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Esipuhe

asilla olevassa tutkimusraportissa analysoidaan viiden case-
kunnan avulla luottamuksen sisélt6d, rakentumista ja yllapitoa
kuntien elinkeinopolitiikassa. Tarkastelemme kuntaliitosten jél-
keistd aikaa sekd kehittdmisen, johtamisen ja hallinnoinnin ky-
symyksid. Analyysissa ja tulkinnoissa korostuu kiytdntojen ja niakemysten
avaaminen, koska ndiden kautta voidaan oppia muiden kokemuksista ja
16ytaa uusia keinoja parantaa omaa toimintaa muiden esimerkkien kautta.

Tavoitteemme on ollut tuottaa perusteltu tutkimuspuheenvuoro, mita
luottamus on elinkeinopolitiikassa ja mitd hyotya luottamuksesta saadaan.
Olemme myds kasitelleet luottamuksessa kohdattavia ongelmia seka erilai-
sia ongelmanratkaisukeinoja, joita voidaan hyodyntéa luottamuksen yllapi-
tdmisessa ja lisddmisessa.

Tutkimukselle on ollut selvé ja konkreettinen tarve. [lman luottamusta ei
synny vaikuttavaa, onnistunutta ja osuvaa elinkeinopolitiikkaa. Kuntalii-
toksiin ja elinkeinopoliittisiin toimiin on latautunut paljon suuria odotuk-
sia. Onnistuminen ja niakyvien tulosten saavuttaminen ovat kohtalonkysy-
mys suomalaisille kunnille - syntyyko toimista ty6llisyytta, elinvoimaa, hy-
vinvointia ja haluttuja vaikutuksia?

Erityisesti paattdjat, ammattijohtajat, kunnalliset kehittdmisorganisaatiot
jayritykset tarvitsevat tietoa siitd, mitd luottamuksen rakentaminen, yllépi-



taminen ja kehittiminen edellyttavit sekd miten tulevia ongelmatilanteita
kannattaa hoitaa. Aihevalinta ja ldhestymistapamme kiinnostivat haastatel-
tuja elinkeinopolitiikan asiantuntijoita ja toteuttajia paljon. Tasta kertoo
muun muassa se, ettd haastateltavat olivat valmistautuneet haastatteluihin
etukdteen sekd kuulostelleet ndkemyksid omassa organisaatiossaan.

Téma raportti on laadittu osana Vaasan yliopistossa toteutettua tutki-
mushanketta. Varat tutkimushankkeen toteuttamiseksi myonnettiin Kun-
nallisalan kehittdmissaatiostd. Tutkimusrahoitus mahdollisti riittavdn laa-
jan empiirisen aineiston kerddamisen tapauskunnista ja antoi mahdollisuu-
den analysoida aihepiirid tutkimuksen keinoin, normaalia selvitystyota sy-
vemmin.

Raportin laatimista on edistanyt myds professori Hannu Katajamden ja
professori Seija Virkkalan asiantuntijakommentit elinkeinopolitiikan osal-
ta sekd professori Ari Salmisen erityispanos tutkimuksen luottamusta kos-
kevaan keskusteluun.

Vaasassa 16.4.2015

Olli-Pekka Viinamaki

Yliopistonlehtori, HTT
Julkisjohtaminen, Filosofinen tiedekunta
Vaasan yliopisto

Maria Katajamaki

Projektitutkija

Julkisjohtaminen, Filosofinen tiedekunta
Vaasan yliopisto
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Tiivistelma

uottamus on erittdin tdrked voimavara kuntien elinkeinopolitii-

kassa. Ilman luottamusta ei synny odotettuja ja osuvia tuloksia

eikd vaikuttavaa elinkeinopolitiikkaa. Kunnat panostavat elinkei-

nojen kehittdmiseen ja elinvoiman lisddmiseen paljon resursseja.
Onnistuminen luottamuksen hyodyntdmisessd on kohtalonkysymys suo-
malaisille kunnille — syntyyko yhteisistd panostuksista tydllisyyttd, elinvoi-
maa ja hyvinvointia?

Téssa julkaisussa on analysoitu viiden case-kunnan avulla luottamuksen
sisdltod, rakentumista ja ylldpitoa kuntien elinkeinopolitiikassa. Kuntalii-
tosten jdlkeinen aika on tuore ndkokulma aihepiiriin, ja samalla elinkeino-
politiikan kehittdmisen, johtamisen ja hallinnoinnin kysymykset edustavat
konkreettista ja kdytannonlaheista tutkimusotetta. Case-kunniksi valittiin
kuntaliitoksen ldpikdyneet Kouvola, Oulu, Salo, Sastamala ja Vaasa. Caseis-
ta haastateltiin 21 elinkeinopolitiikan asiantuntijaa. Lisdksi caseja taustoi-
tettiin elinkeinopolitiikkaa koskevalla dokumenttiaineistolla.

Tutkimus tuo vahvasti esiin luottamuksen sisdllon moninaisuuden ja eri-
laiset kayttoyhteydet. Luottamus on “liima” elinvoimaa parantaville toimil-
le ja elinkeinopolitiikan toteuttamiselle. Luottamuksen rakentaminen on
aina pitka prosessi, ja se vaatii vastavuoroisuutta seka toisten intressien ym-
martamistd. Luottamuksen menettdminen on taas nopea tapahtumasarja.
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Tavallisimmin luottamus menetetddn pettimalld sopimukset, lupaamalla
asioita, joita ei voida toteuttaa, laskelmoimalla liikaa yhteistyostéd saatavia
hyétyja yhteisen edun sijasta tai sulkemalla osa toimijoista yhteisen asian
ulkopuolelle.

