pelattuja, antaa se esimerkiksi yrityksille negatii-
visen signaalin. Pahimmillaan tämä luo ilmapiiriä, jossa korostuu ”asioiden 
estäminen ja se, että kukaan ei oikein ole kiinnostunut etsimään ulospääsyä 
ongelmasta”. 
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6.2.4	 Heikko luottamus lisää työmäärää ja ”tyhjäkäyntiä”

Muutamissa haastatteluissa pohdittiin, että jos luottamus syystä tai toisesta 
heikentyy, johtaa se välittömästi tietynlaiseen tyhjäkäyntiin. Tällä tarkoite-
taan, että esimerkiksi omia tai oman organisaation toimintatapoja ”selitel-
lään” muille toimijoille. Toinen haastateltava puolestaan kommentoi:

”Silloin joudutaan tekemään muutakin kuin sitä asiatyötä eli selittelemään ja 
perustelemaan juurta jaksaen. Ja silloin tällä, siis epäluottamuksella, on iso 
työllistävä vaikutus.”

Työllistävyys kumuloituu nopeasti. Jos asioita ja toimia joudutaan perus-
telemaan tarpeettomasti ja laajasti tietylle toimijalle, myös muut toimijat 
vaativat laajempia perusteluita. Tällöin päätöksentekoaikataulut venyvät ja 
lopulliset päätökset siirtyvät liiaksi.

”Tuottavuus on ihan eri tasolla, jos on luottamusta. Tavallaan voidaan viedä 
asioita samaan suuntaan. Eli jos ei ole luottamusta, mikään ei etene ja asiat 
vain pitkittyy ja mutkistuu. Elinkeinopuolella se tuo vaan lisää kustannuksia.” 
[Oulu]

Tyhjäkäynti on myös asioiden tekemistä useaan kertaan joko omassa or-
ganisaatiossa tai organisaatioiden välillä. Epäluottamus vähentää toimijoi-
den halukkuutta jakaa ja tuottaa kehittämistyössä tarvittavia tietoja. Jos 
luottamusta on, tietoja tuotetaan ja kerätään aktiivisesti ja osallistuvasti 
sekä tietoa käsitellään kollektiivisesti uuden tiedon konstruoimiseksi. Epä-
luottamus taas johtaa tietojen panttaamiseen tai tiedon portinvartiointiin. 
Pahimmillaan se voi näkyä tiedon tahallisena vääristelynä taikka tietoisena 
väärinkäyttönä. (Wilén 2008: 115–117.) 

6.2.5	 Joudutaan tekemään sopimuksia asioista ja  
	 erityismenettelyjä

Mielenkiintoinen havainto haastattelumateriaalista on se, että viralliset so-
pimukset koetaan osin epäluottamuksen osoituksena tai ilmentymänä (ks. 
tästä myös Hyyryläinen 2004; Palviainen 2006). Toki elinkeinopolitiikassa 
tehdään suuri määrä erilaisia virallisia sopimuksia kaavoituksessa, maan-
käytössä ja kehittämisrahoituksen myöntämisessä. Epäluottamus ei siis 
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koske viranomaispäätöksiin liittyviä sopimuksia. Epäluottamus tulee tätä 
vastoin ilmi tilanteissa, joissa jonkin seudun tai toimenpiteen osalta ”jou-
dutaan” laatimaan erillinen sopimus tulevista toimenpiteistä tai kohdenta-
maan sopimuksella jokin erityisresurssi juuri kyseisen asian hoitamiseen. 
Toisin sanoen sopijaosapuolet eivät luota toisiinsa siinä määrin, että asia 
hoituisi normaalien toimintatapojen mukaan ja asia rahoitettaisiin muu-
toin käytössä olevista yleisistä aluekehittämisen varoista.
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Tässä tutkimuksessa on analysoitu luottamusta kunnallisen elin-
keinopolitiikan kontekstissa. Lisävääntöä luottamuksen käsitte-
lyyn toi kohdentuminen kuntaliitoksen jälkeiseen tilanteeseen. 
Elinkeinopolitiikkaa ja luottamusta toteutetaan uudenlaisissa 

organisatorisissa järjestelyissä ja poliittisessa päätöksentekokentässä sekä 
yrityselämän vahvojen odotusten alla. 

Luottamus käsitetään kaiken elinkeinopoliittisen toiminnan ja kehittämi-
sen pohjana. Jos luottamusta on, asiat hoituvat, yhteisiä tavoitteita saavute-
taan ja toiminta tuottaa oikeanlaisia vaikutuksia. Luottamusta käsiteltiin 
tässä tutkimuksessa korostuneen utilitaristisesti, eli tulkintoja leimasi vah-
vasti odotetut ja koetut hyödyt – miksi pitää tai kannattaa luottaa ja mitä 
hyötyä luottamuksesta saadaan? Tutkimus toi esiin luottamuksen monisäi-
keisyyden ja moninaiset riippuvuussuhteet. Jos jokin luottamusta edeltävä 
tai luottamuksesta seuraava asia muuttuu, vaikuttaa muutos välittömästi 
luottamuksen sisältöön ja kokemiseen. Siksi on tärkeää hyväksyä se, että 
luottamus on aina aineeton, muuttuva ja yksilöllisesti koettava asia (ks. 
myös Laine 2008). 

Luottamuksen sisällön, ylläpitämisen ja kehittämisen analysoimiseksi 
tutkimukseen valittiin viisi case-kuntaa. Kunnat ovat läpikäyneet kuntalii-
toksen, luoneet uudet organisaatiot ja verkostot elinkeinopolitiikan toteut-

7	 Johtopäätökset
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tamiseen sekä sopeuttaneet poliittisen päätöksenteon ja strategiat uuteen 
tilanteeseen. Casejen valinnassa painotettiin tiettyä erilaisuutta sekä oppi-
mismahdollisuuksia ja kokemusten välittämistä muille, kuntaliitoksia 
suunnitteleville tai toteuttaville kunnille. Empiriassa painottuivat teema-
haastattelut, ja näiden antia rikastettiin caseja koskevilla strategia-asiakir-
joilla ja selvityksillä sekä uudistuksia taustoittavilla tutkimuksilla. 

