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ESIPUHE

Sopimuksellisuus ja kumppanuus ovat muodostuneet alue- ja kaupunkikehityksen tar-
keiksi toimintatavoiksi. Sopimuksellinen toimintatapa on vakiintumassa, mutta samalla se
etsii viela muotoaan. Tasta nakokulmasta seka tarpeesta kehittda sopimuksellisuutta syntyi
ajatus tarkastella sopimukselliseen toimintatapaan pohjautuvaa kaupunki- ja aluekehitta-
mistd. Lahtokohtana oli nostaa katsantokulmaa yhta sopimustyyppia tai —teemaa kor-
keammalle tasolle ja pohtia sopimuksellisuutta naita laajemmassa kuvassa.

Tama raportti tarjoaa paljon aineksia sopimusajatteluun ja sen kehittamiseen alkaen
kasitteellisesta jasentamisesta ja paatyen hyodyllisiin ulkomaiden vertaisesimerkkeihin.
Samalla se nostaa keskusteluun sopimuksellisuuden suhteen muihin alue- ja kaupunkike-
hittdmisen valineisiin.

Raportti nostaa esille selvan viestin sopimusalueiden ulkopuolisten alueiden ‘osattomuu-
desta; johon politiikan kehittdmisessdkin on tarpeen reagoida. Vastaus ei liene se, etta
sopimus on itsestdan selva valine aina ja kaikkialla, vaan pikemminkin alueille tulisi olla
tarjolla selkeampi valikko erilaisia niille sopivia tyovalineita.

Paikat ja teemat, joihin sopimuksellisuus istuu, tulisi raportin mukaan tunnistaa paremmin.
Tata ajatusta voi hyvin kannattaa, samoin kuin ehdotusta, etta erilaisten sopimusten koko-
naisuudesta tulisi viestia selkedmmin. Myos yleinen kumppanuus pitdisi viestid alueiden
suuntaan paremmin. Kumppanuudessa on paljolti kyse ajan oloon rakentuneesta kehitta-
misen ja yhteistyon ldhestymistavasta, jota vasta viime aikoina on mm. kaupunkipolitiikan
sihteeristdssa laaditun Kumppanuuskirjasen myo6ta jasennetty.

Keskeisimpana raportin tuloksista nousee kysymys, mielletdaank® sopimukset erityiskei-
noksi vaiko valtavirran keskeiseksi védlineeksi myds aluekehittamisen puolella. Voinee
sanoa, etta sopimukset ovat syntyneet erityisvdlineend, mutta ajan myéta tulleet yleiseksi
valineeksi kaupunkipolitiikan puolella. Samaan aikaan muut kansalliset aluekehittamisva-
lineet ovat vahentyneet, jolloin sopimusapparaateille on tullut enemman kysyntaa. Tama
nakoékulma on tarked pohja jatkopohdinnoille sopimuksellisuuden kehittamisessa.

Kiitamme tekijajoukkoa ajatuksia liikkeelle sysaavasta hyvasta tyostd, jonka pohjalta on
hyva lahted sopimuksellisuutta kehittdmaan yhdessa kaupunkien ja alueiden kanssa.
Samalla kiitdmme kollegoita ja yhteistyokumppaneita sparraavista keskusteluista matkan
varrella. Tasta on hyva jatkaa yhteista tietd taas eteenpain.

Katja Palonen ja Olli Voutilainen
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1 Johdanto

1.1 Tyon tausta

Sopimuksellisuus on noussut tarkedksi valtion ja kaupunkien seka alueiden yhteistyon
valineeksi. Erilaisia sopimisen muotoja voidaan tunnistaa useita, ja sopimisella voidaan vii-
tata niin yksittaisiin konkreettisiin sopimuksiin, kuin laveampiin sopimisen ja sopimiskult-
tuurin kaytantoihin. Eri yhteyksissa sopimuksia on laajalti kiitelty, ja sopimisen katsotaan
mahdollistavan esimerkiksi alueellisten erityispiirteiden huomioimisen ja aiempaa parem-
man tiedonvaihdon valtion keskushallinnon ja alueiden seka kaupunkien valilla. Valtion
keskushallinnon ja alueiden seka kaupunkien sopimusperusteista yhteisty6ta voidaankin
tarkastella muotoaan hakevana ja kehittyvana aluekehittdmisen jarjestelméang, joka jos-
sain maarin edustaa uutta paradigmaa suhteessa aiempaan, esimerkiksi ohjelmaperus-
taiseen aluekehittamisjarjestelmaan. Toisin sanoen, alue- ja kaupunkikehittdmisen suuret
linjat valtion ja alueiden valilla perustuvat nykyisin leimallisesti sopimiseen, kumppanuu-
teen seka ylipdansa tasaveroisuuteen pyrkivaan tiedonvaihtoon.