Aineisto osoittaa, ettd kuntaliitos ei vaikuta merkittavésti elinkeinopoli-
tiikan strategisiin painotuksiin. Kuntaliitoksen jdlkeen luottamusta raken-
netaan ja ylldpidetdan yha monimutkaisemmissa tilanteissa. Elinkeinopo-
litiikassa pk- ja kasvuyritykset korvaavat muutamat isot yritykset, ja talloin
luottamusta joudutaan rakentamaan satojen yritysten kanssa muutaman
ison yrityksen sijasta. Luottamusta ei endd saavuteta vain rakentamalla ver-
kostoja tai yhteistyokuvioita. Nykyisin pitdd pystyd osoittamaan yhteistyon
ja verkostojen vilittomat hyodyt yrityksille ja yhteisty6tahoille. Kun luotta-
musta on, pystytddn elinkeinopolitiikassa lisddmaédn ennakoitavuutta, eh-
kdisemadn tarpeettomia péaallekkdisyyksia, teravoittimadn vastuunkantoa
sekd nostamaan osapuolten riskinkantokykya.

Luottamusta ruokkivat edelleen tasapuolisuus ja oikeudenmukainen
kohtelu seki liikesalaisuuksien pito ja huolellinen valmisteluty6. Luottamus
edellyttdd vaikutusmahdollisuuksien takaamista ja osallistamista. Elinkei-
nopolitiikassa tarvitaan erittdin paljon jalkatyota ja yrityskentdn syvaa tun-
temusta luottamuksen ylldpitdmiseksi; muutoin riskit ideaalisuunnittelusta
ja epdrealistisista toimenpiteistd kasvavat liiaksi. Luottamus voi korvata kal-
liita ja raskaita sopimusmenettelyjd, ja luottamus on aina vaihtoehto tiukal-
le valvonnalle ja kédskyttamiselle.

Luottamus tarvitsee jatkuvaa kehittdmisté ja luottamusta pitaa vaalia ali-
tuisesti. Epdluottamuksen tunnistamiseen tarvitaan nykyistd enemmén
rohkeutta. Luottamusta voidaan ylldpitad ja parantaa yksinkertaisin kei-
noin: lisdtdan vuorovaikutusta ja avointa vuoropuhelua seki asetetaan selva

yhteinen tavoite elinvoiman lisidmiseksi.
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1 Johdanto

uottamus on tarked pohjoismainen periaate ja arvo. Yhteiskunnan

kehitys seka poliittis-hallinnollisen toiminnan ja julkisen johtami-

sen vaikuttavuus riippuvat erittdin paljon siitd, onko luottamusta

vai ei. Kuntajohtamisessa luottamus on ollut monella tavalla muu-
toksessa niin toiminnallisesti, rakenteellisesti kuin eettisen arvioinnin osal-
ta. Erityisesti paattdjat, ammattijohtajat, kunnalliset kehittdmisorganisaa-
tiot ja yritykset tarvitsevat tietoa siitd, mitd luottamuksen rakentaminen, yl-
lapitdiminen ja kehittdminen edellyttavit seka miten tulevia ongelmatilan-
teita kannattaisi hoitaa.

Luottamus on palkitseva, mutta herkésti haavoittuva alue. Jos luottamus
puuttuu, hallinnolla ja johtamisella ei ole kansalaisten, yritysten, paattajien
tai elinkeinojen kehittdjien silmissé tarvittavaa oikeutusta. Jos luottamuk-
sen ylldpitoon ja vahvistamiseen ei kiinnitetd erityistd huomiota, ajaudu-
taan yhteisty0ssd, padtoksenteossa ja yhteisten asioiden toimeenpanossa to-
dennékdisesti vakaviin ongelmiin.

1.1 Tutkimuksen tausta ja tavoitteet

Téssd tutkimuksessa analysoidaan luottamusta kuntajohtamisessa ja kun-
nallisessa elinkeinopolitiikassa. Tutkimustulosten avulla kuntaliitoksia to-
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teuttaneet ja kuntaliitoksia suunnittelevat kunnat pystyvit paremmin enna-
koimaan ja tunnistamaan luottamuksen ongelmakohdat ja vahvuudet seki
kehittdmaén luottamusta johtamisen voimavarana.

Tutkimuksen paatavoite on selvittdd, mité tarvitaan luottamuksen ylldpi-
tamiseksi ja vakiinnuttamiseksi kuntaliitoksen ldpikdyneissa kunnissa. Tut-
kimusta ohjaavat seuraavat tutkimuskysymykset:

- Millaisia asioita luottamuksen rakentuminen ja ylldpito edellyttavat

kuntien elinkeinopolitiikan johtamisessa?

- Millaisia haasteita ja kehittdmistarpeita on tunnistettavissa luottamuk-
sen sdilyttamisessd ja hyodyntidmisessa elinkeinopolitiikan toteuttami-
sessa’?

— Miten luottamusta pitdisi kehittdd kuntaliitosta suunnittelevissa tai
kuntaliitoksen toteuttaneissa kunnissa?