7.1	 Tutkimustulokset ja keskeiset havainnot
Tutkimus vahvistaa luottamuksen merkityksen elinkeinopolitiikan onnis-
tumisessa, osuvuudessa ja vaikuttavuudessa. Vaikka luottamus käsitetään 
monin eri tavoin, on luottamus aina ”liima” tai edellytys toimien etenemi-
selle sekä yhteisten asioiden hoitamiselle. Luottamus ja luottaminen tuotta-
vat välitöntä hyötyä, ja ne edistävät merkittävästi elinvoiman saavuttamista. 
Luottamus ei kuitenkaan ole ns. päivittäinen agenda, eikä sitä tietoisesti ko-
rosteta jokaisessa yksittäisessä toimenpiteessä. Tosin, jos luottamus vähe-
nee tai sen ylläpitoon ei kiinnitetä huomiota, laskevat elinkeinopolitiikan 
teho, vaikuttavuus ja hyöty välittömästi. 

Luottamus on dynaaminen ja erilaisiin muutoksiin nopeasti reagoiva 
asia. Luottamus on itsessään elinkeinopolitiikan tärkein resurssi. Täten 
luottamukseen on kiinnitettävä jatkuvasti huomiota. Luottamuksen raken-
taminen on pitkä prosessi. Se vaatii toimijoilta vastavuoroisuutta, tutuksi 
tulemista, toisten intressien ymmärtämistä ja ”itsensä likoon laittamista”. 
Vastaavasti luottamuksen menettäminen on helppoa ja nopeaa. Tyypilli-
simmin luottamus menetetään pettämällä sopimukset, lupaamalla asioita, 
joita ei voida toteuttaa, laskelmoimalla liikaa luottamisesta saatavia hyötyjä 
yhteisen edun saavuttamisen sijasta tai sulkemalla osa toimijoista yhteisen 
asian ulkopuolelle. 

Kun luottamusta hyödynnetään elinkeinopolitiikassa, pitää ymmärtää 
ero liiketoiminnan ja viranomaistoiminnan välillä. Tämä raja on hämärty-
nyt elinkeinopolitiikassa tietoisesti ja tiedostamatta. Nykyisin elinkeinopo-
litiikkaa harjoitetaan ensisijaisesti yritystoiminnan logiikalla ja mukautuen 
yrityselämän toimintatapoihin. Samalla kehittämistoimien ja tukien merki-
tys on kirinyt perinteisten viranomaispäätöksiä vaativien elinkeinopoliittis-
ten toimien (mm. kaavoitus tai maankäyttö) rinnalle. Kun ongelmia tai ris-
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tiriitoja ilmenee, löytyvät syyt roolien ja velvollisuuksien erilaisuudesta tai 
väärinymmärtämisestä. 

Tätä tärkeää eroa voi avata seuraavasti. Yrityskentässä luottamus palau-
tuu aina kahteen asiaan: 1) laskelmaperustaiseen luottamukseen eli siihen, 
milloin kannattaa luottaa, mitä hyötyä on odotettavissa sekä mikä on luot-
tamuksen pettämisen kustannus puolin ja toisin, sekä 2) henkilökohtaisiin 
ja verkostojen kautta muodostuneisiin kokemuksiin kumppaneista ja luot-
tamuksen nauttimisesta. Jos luottamisen hyötyä ei saada osoitettua, kään-
tyy luottamus ennemmin tai myöhemmin pinnalliseksi ja muodolliseksi 
kohteliaisuudeksi. Tällöin kehittämistoimet eivät saa yrityskentässä vasta-
kaikua ja elinkeinopolitiikka typistyy viranomaisten väliseksi ”puuhaste-
luksi”. 

Viranomaistoiminnassa, erityisesti elinkeinopolitiikan toteuttamisessa ja 
yrityselämän kehittämisessä luottamus on taas lähtökohtaisesti hierarkkis-
ta ja instituutioihin nojaavaa. Viranomaistoimissa luottamuksen sisältöä 
määrittävät aina virallinen asema, säännöt ja viralliset toimintatavat sekä 
taustaorganisaatiosta tuleva valta. Kyse on myös resursseihin perustuvasta 
vallasta esimerkiksi kaavoituksessa, maankäytössä tai erilaisissa yritysten 
kehittämistuissa sekä osin jopa pelotteisiin perustuvasta luottamuksesta 
(ks. vallankäytöstä esim. Sotarauta 2009). Toiseksi luottamus näkyy vahva-
na uskona siihen, että yhteisten tavoitteiden ja strategioiden toteutumisesta 
seuraa yleistä hyvää ja seudun elinvoimaisuus kohenee. Luottamuksen ra-
kentamista ja hyödyntämistä ei siis ohjaa laskelmointi vaan yleinen etu ja 
hyvinvointi.

Miltä tilanne sitten konkreettisemmin näyttää? Entä mitkä asiat nousevat 
keskeisiksi luottamuksen rakentamisessa ja ylläpitämisessä? Kunta-casejen 
analyysi antoi eväät seuraaville tulkinnallisille huomioille, jotka ovat hyö-
dynnettävissä suomalaisissa kunnissa yleisemminkin. 

Tutkimuksen yksi tärkeimmistä tuloksista on se, että kuntaliitos ei vaiku-
ta merkittävästi elinkeinopolitiikan suuriin strategisiin painotuksiin. Elin-
keinopolitiikan painopisteet eivät kuntaliitoksen myötä juurikaan muutu 
tai niitä ei muuteta. Tätä vastoin kuntaliitos näkyy organisaatiomuutoksina 
ja tehtävien uusjakona. 