Tutkimuksessa keskitytddn kuntaliitosten jélkeiseen aikaan. Kuntaliitok-
sessa kuntien viliset rajat poistuvat ja kunnat yhdistyvit hallinnollisesti yh-
deksi kunnaksi. Liitoksen jilkeen vastassa on uusi tilanne seké kuntaorgani-
saation sisélld ettd toimintaymparistossd. Muun muassa poliittiset valtasuh-
teet sekd paatoksentekijoiden roolit ja maarat muuttuvat. Kansalaisten ja yri-
tysten odotukset uudelta kunnalta ovat herkdssi ja latautuneessa tilassa.

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

Tutkimus rajautuu kuntatason elinkeinopolitiikan toteuttamiseen ja kehit-
tamiseen. Elinkeinopolitiikka ja elinkeinoeldman edellytyksien kehittdmi-
nen on yksi tirkeimmistd kunnan perustehtévistd. Toimiin panostetaan
merkittdvid resursseja. Kuntaliitoksien jalkeen kysymykset elinvoimasta,
alueellisesta tasapainosta, kehittdmisestd, tydpaikoista ja hyvinvoinnin luo-
misesta nousevat pinnalle. Kuntakentdssd on luotu erilaisia rakenteita ja toi-
mintoja elinkeinopolitiikan harjoittamiseen, ohjaamiseen ja kehittdmiseen.
Elinkeinopolitiikka on hyvin vahvasti luottamukseen perustuvaa toimintaa.
Silti monitoimijaisen paitoksentekoverkostojen ja elinkeinopolitiikan kes-
keisin haaste on luottamuksen ylldpito ja systemaattinen parantaminen.
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Miksi sitten luottamusta tarvitaan erityisesti elinkeinopolitiikassa? On
selvad, ettd luottamus on yksi avaintekijoistd organisaatioiden menestykses-
sd, suoriutumisessa ja hyvassd maineessa. Kokoavasti voi todeta, ettd luot-
tamusta tarvitaan elinkeinopolitiikassa seuraavista syista:

- Yksinkertaisissakin asioissa esiintyy monta eri toimijaa, eikd yhden ta-
hon panos riitd mihinkdan. Elinkeinoeldman edistiminen tapahtuu
faktisesti eri toimijoiden yhteistyona ja yhteisend toimintana.

- Toimijoiden vililld taytyy olla yhdistdvia asioita, joiden kautta pyri-
tadn yhteiseen padmadraan eli elinvoimaiseen kuntaan tai seutuun.
Kuntaliitoksissa toimijoiden ja strategisten tavoitteiden maéra kasvaa
aina. Lisaksi padtettdvid asioita on aina enemmin ja asioiden mitta-
kaava kasvaa.

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

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

— Pk-yritykset ovat kunnille yhé tarkedmpi verotulojen ja tyopaikkojen
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 tunneperdistd. Monitahoiseksi luottamuksen tekee se, etta luotta-
mukseen sisiltyy yleensé kaksi tahoa - se, joka luottaa, ja se, jonka taytyy
ansaita luottamus. Kyse on siis vuorovaikutuksesta ja toimijoiden keskinai-
sistd riippuvuuksista, mutta myo6s alati muuttuvasta, dynaamisesta ja yksi-
l6llisesti koettavasta asiasta. (Fitzgerald & Wolak 2014; Laine 2009.)

Edelld sanotusta padstdan vield yhteen tata tutkimusta rajaavaan asiaan.
Tutkimuksessa painottuu kunnallisen elinkeinopolitiikan tarkastelu toi-
mijoiden eli elinkeinopolitiikkaa toteuttavien ja siitd paattdvien organi-
saatioiden kautta. Yksinkertaistetusti keskeiset toimijat ja heidan roolinsa
ovat:
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— kuntien poliittiset padttajdt eli valtuusto ja kunnanhallitus (strategiset

linjaukset ja paatokset sekd yhteisen tahtotilan muodostus)

— kunnan elinkeinotoimi (virkamiesvalmistelu ja toimeenpano)

- kunnanjohtaja (elinkeinopolitiikan kokonaisvastuu ja keulakuva)

— kehittamisyhtiot (elinkeinopolitiikan toteuttaminen, koordinointi ja

kehittamistehtavat)

— yrittdjdjdrjestot (yritysten edustaja, neuvottelija ja asiakas).

Vaihtoehtoisia ndkokulmia olisi tietenkin ollut useita. Tutkimus olisi voi-
nut koskea myds valtion toimijoita (esim. ELY-keskukset, TEKES, Finn-
vera) tai elinkeinopolitiikan sidosryhmia (yritykset, yhdistykset, yliopistot,
oppilaitokset, tutkimuslaitokset, maakuntien liitot, kauppakamarit ja rahoi-
tuslaitokset). Tama olisi kuitenkin heikentdnyt mahdollisuutta syventya
kuntakentdn problematiikkaan.

Lisdksi on huomattava, ettd tassd tutkimuksessa ei mitata luottamuksen
tilaa tai tasoa kuntien elinkeinopolitiikassa tai case-kuntien toimijoiden va-
lilla. Oletamme, ettd edes tarkka tai yksityiskohtainen luottamuksen tilan
mittaus ei auttaisi |6ytdimadn kestédvid keinoja luottamuksen parantamisek-
si tai elinkeinopolitiikan tulosten tai vaikuttavuuden kehittdmiseksi. Tata
vastoin odotamme, ettd luottamuksen rakentumisen, sisdllon moninaisuu-
den ja luottamusta heikentdvien asioiden erittely auttaa toimijoita tunnis-
tamaan paremmin potentiaaliset kehittdmiskeinot ja riskitilanteet.

1.2 Tutkimuksen eteneminen, menetelma ja aineisto

Taman julkisjohtamisen, erityisesti kuntajohtamisen ja johtamisen etiik-
kaan kuuluvan tutkimuksen ote on laadullinen tapaustutkimus. Tapaustut-
kimus (case-study research) on empiiristd tutkimusta, jossa tutkitaan nyky-
ajan ilmiota todellisen elaimin tilanteessa. Tavoittelemme tapaustutkimuk-
sen tradition mukaisesti kokonaisvaltaista kasitysté tutkittavasta ilmiosta.
Tutkimuksessa teoria ja empiria ovat tiiviissd vuoropuhelussa, koska par-
haimmillaan tima johtaa uutta luovaan keskusteluun aihepiiristd (Saarela-
Kinnunen & Eskola 2007: 194).

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

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

— Tutkimuskohteena on tdimén ajan eldvissd eldmaissd oleva ilmio (elin-
keinopolitiikan strategioita péivitetddn ja luodaan koko ajan; luotta-
musta muodostetaan ja rakennetaan ihmisten vililld ja vuorovaiku-
tuksessa).

— Tutkittava ilmio ja tapaukset maaraytyvat vahvasti ajan ja paikan mu-
kaan (tdma tutkimus keskittyy kuntaliitosten jalkeiseen aikaan).

— Tutkimuskohde edustaa jonkinlaista rajatapausta tai ainutkertaisuutta,
taikka tapaus on poikkeuksellisen paljastava tai opettava. Toivomme,
ettd case-kunnat mahdollistavat polut luottamuksen parantamiseen,
ongelmien tunnistamiseen ja ratkaisukeinojen 16ytdmiseen kuntalii-
toksia tai elinkeinopolitiikkaa kehittaville kunnille.

Tapaustutkimuksessa pienestd joukosta tapauksia tuotetaan yksityiskoh-
taista, intensiivistd tietoa. Tapausten ja merkitysten kokonaisvaltainen ym-
martdminen on tarkedmpad kuin yleistiminen. Tilastollisen yleistettavyy-
den sijaan puhutaan teoreettisesta tai olemuksellisesta yleistettavyydesta.
Talloin keskeisessa asemassa ovat aineistosta tehdyt tulkinnat. (Saarela-
Kinnunen & Eskola 2007: 185, 189.) Tavoitteena ei ole pelkéstdaan kertoa ai-
neistosta, vaan my0os rakentaa siita teoreettisesti kestavia nakokulmia (Es-
kola & Suoranta 1998: 61-62).

Téssd tutkimuksessa viiden case-kunnan avulla pyritdan ymmartdméaan
laaja-alaisesti luottamuksen hyodyntamisté ja haasteita elinkeinopolitiikan
toteuttamisessa. Pyrkimys siis on tietynlaiseen oppimiseen ja analogiseen
paattelyyn: millaista laajempaa kehityskaarta case-kunnat ilmentévit seka
mitd kokemuksia ja oppeja caseista olisi siirrettavissa suomalaisiin kuntiin?
Jotta kokemusten siirto ja oppiminen mahdollistuisivat, tdssa tapaustutki-
muksessa panostetaan paljon kisitteiston, tapausten taustojen ja kontekstin
kuvaukseen. Tédlld tavalla itse tapauksia pystytddn ymmartdmaan parem-
min ja erittelemdidn muiden kuntien kdyttoon erilaisia kehityspolkuja. (Ks.
menetelmastd tarkemmin Stake 1995; Eriksson & Koistinen 2005).
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1.2.1 Tutkimuksen rakenne

Tutkimuksen péaaluvut kasittelivat luottamusta, sen edellytyksid, yllapitoa ja
kehittdmista varsin kaytannollisista ja elinkeinopolitiikan toteuttamiseen
osallistuvia ihmisia puhuttavista nakokulmista. Tutkimus etenee kuviossa 1
esitetylld tavalla.

Kuvaus luottamuksen Kontekstointi edesauttaa luottamuksen ymmarta-
soveltamisymparistosté mistd ja jisentyneempad hyodyntdmistd
johtamistydn parantamisessa.

Luottamuksen rakentumisen Laaditaan jasentynyt analyysi luottamuksen raken-
edellytysten ja hydtyjen kuvaus < tumisesta ja hyodyntamista: mahdollistaa
vertaisoppimisen ja benchmarkingin.

Esiintyvit “kipupisteet” ja Tunnistetaan haasteet ja ongelmakohdat. Tamén
kehittamistarpeet perusteella pystytdédn esittimain osuvia ja realistisia
<" kehittimisehdotuksia ja -kohteita johtamisen jénte-

voittdmiseksi.