Luottamusta rakennetaan ja ylläpidetään yhä monimutkaisemmissa ti-
lanteissa. Yrityskenttä fragmentoituu ja hajautuu. Syynä on isompien yritys-
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ten vetäytyminen ja siirtymät yhä pidempiin alihankintaketjuihin. Samalla 
pk-yritysten asema kunnallisessa elinkeinopolitiikassa on noussut merkit-
tävästi. Tästä seuraa, että elinvoiman parantamisessa tai elinkeinopolitii-
kassa ei ole enää yhtä tai kahta tahoa, jonka välillä luottamusta ylläpidetään 
– enää asioita ei siis voida neuvotella yksi yritys–kunta-kokoonpanossa. 
Päinvastoin, neuvottelukumppaneina voi olla kymmeniä pieniä yrityksiä. 
Tämän lisäksi neuvottelukumppaneina ovat laajat verkostot, erilaiset alueel
liset moinitoimijaiset innovaatioalustat ja kansainvälisyyteen pyrkivät yri-
tysryppäät. Avainkysymys on, miten pienten, ehkä vasta toimintansa aloit-
taneiden start up -yritysten tai monipolvisten yritysten alihankintaverkos-
tojen kanssa luodaan luottamus pitkäjänteiseen kehittämiseen? Lisäksi 
mikro- ja pk-yritysten mahdollisuudet panostaa kehittämistoimiin ovat 
erittäin rajalliset – yrittäjien aika, resurssit ja kiinnostus ovat vain omassa 
yrityksessä.

Luottamuksen rakentamisessa ja ylläpitämisessä on huomioitava pitkät 
luottamusketjut ja tehtävien delegointi. Politiikassa luottamusta ketjuttaa 
esimerkiksi se, että elinkeinoyhtiöt ovat yhä itsenäisempiä ja kunnat ovat 
delegoineet toimivallan kehittämisasioissa paljolti yhtiöille. Kyse on vähin-
tään siitä, että luottamus syntyy ensin yrittäjä–elinkeinoyhtiö välille. Kun 
elinkeinoyhtiö on saavuttanut yrittäjien luottamuksen, voivat poliittiset 
päätöksentekijät luottaa elinkeinoyhtiöön kunnan elinkeinopoliittisen 
strategian toteuttajina. Luottamusketjua pidentää kuntaorganisaation 
muutos kuntaliitoksen jälkeen. Organisaation koko kasvaa ja erikoistumi-
nen lisääntyy. Pienessä kunnassa elinkeinoasiamies vastasi lähes kaikesta. 
Liitoksen jälkeen syntyy monitasoinen ja tehtävissä erikoistunut organi-
saatio, joka painottaa asioinnissa muodollisuutta ja vakioituja palvelupa-
ketteja. 

Luottamuksessa näkyy selvä siirtymä osaamiseen ja resursseihin. Tämä 
tarkoittaa, että luottamuksen rakentamiseksi ja ylläpitämiseksi pitää esiin-
tyä yksiselitteiset resurssiriippuvuudet toimijoiden välillä. Viranomaistoi-
mijoilta tämä vaatii kahta asiaa: 1) elinkeinopolitiikan toteuttamiseksi pitää 
olla uskottavat resurssit (esim. toimitila- ja tonttitarjonta sekä pääomasijoi-
tukset) ja 2) toimien pitää olla konkreettisia ja tuottaa välitöntä hyötyä yri-
tyksille. Verkostoihin ja yhteistyöhön ei enää yrityskentässä luoteta, mikäli 
osallistuminen ei tuota hyötyä. Tässä siirtymässä perinteisten virallisten 
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toimeenpanorakenteiden ja organisatoristen toimivaltasuhteiden merkitys 
vähenee. 

Elinkeinopolitiikassa tehdään vieläkin liian paljon toimia, joilla ”luodaan 
otollista maaperää” ja toimintaympäristöjä. Suomessa sadoilla elinkeinopo-
liittisilla projekteilla tuotetaan paljon kehittämistä, koulutusta ja verkostoi-
tumismahdollisuuksia. Nämä eivät kuitenkaan realisoidu työpaikkoina tai 
uusina yrityksinä. Toisin sanoen pelkkä myönteisten edellytysten tai moni-
puolisten verkostojen luonti ei enää riitä luottamuksen ylläpitämiseksi. On 
osattava kertoa, mitä hyötyä toimista saadaan ja miten se näkyy yritysten 
tulovirrassa. Osa tätä siirtymää on imagonhallinta, eli luottamusta ruokki-
vat selvästi positiiviset mielikuvat ja ilmapiiri elinvoimaisesta seudusta.

Viimeinen muutosgenrehuomio koskee elinkeinopolitiikan mahdollista 
siirtymää elinvoimajohtamiseen. Yksinkertaistetusti tässä on kyse siitä, että 
kunnan kaikki sektorit ja palvelut integroidaan konsernirakenteeksi, jolla 
tuetaan elinvoimaisuutta ja elinkeinojen kehittämistä yhdessä eri sidosryh-
mien kanssa (elinvoimajohtamisesta laajemmin esim. Haveri 2014; Kunta-
liitto 2013b). Elinvoimajohtaminen tarjoaa paljon potentiaalia, mutta sii-
hen sisältyy myös paljon riskejä luottamuksen näkökulmasta. Potentiaalia 
tulee mm. laajasta osallistumisesta ja sitoutumisesta, kokonaisvaltaisuudes-
ta sekä kehittämisvallan hajauttamisesta. 

Riskejä ja tarkasti harkittavia kohtia elinvoimajohtamiseen siirtymisessä 
ovat seuraavat. Näihin jokainen elinvoimajohtamiseen siirtyvä kunta jou-
tuu reagoimaan konkreettisilla vastauksilla. Ensiksikin elinvoimajohtami-
sessa sidosryhmien määrä räjäyttää luottamuksen rakentamisen ja ylläpi-
don. Miten kontaktointi, intressien huomiointi ja toimintojen yhteensovit-
taminen hoidetaan? Sopijaosapuoliksi tulevat siis kaikki kuntakonsernin 
eri sektorit ja palvelut sekä näiden sidosryhmät. Tällöin kriittinen kysymys 
on, miten näin laaja toimijaverkosto palvelee strategista fokusointia ja elin-
voimaa edistävien kärkihankkeiden toteuttamista? Toiseksi elinvoimajoh-
taminen edellyttää paljon työtä luottamuksen saavuttamiseksi kuntakon-
sernin sisällä. Elinvoimajohtamisessa vakiintuneet sektorirajat on puretta-
va, pirstaleinen päätöksenteko ja hallinto on integroitava sekä sektorikoh-
taisesta toimivallasta on luovuttava. Pystytäänkö esimerkiksi sosiaali- ja 
terveyspalvelut tai kulttuuripalvelut todella motivoimaan ja valjastamaan 
elinvoiman välineiksi? Seuraako tästä mitään muuta kuin uudet strategiset 



124

linjaukset, huomioitavien näkemysten määrän kasvu ja sitä kautta yhä vai-
keampi päätöksenteko? 

Entä mikä sitten luottamuksessa ja luottamuksen muotoutumisessa on 
pysynyt samana? Mitä siis arvostetaan luottamuksessa edelleen, ja minkä 
säilyttämiseen elinkeinopolitiikassa kannattaa edelleen panostaa?

Ensinnäkin luottamusta ruokkivat ja ylläpitävät edelleen tasapuolisuus, 
riippumattomuus, oikeudenmukainen kohtelu, liikesalaisuuksien pito ja 
huolellinen valmistelutyö. Jos näistä lipsutaan viranomaistoiminnassa tai 
elinkeinopoliittisessa kehittämistyössä, heikkenee luottamus välittömästi. 

Toiseksi luottamus on vaikutusmahdollisuuksien takaamista ja osallista-
mista. Ilman näitä ei synny luottamusta ja luottamukseen johtavaa vuoro-
vaikutusta. Ajoittain tarvitaan aktivoivia toimia joko kehittämisorganisaa-
tiosta tai yrityskentästä. Luottamus on dynaaminen tila, joka säilyy toimin-
nan ja asioiden etenemisen kautta. Edellä nähtiinkin, että luottamus edel-
lyttää aina aktiivisuutta, vastavuoroisuutta ja reagointia. Jos neuvottelu-
mahdollisuuksia tai osallistumista ei esiinny, kyse ei ole luottamuksesta. Ti-
lalle tulevat pakottaminen, määrääminen ja käskyjen noudattaminen. Täl-
löin menetetään aina luottamuksesta ulosmitattava hyöty eli korkeampi si-
toutuminen, yhteistyöhalukkuus ja yhteinen motivaatio. 

Kolmas tärkeä asia luottamuksen kannalta on ns. jalka- ja kenttätyö sekä 
henkilö- ja toimialakohtainen tuntemus. On muistettava ns. lumipalloefek-
ti: kun kaksi toimijaa luottaa toisiinsa, on aina olemassa hyvä mahdollisuus, 
että luottamus laajentuu muiden toimijoiden piiriin. Saavutettu luottamus 
on ”ovenavaaja”, välittäjä tai aktivaattori laajemman luottamuksen saavutta-
misessa. Kuten edellä analyysissä tuli ilmi, luottamus edellyttää toisten int-
ressien, liiketoimintatapojen ja tavoitteiden tarkkaa tuntemusta. Muuten 
riski viranomaisten ideaalisuunnittelusta tai epärealistisista toimenpiteistä 
kasvaa liiaksi. 

Neljänneksi luottamus on aina vaihtoehto tiukalle valvonnalle, ohjauksel-
le ja käskyttämiselle. Luottamus voi korvata raskaita ja kalliita sopimusme-
nettelyjä, mikäli sopimuksiin ei ole erityistä velvoitetta. On kuitenkin tär-
keää nähdä ero julkista vallankäyttöä edellyttävien tehtävien ja kehittämis-
tehtävien välillä. Edellinen edellyttää aina virallisia sopimuksia, ja tällöin 
luottamus edistää merkittävästi sopimusvaiheeseen etenemistä, sopimuk-
sen laadintaa ja noudattamista. Jälkimmäisessä luottamuksen merkitys on 
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vielä vahvempi. Joskus sopimukset ja tiukka valvonta jopa hidastavat kehit-
tämistä ja ovat epäluottamuksen ilmaisu. 

7.2	 Kehittämissuositukset
Edellä käyty keskustelu ja analyysi antavat mahdollisuuden esittää muuta-
mia kehittämissuosituksia. Kehittämisen apuna voi käyttää tutkimustulos-
ten pohjalta laadittua luottamusprosessia. Tämä on esitetty kuviossa 3. Se 
tiivistää, miten luottamusta voi rakentaa ja mitä asioita luottamuksen yllä-
pitämisessä on huomioitava. 

Kuviota voi hyödyntää seuraavasti. Se toimii muistilistana huomioitavis-
ta asioista, jos luottamusta ollaan vasta rakentamassa – mitä luottamus 
edellyttää, mitä luottamuksella oletetaan saatavan ja mitkä ovat positiiviset 
seuraukset. Kuviota voi myös käyttää luottamuksen parantamiseen. Kuvi-
ossa esitettyjen asioiden pohjalta on helpompi tunnistaa, mistä asioista 
luottamuksen parantamisessa on huolehdittava. Lisäksi käyttötapana voi 
olla se, että ensin tarkastellaan oikeaa saraketta eli luottamuksen seurauksia 
– onko näissä ongelmia meillä? Tämän jälkeen keinot parantaa tai rakentaa 
luottamusta löytyvät vasemmalle päin mentäessä.

Luottamus edellyttää

Painopisteiden valinta helpottuu

Riskinsietokyky ja ennustettavuus
kasvavat

Kyky uusien toimintatapojen
käyttöön ja muutosvalmius

Lisäävät uskottavuutta ja
hyödyn välitöntä näkymistä

Yhteinen tavoite

Kokemuksia
neesta

Avointa vuorovaiku-
keskustelu

Konkreettisia tekoja

Uusien tahojen rekrytointi yhteis-
työhön ja verkostoihin paranee

Selkeämmät roolit,
vastuut ja työnjako

Vastuunantoa

Delegointi mahdollista;
vähentää omaa työtä

Kustannussäästöt; voidaan jättää asia
yhden tahon vastuulle

Vaikuttavampi, osuvampi ja tarve-
lähtöinen elinkeinopolitiikka

Laajempi mahdollisuus jakaa ja saada
kokemuksia ja käytäntöjä

Parempi sitoutuminen ja
vahva riippuvuussuhde

Valaa uskoa toimintaan Oikeutus toimille - miksi tehdään ja
yhteinen maali mihin pyritään

Luottamuksella saadaan Luottamuksesta seuraa

yhteistyöstä
onnistu

tusta ja

Kuvio 3. Luottamusprosessi elinkeinopolitiikassa
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Taulukkoon 6 on puolestaan koottu kehittämissuosituksia toimijoittain. 
Mitä kukin elinkeinopolitiikan toimija voisi tehdä luottamuksen paranta-
miseksi ja kehittämiseksi?