Tulos: Kehittaimisvaihtoehdot ja Tulokset hyodynnettivissa kuntaliitoksia suunnitte-
vertaisoppiminen sekd mallinnet- levissa kunnissa sekd elinkeinopolitiikan ja toimien
tu prosessi luottamuksen hyo- <-~7 johtamisessa ja kehittdmisessd kaikissa kunnissa.

dyntédmisesté johtamisessa

Kuvio 1. Tutkimuksen eteneminen

Liikkeellelahto tapahtuu luottamuksen toimintaympariston hahmotta-
misella luvussa kaksi: mitd erityistd kuntaliitokset ja elinkeinopolitiikan
muutos tuo luottamukselle ja luottamuksen hyodyntdmiselle? Kolmannes-
sa paidluvussa keskitytddn luottamuksen kisitteeseen ja merkityksiin, joita
luottamus saa elinkeinopolitiikassa. Késitteellinen ymmaértdminen ja tés-
mennys ovat tarpeen, koska titd kautta paikannetaan ilmio6 eli luottamus,
jota pyritddn kehittdmaan eri tavoin. Tdmén jalkeen analysoidaan luotta-
muksen edellytyksid ja hyotyja. Nama kertovat erityisesti siitd, mitd asioita
tai tekemisen tapoja luottamuksessa kannattaa vahvistaa. Viides luku kos-
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kee luottamukseen liittyvid haasteita ja ongelmakohtia. Oletamme, ettd nii-
den analysoinnista saadaan esiin asiat, jotka vaikeuttavat luottamuksen yl-
lapitoa ja sitd, mitd asioita pitdisi valttdd. Kuudennessa luvussa spekuloi-
daan &dritilanteilla: mité seuraa, jos luottamus vihenee tai luottamus me-
netetddn kokonaan? Parhaimmillaan spekulaatiot auttavat tunnistamaan,
mitd seurauksia luottamuksen menetyksestd voi olla. Viimeisessd luvussa
kootaan luottamuksen ydinelementit ja esitetddn joukko kehittdmissuosi-
tuksia luottamuksen ylldpitamiseksi ja parantamiseksi ja aihioita jatkotut-

kimuksen suuntaamiseksi.

1.2.2 Case-kunnat

Case-tapauksina on viisi kuntaliitoksen ldpikdynyttd kuntaa: Kouvola,
Oulu, Salo, Sastamala ja Vaasa. Case-kuntien valinta antaa hyvit mahdolli-
suudet vertaisoppimiseen ja validin kehittaimistiedon tuottamisen muille
Suomen kunnille. Valintaa voi perustella myds seuraavin ndkokohdin. Ca-
seissa on aktiivinen ja strategisesti vahva ote elinkeinopolitiikan toteutta-
miseen. Caset ovat tehneet isoja rahallisia panostuksia elinkeinoeldman ke-
hittdmiseen. Siten onnistunut elinkeinopolitiikka on case-kunnille avain-
asia niiden tulevassa menestyksessd. Silti caset sisdltavit joukon avoimia
kysymyksid, jotka voivat rasittaa luottamuksen hyodyntdmistd kuntavetoi-
sen elinkeinopolitiikan kehittdmisessa ja johtamisessa.

Casejen kuntaliitokset ovat olleet pienempid 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 yhteisty6té elinkeinopolitiikassa jo ennen kun-
taliitosta.

Kaupungit sijoittuvat eri puolille Suomea. Edustettuina ovat Kymenlaak-
son, Pirkanmaan, Pohjanmaan, Pohjois-Pohjanmaan sekd 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 pientd kaupunkia. Case-
kunnat ovat maaseutukaupunkeja, eli tiivista keskustaa ympéaroivat maa-
seutualueet (ks. luokittelusta Valtiovarainministerié 2012: 37). Liitoksissa
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kaupunkikeskukset kasvoivat pienemmilld kunnilla, jotka toivat mukanaan
maaseudun uuteen kaupunkiin. Uudet kaupungit muodostuivat keskendin
hyvin erilaisista alueista. On seka tiivistd kaupunkiasumista ettd harvaan
asuttua maaseutua. Erot véestollisessd ja taloudellisessa huoltosuhteessa
sekd tyopaikkarakenteessa ovat eri alueilla huomattavia. (Valtiovarainmi-
nisteri6 2012a.) Vaasan liitos poikkeaa muista siind, ettd Vaasan kaupungil-
la ja Vahdnkyron kunnalla ei ollut yhteistd maarajaa ja Vaasa on kaksikieli-
nen kaupunki.

1.2.3 Tiedonkeruu, aineistot ja analyysi

Priméari empiria kerattiin haastattelemalla case-kuntien eli Kouvolan, Ou-
lun, Salon, Sastamalan ja Vaasan kaupunginjohtajia, kaupunginhallituksen
puheenjohtajia, elinkeino- tai kehittamisjohtajia, seudullisten/alueellisten
kehittdmisyhtididen johtajia seka yrittdjajarjestojen puheenjohtajia. Yh-
teensd haastatteluja tehtiin 21 kappaletta. Yhtd kaupunginjohtajaa, yhta
kunnanhallituksen puheenjohtajaa ja yhtd yrittdjdjarjeston edustajaa ei ta-
voitettu useista yrityksistd huolimatta. Sastamalassa yksi haastateltava edus-
ti organisatorisen jdrjestelyn vuoksi sekd kuntaorganisaatiota ettd kehitta-
misyhtiota. Luettelo haastatteluista elinkeinopolitiikan asiantuntijoista on
liitteessd 1.

Haastattelupatteristossa on kolme teema-aluetta: 1) luottamuksen sisalto,
kunnan luottamusilmapiiri ja vaikutukset elinkeinopolitiikan toteuttami-
seen, 2) luottamuksen ylldpito ja ongelmakohtien tunnistamista sekd
3) luottamuksen kehittdminen. Kysymyksia oli yhteensd kymmenen. Lisak-
si oli varattu mahdollisuus vapaalle keskustelulle haastattelun lopussa. Ky-
symykset laadittiin tutkimuksen teoreettisen osuuden seké tutkimuskysy-
mysten pohjalta.