Taulukko 6.
Kehittämissuositukset elinkeinopolitiikan eri toimijoille

Kunnan elinkeinotoimi Poliittiset päättäjät

1)	 Lisätä osallistamista ja välitöntä vuorovaiku-
tusta yritysten kanssa. Ruokkii luottamusta, 
koska ymmärretään intressit ja kehittyminen 
paremmin.

2)	 Tarjota yrityksille ja kehittäjätoimijoille vakaa 
ja ennustettava toimintaympäristö julkisen 
vallankäytön osalta. Lisää luottamusta, koska 
muilta osin yritysten toimintaympäristö on 
vaikeasti ennustettava.

3)	 Vahvistaa strategioiden reaktiivisuutta ja so-
vittaa yhteen eri strategiat yhtenäiseksi, elin-
voimajohtamista tukevaksi toiminnoksi. 

1)	 Parantaa elinkeinopolitiikan toteuttami-
sen edellytyksiä pitkäjänteisillä päätöksillä ja 
prioriteeteilla – antaa ennakoitavan ja turval-
lisen toimintaympäristön yrityksille.

2)	 Koota alueellinen yhteistyöryhmä ns. epä-
jatkuvuuskohtien tunnistamiseen. Isot mur-
rokset ja muutokset synnyttävät aina uutta ja 
lopettavat olemassa olevaa. Siksi löydettävä 
yhteisen luottamuksen pohjalta asiat/toimet, 
joita tuetaan ja edistetään murroskohdissa.

3)	 Luottamuksen ylläpito edellyttää keskitty-
mistä strategiseen ohjaukseen. Puuttuminen 
”pikkuasioihin” rikkoo luottamuksen moneen 
suuntaan.

4)	 Rohkeus ja tahto ottaa epäluottamusta si-
vuavat asiat käsittelyyn; välttely vahvistaa 
epäluottamuksen kierrettä.

Kehittämisyhtiöt Yrittäjien edustajat – yrittäjäjärjestöt 

1)	 Lisätä kaikkien rahoitusinstrumenttien avulla 
yritysten kasvuhalukkuutta sekä laskea kas-
vuun liittyvää riskiä.

2)	 Luoda ja ylläpitää referenssiverkostoa (yrityk-
set ja kehittämishankkeet), jossa voidaan tes-
tata, hakea kokemuksia ja välittää kokemuk-
sia paremmin.

3)	 Lisätä hanke- ja tukitoiminnan elinkaariajat-
telua. Varmistaa, että projektien loppuminen 
ei katkaise rakennettua luottamusta, vaan to-
teutetuista hankkeista tulee selvä jatkumo ja 
hankkeille löytyy vahva synergia. Edellyttää 
myös valtion toimijoiden jatkuvaa synkro
nointia kehittämiseen.

4)	 Vahvistaa jalkatyötä supistamisista huoli-
matta. Lisää keskinäistä luottamusta, kos-
ka molemmin puolinen tuntemus kasvaa ja 
vältetään ”paperinmakuisuus” kehittämis-
hankkeissa.

1)	 Positiivisten kokemusten ja esimerkkien vyö-
ryttäminen luottamuksen edistämiseksi. Luo-
da luottamuksen lumipalloefekti kuntaan.

2)	 Yrityskentän tarpeiden ja odotusten kana-
vointi ja filteröinti jäsentyneiksi ”vaatimuksik-
si”. Kun vaatimukset ja tarpeet jäsentyneitä, 
on luottamuksen hyödyntäminen helpom-
paa.

3)	 Tiedotuksen ylläpito ja vahvistaminen mo-
nikanavaisen viestinnän avulla. Luottamusta 
heikentävät aina tiedonpuute ja viestinnän 
ongelmat.
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Taulukon suositusten lisäksi on tehtävissä muutama elinkeinopolitiikkaa 
koskeva parannusehdotus. 

Epäluottamuksen tunnistamiseen tarvitaan nykyistä enemmän rohkeut-
ta. Kunnissa tulisi oppia ja opetella tunnistamaan paremmin epäluotta-
muksen merkit sekä käyttää ulkopuolista sovittelijaa luottamuksen palaut-
tamisessa. Kun epäluottamusta ei tiedosteta, on luottamusta vaikea paran-
taa. Esimerkiksi Harisalo (2009: 58) korostaa, että eteneminen epäluotta-
muksesta luottamukseen on suhteellisen helppo, kunhan ongelmat tunnis-
tetaan ja myönnetään mahdollisimman varhaisessa vaiheessa. Usein tilan-
netta ei tulkita epäluottamukseksi. Siitä puhutaan eri nimillä, kuten yhteis-
työkyvyttömyys, haluttomuus toimia yhteisen asian eteen, heikko sitoutu-
minen tai huono tiedonkulku. Muita tunnuspiirteitä ovat 1) alituinen epäi-
ly toisen motiiveja ja aikomuksia kohtaan, 2) yhteistyöstä saatavien hyöty-
jen jatkuva kritisointi tai kieltäminen, 3) toisen osapuolen mustamaalaus 
sekä 4) haluttomuus ottaa mitään riskejä. Jos osapuolet eivät hahmota näitä 
merkkejä, tarvitaan ulkopuolista apua tai sparrausta. Ulkopuolinen sovitte-
lija helpottaa ymmärtämään erimielisyyden syitä ja solmukohtia. Ihmiset 
kertovat yleensä avoimemmin, miten ongelmat ovat saaneet alkunsa. Sovit-
telijalta on vaadittava, että hän suunnittelee polun luottamuksen palautta-
miseksi ja tukee etenemistä polulla. (Ks. Tomlinson & Lewicki 2006: 223; 
Harisalo 2009: 58.)

Luottamuksen palauttamiseksi ja ylläpitämiseksi voi esittää muutamia 
yleisiä keinoja. Näitä ovat 1) avoin ja ennakkoluuloton keskustelu, 2) raken-
tava väittely ja toisten osapuolten haastaminen, 3) asioiden listaus eli jokai-
nen osapuoli kokoaa oman listan luottamusta edistävistä ja heikentävistä 
asioista ja näiden pohjalta avoin keskustelu, 4) vapaamuotoinen ideointi 
kerran vuodessa – kootaan yhteen elinkeinoyhtiön johdolla keskeiset elin-
keinopolitiikan kumppanit sekä päivitetään luottamuksen tila, korjausta 
vaativat asiat ja ongelmien ratkaisuehdotukset (ks. Harisalo 2009: 58–59; 
Tomlinson & Lewicki 2006: 225−226).

Luottamusta vaalitaan ja vahvistetaan avoimella, aktiivisella ja monen-
suuntaisella viestinnällä ja tiedottamisella. Epäselkeydet, huhut ja asioiden 
vääristyminen tuottavat epäluuloisuutta ja voivat johtaa epäluottamukseen 
(Stenvall & Virtanen 2007: 88). Tiedon perille menemiseen ja avoimuuteen 
on kiinnitettävä huomiota, samoin kuin yhteistyön ja keskinäisen tutustu-
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misen edistämiseen. Tämänkin tutkimuksen aineistosta välittyy selvästi, 
että tasapuolinen, demokraattinen, vuorovaikutteinen, innostava ja osallis-
tuva sekä yhdessä tekemiseen stimuloiva toimintatapa ruokkii aina luotta-
musta (vrt. Savolainen 2013: 13−15).

7.3	 Eväitä ja aiheita jatkotutkimukselle 
Käytännöllisten seikkojen lisäksi on syytä pohtia sitä, millaisia tutkimuk-
sellisia kysymyksiä luottamus, elinkeinopolitiikka ja kuntaliitokset tarjoa-
vat. Kaksi edellistä ovat olleet tutkimuskohteina politiikantutkimuksessa, 
valtio-opissa, alue- ja maantieteen tutkimuksessa sekä oikeus- ja taloustie-
teissä. Jälkimmäistä eli kuntaliitoksia on tutkittu ainakin maantieteen, so-
siologian ja taloustieteiden parissa. Millaisia tutkimusaiheita hallintotie-
teellinen tai hallinnon tutkimus sitten voisi nostaa esiin näistä kolmesta ai-
heesta? Edellisten lukujen pohjalta nousee esiin ainakin seuraavat neljä ai-
healuetta.

Ensimmäinen hallinnontutkimuksen mahdollinen painopiste liittyy elin-
keinopolitiikan toteuttamiseen ja erityisesti organisatorisiin järjestelyihin. 
Tutkimuksen tulisi kyetä osoittamaan synergiahyödyt ja keinot, joilla sy-
nergiahyötyihin päästään erilaisissa organisatorisissa järjestelyissä. Hallin-
nontutkimus on parhaimmillaan, kun siinä haetaan ennakkoluulottomasti 
vastauksia eri organisointitapojen etuihin ja ongelmiin. Mitä valitusta orga-
nisaatiorakenteesta seuraa, mihin ongelmiin törmätään takuuvarmasti ja 
mitä keinoja on välttää ongelmia? Tutkimuksessa ja hallinnon kehittämi-
sessä on muistettava, että organisaatio on vain rakenne asetettujen tavoit-
teiden saavuttamiseksi – ei itsetarkoitus tai toiminnan lopputulos. 

Toinen luottamuskeskustelulle hyödyksi oleva hallinnontutkimuksen ai-
hepiiri voisi olla päätöksenteko. Tutkimuksessa olisi osoitettava, miten esi-
merkiksi fuusiotilanteissa tai niiden jälkeen luottamusta voidaan hyödyn-
tää eri tavoin päätöksenteossa. Miten osallistumisen kasvu vaikuttaa ja mi-
ten eri osapuolten intressit kanavoituvat päätöksentekoon. Myös strategi-
suuden ja ennakoinnin kysymykset ovat tärkeitä, kun päätöksentekijöille 
tuotetaan vaihtoehtoja. 

Kolmas tutkimusalueen muodostavat elinkeinopoliittiset palvelut ja nii-
den tuottaminen. Erityinen tutkimusalue on tukimuotojen ja kehittämis-
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palveluiden hallinnointi, jolloin haettaisiin vastauksia taloudellisuuden, tu-
loksellisuuden ja vaikuttavuuden kysymyksiin. Valtiopuolella vastaavia sel-
vityksiä on jo tehty (esim. Työ- ja elinkeinoministeriö 2011). Saadaanko 
kuntien elinkeinopolitiikan tuilla ja toteutetuilla kehittämishankkeilla ai-
kaan haluttuja tuloksia, ja miten prosesseja ja hallinnointia voidaan tehos-
taa ja yksinkertaistaa? Asiakas- ja käyttäjäorientaatiota on vahvistettava 
edelleen. Samalla on siirryttävä rohkeammin edellytysten luomisesta konk-
reettisiin sekä helposti ymmärrettäviin ja käytettäviin palveluihin. Avainky-
symyksiä ovat tuki- ja kehittämiskeinojen hyödyllisyys, osuvuus ja kannus-
tavuus kasvuun. 

Neljäs mielenkiintoinen tutkimuskohde voisi olla epäluottamus ja epä-
luottamuksesta seuraavat ongelmat palveluille, tehtäville, päätöksenteolle ja 
organisaatiorakenteille. Epäluottamusta on kansainvälisesti tutkittu laajalti 
liiketoiminnoissa ja poliittisessa päätöksenteossa (esim. Moody ym. 2010; 
Adams ym. 2010; Dietz & Den Hartog 2006; Welling Hansen 2013). Kyse 
on haastavasta tutkimuskohteesta sekä metodisista valinnoista. Miten epä-
luottamusta tulisi analysoida ja millä tekniikoilla saataisiin valideja vas
tauksia? Tutkimusaiheen tärkeyttä vahvistivat kokemukset tämän tutki-
muksen haastatteluista. Haastatteluissa ”tunnelma” muuttui heti varovai-
semmaksi ja pidättyväisemmäksi, kun etenimme epäluottamusta ja luotta-
muksen vähenemistä koskeviin kysymyksiin. Silti vastaukset tuottivat tär-
keitä näkemyksiä luottamuksen vähenemisen seurauksista, ja nämä puoles-
taan auttoivat tunnistamaan asiat, joita luottamuksen kehittämisessä pitäisi 
käsitellä.
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Liitteet 