Haastateltavat vastasivat kysymyksiin omasta viranhaltija- tai luottamus-
henkilondkokulmastaan, eivat esimerkiksi kuntalaisen tai palveluiden kéyt-
tdjan ndkokulmasta. Suurin osa haastatelluista oli ollut nykyisessa virassaan
tai toimessaan jo kuntaliitoksen aikana ja siten kuntaliitosprosessin ytimes-
sd suunnitellen, toimeenpannen ja toteuttaen sitd. Vastuksissa painottui
johtajien nakokulma. Tama edesauttoi kokonaisnakemyksen saavuttamista.
Selvaa toki on, ettd jos asioita olisi kysytty ruohonjuuritason toteuttajilta tai
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yrityksiltd suoraan, olisi ndkyma ollut todennékdisesti pirstaleisempi ja
enemman paivittdisiin toimiin nojaava.

Haastattelut toteutettiin puhelinhaastatteluina syys- ja lokakuussa 2014.
Haastateltaville ldhettiin postitse saatekirje ja haastattelukysymykset (liite
2). Saatteessa kerrottiin tutkimuksen tarkoitus, haastattelun teemat ja kes-
to. Taman jdlkeen jokaisen haastateltavan kanssa sovittiin aika puhelin-
haastatteluun puhelimitse tai sahkopostilla. Haastattelut kestivit puolesta
tunnista tuntiin, ja ne nauhoitettiin. Haastateltavat olivat tutustuneet haas-
tattelukysymyksiin etukéteen. Nauhoitetut haastattelut litteroitiin yleiskie-
lisesti eli kirjoitettiin tekstimuotoon pois lukien dannahdykset, tyhjakayn-
tisanat, murre- ja tdytesanat seka tauot.

Haastatteluiden lisaksi tutkimuksessa hyodynnettiin elinkeinopolitiikan
johtamista ja hallinnointia koskevaa dokumenttiaineistoa (esim. case-kun-
tien elinkeinopoliittiset strategiat, elinkeinoyhtididen strategiat ja kuntalii-
toksien valmistelumateriaali). Dokumenttianalyysi taustoitti kunta-caseissa
tehtyjé ratkaisuja ja prosessipolkuja: miten nykyiseen tilanteeseen on péds-
ty, millaisia strategisia valintoja liitosten my6td on tehty sekd mité ja millai-
sia mahdollisuuksia ja uhkia elinkeinopolitiikan muutokseen kuntaliitosti-
lanteessa on liitetty? Dokumenttianalyysi toimi my6s perustana haastatte-
lukysymysten laadinnalle seka lisdsi haastattelukysymysten osuvuutta haas-
tateltavien nakokulmasta.

Aineiston analyysi pyrkii uusien ja tarkempien nakékulmien avaamiseen
ilmiostd ja asenteista. Siten analyysi ei ole tutkimuksen teoriaa testaava.
Teemoja ja asioita ldpikdydessa hahmotetaan toistuvia samankaltaisuuksia
mutta my®0s erityispiirteitd. Aineiston analyysissa kédytetddn apuna kisite- ja
miellekarttoja. Analyysissa on hyvd muistaa my6s tutkimuksen tilannesi-
donnaisuus. Tutkimus siis kuvaa ja tulkitsee nykyisté tilannetta case-kun-
nissa. Lisdksi seuraamme tapaustutkimuksen traditiota siind, ettd kuvaus il-
miostd on konkreettista, eldvaa ja yksityiskohtaista todellisuuden tulkintaa
eri ndkokulmista (Syrjild, Ahonen, Syrjildinen & Saari 1994: 11, 13). Haas-
tateltavien dani kuuluu ja toiminta nakyy esitettyind suorina lainauksina.

Analyysi ja raportointi ovat korostuneen asia- ja teemaldhtoisia. Tutki-
mustulokset raportoidaan ilmion, asian tai ongelman mukaan. Toinen tapa
olisi ollut raportoida tutkimustulokset case-kunnittain. Asia- ja teemaldh-
toinen tapa on mielekds seuraavista syistd. Ensinnakin haluamme tietoises-
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ti vélttdd "tuomioita” ja pitkélle menevid johtopdatelmia luottamuksen ti-
lasta ja tasosta muutamien avainhenkildiden haastattelujen perusteella.
Luottamuksen tilan selvittiminen olisi edellyttanyt laajaa kyselya yrityksil-
le, luottamushenkiléille ja virkamiehistolle. Toiseksi asia- ja teemaldhtdinen
raportointi palvelee huomattavasti paremmin tutkimustulosten hyodynta-
jid. Casejen analysointi niputettuna ja asian mukaisesti palvelee huomatta-
vasti paremmin kokemusten jdsentdmistd luottamuksesta sekd mahdolli-
suuksia oppia viiden casen kokemuksista. Caseissa esiintyy paljon samoja,
luottamukseen kytkeytyvid asioita sekd yhteisid tapoja késittad luottamus ja
luottamukseen siséltyvdt ongelmat, ja siten caseittain eteneva raportointi
olisi johtanut asioiden tarpeettomaan toistamiseen.
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2 Elinkeinopolitiikan ja
luottamuksen konteksti

untaliitokset tuovat uusia mahdollisuuksia yhteistyolle, tehta-
vien toteutukselle ja organisointitavoille. Samalla syntyy uusia
haasteita luottamukselle ja yhdessé tekemiselle. Kuntaliitosten
jalkeen kuntien tdytyy neuvotella ja sopia toistensa kanssa
asioista, jotka kuuluivat ennen vain oman kunnan paattijille ja virkamiehil-
le. Luottamusta on siis rakennettava, kehitettdva ja parannettava useiden
toimijoiden kesken uusissa tilanteissa. Lisdksi yrityselama ja kuntalaiset
odottavat uudelta kunnalta paljon. Pitdisi osoittaa nopeutta ja dynaami-
suutta sekd nakyvad kehittamistd ja kehitystd monella eri tavalla.
Seuraavassa analysoidaan luottamuksen sekd luottamuksen rakentumi-
sen ja yllapidon kontekstia eli toimintaymparistod. Toimintaympariston
kuvaus on tapaustutkimuksessa tarpeen, koska se auttaa ymmértdmaén pa-
remmin tutkittavaa ilmi6td — miksi jotkin asiat ovat niin tarkeitd, miksi jot-
kut asiat korostuvat ja toiset taas eivat? Ilman taustoitusta havainnot, tul-
kinnat ja kehittamissuositukset jaavit juurettomiksi ja vaille perusteluita.
Avainkysymyksid seuraavassa on kaksi: 1) missé ja millaisessa toimintaym-
péristossd luottamusta harjoitetaan ja yllapidetadn sekd 2) misté eri syistd
luottamusta tarvitaan? Samalla elinkeinopolitiikan tdsmentdminen ja muu-
tosten hahmotus kuntaliitoksissa auttavat ymmartdmaén paremmin luotta-
muksen keskeistd roolia ja tarvetta.
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2.1 Kuntaliitokset kontekstina

Suomessa on sotien jéilkeisend aikana toteutunut kaikkiaan 167 kuntaliitos-
ta. Kuntaliitoksista 16ytyy kaksi liitosaaltoa: vuosina 1967-1977 toteutettiin
63 kuntaliitosta ja 80 kuntaliitosta vuosina 2005-2013. Kuntien lukumaara
on vihentynyt noin neljannekselld vuosituhannen vaihteesta, ja vuonna
2014 kuntia oli 320 kappaletta. Vuosi 2009 nakyy piikkind kuntaliitostilas-
toissa. Kyseisend vuonna tehtiin 32 liitosta. Valtaosa vuosina 2007-2013
tehdyistd kuntaliitoksista on ollut kahden kunnan liitoksia. Niin sanottuja
monikuntaliitoksia oli noin kolmannes. Suurin osa kuntaliitoksista muo-
dostui asukasluvultaan suuren keskuskunnan ympirille. (Koski, Kyosti &
Halonen 2013: 6; Meklin & Pekola-Sjoblom 2012: 13—14; Kuntaliitto 2013a;
2014b.)

2.1.1 Kuntaliitosten perusteluita

Kuntaliitos on monen asian summa. Yksittéiset henkil6t, koalitiot seka eri-
laiset tapahtumaketjut ovat merkittavédssa roolissa liitoskeskustelujen al-
kaessa. Paineita liitoksiin tulee sekd kunnan sisalta ettd ulkopuolelta.

Yksi merkittava kuntaliitosten selittdja on poliittinen tahtotila. Tahtotilan
muodostaminen voi edistda tai vaikeuttaa kuntayhteisty6ta ja liitoksen to-
teutumista. Poliittisen péddttdjien myonteinen suhtautuminen liitokseen
sekd pyrkimys yhteiseen tahtotilaan ovat olennainen osa liitosprosessin
aloittamista ja onnistumista. My0s poliitikoiden yksilolliselld ymmarryk-
selld, tavoitteilla ja kannusteilla on tarkea rooli liitosprosessin etenemisessa.
(Airaksinen ym. 2012: 36.)

Yhdistymisen tahtotilaa voidaan katsoa yksilon ja ryhmén nakékulmas-
ta. Esimerkiksi Salon seudun kuntajakoselvityksessd on esitetty seuraavat
nakokulmat tahtotilan muodostumiseen (Koski 2008: 69-71):

— Yhteinen vastuu: kuinka toimijat mieltévat itsensa suhteessa tiettyyn
seutuun - kantavatko he vastuuta vain oman kuntansa tulevaisuudes-
ta vai koko seudusta ja sen ihmisista.

— Tahto osallistua: ndkokulma viittaa toimijoiden haluun osallistua
uuden kunnan rakentamis- ja kehittimistyohon. Positiivinen tai nega-
tiivinen asenne madrittad toimijoiden suhtautumisen koko liitospro-
sessia kohtaan.
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— Yhteisend kokeminen: ndakokulmassa toimijat kokevat olevansa sa-
massa veneessd tunnistamassa yhteisid tulevaisuuden uhkia ja mah-
dollisuuksia.

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

- Halu oppia yhdistimisprosessin aikana. Ndkokulma on oppimispro-
sessi: jos toimijat kokevat yhdistymisen kiinnostavana uutena mah-
dollisuutena oppimiseen, vaikuttaa se positiivisesti myos heidan suh-
tautumistapaansa.

— Valmius unohtaa ja luopua eli ndkokulma koskee valmiutta unohtaa
esimerkiksi vanhat kuntarajat ja organisaatiot sekd mahdollisuuksien
antamista uudelle kunnalle.