Liite 1. Haastattelut asiantuntijat case-kunnittain

Kouvola
Vt. hankejohtaja/elinkeinojohtajan sijainen Harri Kivelä
Kouvola Innovation Oy vt. toimitusjohtaja Pasi Miettinen
Kouvolan yrittäjät ry puheenjohtaja Matti Vesala

Oulu
Kaupunginjohtaja Matti Pennanen
Kaupunginhallituksen puheenjohtaja Riikka Moilanen
Kehittämisjohtaja Timo Nousiainen
BusinessOulu johtaja Juha Ala-Mursula
Oulun yrittäjät ry puheenjohtaja Jussi Riikonen

Salo
Kaupunginjohtaja Antti Rantakokko
Kaupunginhallituksen puheenjohtaja Annika Viitanen
Kaupunkikehityspäällikkö Mika Mannervesi
Yrityssalo Oy kehittämispäällikkö Maija Pirvola
Salon yrittäjät ry puheenjohtaja Marko Tapio

Sastamala
Kaupunginjohtaja Jarkko Malmberg
Kaupunginhallituksen puheenjohtaja Jari Andersson
Elinkeinojohtaja ja Sastamalan Seudun Yrityspalvelu Oy toimitusjohtaja 
Mikko Nieminen
Vammalan yrittäjät ry puheenjohtaja Tapani Matintalo

Vaasa
Kaupunginjohtaja Tomas Häyry
Kaupunginhallituksen puheenjohtaja Seppo Rapo
Kehitysjohtaja Susanna Slotte-Kock
Vaasanseudun Kehitys Oy toimitusjohtaja Pekka Haapanen
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Liite 2. Saatekirje ja haastattelukysymykset

PUHELINHAASTATTELU TUTKIMUKSEEN

Teemme Vaasan yliopistossa tutkimusta kuntien elinkeinopolitiikan toteutta-
misesta kuntaliitosten jälkeisessä tilanteessa. Erityisesti meitä kiinnostaa 
miten toimijoiden välistä luottamusta ylläpidetään ja hyödynnetään elinkei-
nopolitiikan toteuttamisessa. 
Tutkimusta rahoittaa Kunnallisalan kehittämissäätiö (KAKS). 
Toivomme, että suostuisitte puhelinhaastatteluun. Puhelinhaastattelu vie 
noin 30-45 minuuttia. Haastattelukysymykset löytyvät liitteestä. 
Otamme teihin yhteyttä haastatteluajan sopimiseksi. Voitte myös ehdottaa 
sähköpostitse teille sopivaa aikaa projektitutkija Maria Katajamäelle (maria.
katajamaki@uva.fi). Lisätietoja haastattelusta antaa tutkimushankkeen vetäjä 
Olli-Pekka Viinamäki (olli-pekka.viinamaki@uva.fi) tai Gsm. 029 449 8420.
Pyrimme haastattelemaan edustajia viidestä case-kunnasta: 1) Kouvola, 	
2) Oulu, 3) Salo, 4) Sastamala sekä 5) Vaasa. Haastateltavat ovat kunnan- ja 
kaupunginjohtajat, kunnan- tai kaupunginhallituksen puheenjohtajat, 
elinkeinojohtajat, alueellisten kehittämisyhtiöiden johtajat sekä yrittäjäjärjes-
töjen puheenjohtajat.
Tutkimuksen tavoite on tuottaa konkreettista tietoa elinvoimajohtamisen 
kehittämiseksi. Erityisesti pyrimme edistämään tutkimuksella seuraavia asioi-
ta: 1) miten luottamusta voidaan kehittää elinvoimajohtamisen yhteydessä, 2) 
miten toimijoiden välistä luottamusta vahvistavat ja heikentävät asiat tunnis-
tetaan sekä 3) mitä kuntaliitosta valmistelevat kunnat voivat oppia toteute-
tuista liitoksista. 

Ystävällisin terveisin,

Olli-Pekka Viinamäki, HTT
Julkisjohtaminen
Filosofinen tiedekunta
Vaasan yliopisto
Gsm. 029 449 8420
Email. olli-pekka.viinamaki@uva.fi
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HAASTATTELUKYSYMYKSET

LUOTTAMUKSEN SISÄLTÖ
1)	 Mitkä asiat ovat muuttuneet kuntanne elinkeinopolitiikassa kun-

taliitoksen jälkeen?

2)	 Mitä luottamus mielestänne tarkoittaa elinkeinopolitiikan yhtey-
dessä?

3)	 Miksi luottamusta tarvitaan elinkeinopolitiikan toteuttamisessa? 
– Miksi on luotettava toisiin?
a)	 Elinkeinopolitiikan viranomaistoimijoiden/kehittäjäorganisaa

tioiden välillä

b)	 Yritysten kanssa

c)	 Oman organisaation sisällä

LUOTTAMUKSEN YLLÄPITO
4)	 Miten seuraavat asiat vaikuttavat mielestänne luottamuksen yllä-

pitoon?
a)	A ikaisemmat kokemukset yhteistyöstä

b)	 Sitoutuminen ja motivaatio yhteiseen tavoitteeseen/strategiaan

c)	 Innovatiivisuus ja uusien toimintatapojen käyttöönotto

d)	 Yrityskentän hektisyys ja nopeat muutokset

5)	 Mitä haasteita oli ylläpitää toimijoiden välistä luottamusta kunta-
liitosprosessin aikana? 

6)	 Mitä vaikutuksia kuntaliitoksella oli toimijoiden väliseen luotta-
mukseen?

Myönteiset vaikutukset Kielteiset vaikutukset
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7)	 Mitkä asiat vaikeuttavat luottamuksen ylläpitoa uuden kunnan/
kaupungin elinkeinopolitiikan toteuttamisessa? – Mitä riskejä tai 
haasteita on tunnistettavissa?

8)	 Miten epäluottamus tai luottamuksen heikentyminen voivat vai-
kuttaa elinkeinopolitiikan toteuttamiseen? Erittele 3 asiaa.
a)

b)

c)

LUOTTAMUKSEN KEHITTÄMINEN 
9)	 Miten luottamusta pitäisi kehittää ja parantaa?

a)	 Elinkeinopolitiikan viranomaistoimijoiden/kehittäjäorganisaa
tioiden välillä

b)	 Yritysten kanssa

c)	 Oman organisaation sisällä

10)	 Mitä muita kehittämistarpeita kuntanne elinkeinopolitiikkaan 
ja luottamukseen mielestänne liittyy?
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Kunnallisalan kehittämissäätiön tutkimusjulkaisujen 
sarjassa ovat ilmestyneet

1 	 Pirjo Mäkinen
	 KUNTARAKENNESELVITYS (1992)

2	H YVINVOINTIYHTEISKUNNAN TULEVAISUUS
	 Kolme näkökulmaa (1992)

3 	 Maria Lindbom
	 KUNNAT JA EUROOPPALAINEN ALUEKEHITYS (1994)

4 	 Jukka Jääskeläinen
	 KUNTA, KÄYTTÄJÄ, MARKKINAVOIMA
	 Kunnallisen monopolin ohjaus ja johtaminen (1994)

5 	 Torsti Kivistö
	 KEHITYKSEN MEGATRENDIT JA KUNTIEN TULEVAISUUS
	 Kohti ihmisläheistä kansalaisyhteiskuntaa (1995)

6 	 Kari Ilmonen–Jouni Kaipainen–Timo Tohmo
	 KUNTA JA MUSIIKKIJUHLAT (1995)

7 	 Juhani Laurinkari–Pauli Niemelä–Olli Pusa–Sakari Kainulainen
	 KUNTA VALINTATILANTEESSA
	 Kuka tuottaa ja rahoittaa palvelut? (1995)

8 	 Pirjo Mäkinen
	 KUNNALLISEN ITSEHALLINNON JÄLJILLÄ (1995)

9 	A rvo Myllymäki–Asko Uoti
	 LEIKKAUKSET KUNTIEN UHKANA
	 Vaikeutuuko peruspalvelujen järjestäminen? (1995)

10 	H eikki Helin–Markku Hyypiä–Markku Lankinen
	 ERILAISET KUNNAT
	 Kustannuserojen taustat (1996)

11 	 Juhani Laurinkari–Tuula Laukkanen–Antti Miettinen–Olli Pusa
	 VAIHTOEHDOKSI OSUUSKUNTA
	 – yhteisö kunnan palvelutuotannossa (1997)

12 	 Jari Hyvärinen–Paavo Okko
	 EMU – ALUEELLISET VAIKUTUKSET JA KUNTATALOUS (1997)

13 	A rvo Myllymäki–Juha Salomaa–Virpi Poikkeus
	 MUUTTUMATON – MUUTTUVA KANSANELÄKELAITOS (1997)
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14 	 Petri Böckerman
	A LUEET TYÖTTÖMYYDEN KURIMUKSESSA (1998)

15 	H eikki Helin–Seppo Laakso–Markku Lankinen–Ilkka Susiluoto
	 MUUTTOLIIKE JA KUNNAT (1998)
16 	 Kari Neilimo
	 STRATEGIAPROSESSIN KEHITTÄMINEN MAAKUNTATASOLLA
	 – case Pirkanmaa (1998)

17 	H annu Pirkola
	RA KENNERAHASTOT
	 – ohjelmien valmistelu, täytäntöönpano ja valvonta (1998)

18 	 Marja-Liisa Nyholm–Heikki Suominen
	 PALVELUVERKOSSA YÖTÄPÄIVÄÄ (1999)

19 	 Jarmo J. Hukka–Tapio S. Katko
	 YKSITYISTÄMINEN VESIHUOLLOSSA? (1999)

20 	 Salme Näsi–Juha Keurulainen
	 KUNNAN KIRJANPITOUUDISTUS (1999)

21 	H eikki Heikkilä–Risto Kunelius
	 JULKISUUSKOE
	 Kansalaiskeskustelun opetuksia koneistoille (2000)

22 	 Marjaana Kopperi
	 VASTUU HYVINVOINNISTA (2000)

23 	 Lauri Hautamäki
	 MAASEUDUN MENESTYJÄT
	 Yritykset kehityksen vetureina (2000)

24 	 Paavo Okko–Asko Miettilä–Elias Oikarinen
	 MUUTTOLIIKE PAKOTTAA RAKENNEMUUTOKSEEN (2000)

25 	 Olavi Borg
	 TIEDON VAJE KUNNISSA (2000)

26 	 Max Arhippainen–Perttu Pyykkönen
	 KIINTEISTÖVERO KUNNALLISTALOUDESSA (2000)

27 	 Petri Böckerman
	 TYÖPAIKKOJEN SYNTYMINEN
	 JA HÄVIÄMINEN MAAKUNNISSA (2001)

28 	A imo Ryynänen
	 KUNTAYHTEISÖN JOHTAMINEN (2001)
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29 	 Ilkka Ruostetsaari–Jari Holttinen
	 LUOTTAMUSHENKILÖ JA VALTA
	 Edustuksellisen kunnallisdemokratian mahdollisuudet (2001)

30 	 Terho Pursiainen
	 KUNTAETIIKKA
	 Kunnallisen arvokeskustelun kritiikkiä (2001)

31 	 Timo Tohmo–Jari Ritsilä–Tuomo Nenonen–Mika Haapanen
	 JARRUA MUUTTOLIIKKEELLE (2001)

32 	A rvo Myllymäki–Eija Tetri
	RAHA -AUTOMAATTIYHDISTYS KANSALAISPALVELUJEN RA-

HOITTAJANA (2001)

33 	A nu Pekki–Tuula Tamminen
	 LAPSEN EHDOILLA (2002)

34 	 Lauri Hautamäki
	 TEOLLISTUVA MAASEUTU
	 – menestyvät yritykset maaseudun voimavarana (2002)

35 	 Pertti Kettunen
	 KUNTIEN ELOONJÄÄMISEN TAITO (2002)

36 	 MAAKUNTIEN MERKITYS JA TEHTÄVÄT (2003)
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Tutustu kotisivuihimme (www.kaks.fi)!
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