- Toimijoiden kyky sopeutua demokraattisesti tehtyyn yhdistymispda-
tokseen. Jos lopputulos ei ole toimijoiden tavoitteiden mukainen, se
voi aiheuttaa turhautumista. Tarvitaan sopeutumiskykyd, jotta tilanne
normalisoituu ja toiminta saadaan kdynnistetyksi valituksi tuleen rat-
kaisun mukaisesti.

Monesti kuntien sopimuksellinen yhteistyd ja sen syveneminen ovat
luonteva kehityskulku liitokseen. Yhteistyon syventdminen ja laajeneminen
vahvistavat lJuottamusta, mikd pehmentaa siirtymistd yhteistyosta kuntalii-
tokseen. Ilman pitkéaikaista yhteisty6ta ja sitd kautta rakentunutta luotta-
musta vapaaehtoiset liitokset eivdt onnistu tai liitos on vaivalloisempi. Vaik-
ka yhteisty6 on hyva pohja, on liitos aina pitkdkestoinen prosessi ja se sisal-
tdd monia epavarmuustekijoitd. (Airaksinen ym. 2012: 33; Ramboll Mana-
gement Consulting 2013: 17-18.)

Kuntaliitoksen herdttdjand voi olla maankayttd. Maankaytosta erottuu
kolme syyta kuntaliitokselle: 1) maankéyton resurssipula, 2) kylldstyminen
seutuyhteistyon tehottomuuteen ja 3) kunnan sisdiseen dynamiikkaan liit-
tyvit tekijat. Maankdyton resurssipula nakyy eri tavoin. Kehyskunnissa voi
olla pulaa rahasta tai asiantuntevasta henkilostostd, kun taas keskuskau-
pungeissa ongelmana on riittdmaton maapinta-ala. Télloin kuntaliitos néyt-
taytyy strategisena mahdollisuutena ja edellytyksend kunnan kasvulle. Re-
surssien vahdisyys kunnissa voi johtaa siihen, ettd tekniset jarjestelmat eivit
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 niilld ole mahdollisuuksia selvitd itsendisend. Kun kuntien
tulot vihenevit ja velkaantuminen kasvaa, voi kuntaliitos nayttaytya talou-
dellisesti jarkevdnid vaihtoehtona. Kuntaliitokseen voi johtaa myos pakko,
joka johtuu yleensa taloudellisista tai valtion ohjauksen muutoksista. Kun-
ta voi olla kroonisessa taloudellisessa kriisissa. Kriisi voi johtua hitaasta ne-
gatiivisesta kierteestad tai dkkindisistd dramaattisista muutoksista. Toisaalta
pakko voi lisatd yhteistyohaluja ja syventaa yhteisty6td, koska omat resurs-
sit eivdt enda riitd palvelujen tuottamiseen ja toimintojen hoitamiseen. Kun
liitos alkaa pakosta, on muutos yleensd varsin nopea. Talloin tarvitaan sel-
vdt sadnnot, ehdot ja tavoitteet kuntaliitoksen toteutumiselle ja lapiviennil-
le. (Ramboll Management Consulting 2013: 19.)

Ongelmat voivat olla my6s toiminnallis-kulttuurisia. Paatoksentekoa lei-
maa kyvyttomyys saneerata taloutta tai se, ettd valtuusto ei syysta tai toises-
ta10yda sisdistd konsensusta ratkaisujen tekemiseksi. Toiminnalliset ongel-
mat voivat liittyd myos kunnan organisaatioon. Organisaatio voi olla liian
pieni, haavoittuva tai se ei kestd muutoksia. Esimerkiksi elakoityvien tilalle
ei palkata uusia tyontekijoitd tai henkilostomadra ja muut resurssit ovat
liian niukat. Talloin kuntaliitos ndhddan mahdollisuutena vahvempaan ja
turvallisempaan organisaatioon. Isompi organisaatio mahdollistaa tyon-
jaon ja erikoistumisen sekd laajemman asiantuntijuuden tehtdvien hoitoon
ja varamiesjdrjestelyt. Saatetaan myds ajatella, ettd isompi yksikko on hou-
kuttelevampi tyopaikka ja tima voi helpottaa rekrytointeja erityisesti haja-
asutusalueilla. (Airaksinen ym. 2012: 30-31; Stenvall ym. 2007.)

Kuntaliitosprosesseihin ja yhdistymishaluihin vaikuttavat toimintaympa-
ristostd ja sen muutoksista kantautuvat tekijat. Usein vetoaminen muutok-
siin helpottaa liitoksen perustelua ja nopeuttaa liitosta. Viitteita néista teki-
jOistd saa katsomalla kaikkien viiden case-kunnan kuntaselvityksia seka 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 seka julkisen ta-
louden velkaantuminen kaventavat kuntien taloudellista lilkkumava-
raa.

- Vieston ikdantymisen myota tyoikaiset vahenevit, verotulot hiipuvat
ja sosiaali- ja terveyspalvelujen kustannukset kasvavat. Maan sisalld eri
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alueet ja kunnat seka véesto erilaistuvat: nuorten osuus kaupungeissa
kasvaa ja ikddntyneiden osuus kasvaa vastaavasti pienissd kunnissa.
Palvelutarpeiden kasvu. Se liittyy vdeston ikddntymiseen, mutta myds
kuntien lainsddddnnollisten tehtdvien madran kasvuun.

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

Kuntien ja alueiden vilinen kilpailu asukkaista, tyopaikoista ja kehit-
tamispanoksista on kiristynyt. Kilpailu heikentdd kuntie