Tama selvitys on asetettu tarkastelemaan sopimuksellista jarjestelmaa tarkemmin. Sopi-
muksellisuus ilmenee hyvin eri tavoin, eika esimerkiksi eri sopimusten keskindisista suh-
teista ole aiemmin muodostettu taysin yhtendista kuvaa. Selvityksen tarkoituksena on
lahtead liikkeelle perusteista ja hahmotella sopimuksellisuuden keskeisia maareitd, esimer-
kiksi kuvata itse sopimuksellisuuden termia. Selvityksessa my0s tarkastellaan eri sopimisen
lajeja ja muotoja, annetaan dani alueille arvioimaan sopimuksellisuutta ja siihen liittyvia
kaytantoja, tarkastellaan sopimuksellisuuden suhdetta lainsaadantdymparistoon, ja mie-
titaan sopimuksellisuuden kehittamistd, teemojen laajentamista seka esimerkiksi siihen
liittyvia legitimiteetin kysymyksia. Selvityksessa tehdaan myds vertailua eurooppalaisiin
esimerkkeihin sopimusperustaisuudesta alueiden ja kaupunkien kehittdmisen ja yhteis-
tyon vdlineend. Suomen ominaispiirteena kuntien vahva itsemadraamisoikeus ja niiden
laajat vastuut alueiden kehittamisestd muodostavat kiinnostavia mahdollisuuksia ja luovat
kenties syvallisemman kumppanuuskasityksen valtion ja alueiden valille verrattuna mui-
hin eurooppalaisiin valtioihin.

Valtion ja kuntien sopimusperustaista yhteistyota vertaillaan aluekehittamisen aiempiin
paradigmoihin, ja tarkastellaan, miten sopimuksellisuus siis suhtautuu Suomen alueraken-
teen muutoksen pitkaan kaareen. Selvityksessa huomataan, kuinka alueiden kehittami-
nen on viimeisten vuosikymmenten aikana jatkuvasti kehittynyt vahemman hierarkkiseksi
ja enemman alueldhtoiseksi, strategiseksi seka erilaisia joustavia ja muuttuvia toimin-
tamalleja hyodyntavaksi. Sopimuksellisuus ja siihen liittyva vahva alueperustaisuus ja
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teemakohtaisten kumppanien valikointi linkittyvat myos erilaisiin monimutkaisten ilmioi-
den kehityskulkuihin ja tarpeeseen hallita niita. Esimerkiksi kaupungistumisen ja kaupun-
kiseututasoisen kasvun kdytannon hallinta, kansainvalisen kilpailukyvyn vaatimukset ja
alueiden elinvoiman kysymykset ovat kaikki esimerkkeja tilanteista ja ilmidistd, joissa sopi-
musperustaisuutta tarvitaan. Toisaalta tulee huomata, kuinka vallitsevat alueiden kehit-
tédmisen ideat ja toimintamallit eivat vain reagoi olemassa olevaan kehitykseen, vaan
aktiivisesti muokkaavat aluerakennetta tavoiteltuun suuntaan.

Valtion ja kuntien erilaisiin vastuisiin, sekd vihemmadssa madrin maakuntien liittojen teh-
taviin perustuva hallintomalli on kokemassa merkittavan uudistuksen uusien hyvin-
vointialueiden aloitettua toimintansa alkuvuodesta 2023. Vaikka hyvinvointialueille ei
suoranaisesti tule roolia alueiden kehittamiseen liittyen, hallintouudistuksella on merkit-
tava vaikutus kuntien toimintaan ja toimintamahdollisuuksiin seka rahoitukseen, ja sita
myota myos alueiden kehittamisen painotuksiin. Jo tata kirjoittaessa huomataan, kuinka
niin kutsutun elinvoiman kasite on noussut kenties keskeisimmaksi alueiden kilpailukyvyn
madreeksi ja kehittamisen sisalloksi. Elinvoima-ajattelu nouseekin tarkeaksi alue- ja kau-
punkikehittamista sekd myos sopimuksellisuutta ja kumppanuutta maarittavaksi sisalloksi.

Keskustelu alueiden kilpailukyvysta ja elinvoimasta liittyy voimallisesti aluerakenteen
muutostekijoihin, kuten etenevadn kaupungistumiseen ja Suomen vdestorakenteen jok-
seenkin dramaattisiinkin muutoksiin Iahitulevaisuudessa, ja ylipaataan alueiden kehi-
tyksen polarisaatioon. Eri alueiden tarpeet ja kehitysnakymat ovat aina muutoksessa, ja
alueiden vililla on aina luonnollisen kaltaisia eroavaisuuksia. Aiempina aluekehittamisen
ajanjaksoina alueiden kehityseroja tasoitettiin erindisin, esimerkiksi teollistamiseen liitty-
vien toimenpiteiden kautta. Nykytilanteessa my6s alueiden tulevaisuusnakymat, tarpeet
ja mahdollisuudet ovat voimakkaan eriytyneet, mika heijastuu aluekehittamisen painotuk-
siin. Sopimusperustaisuudessa keskeiseksi muodostuvat erilaisiin sopimuksiin ja muihin
vastaaviin toimenpiteisiin liittyvat alueelliset kohdentamistoimet.

Alueelliset tulevaisuusndakymat ja sopimuksiin liittyvat alueelliset kohdentamiset puoles-
taan heijastuvat suoraan kysymyksiin aluekehittamisen seka kehittamispolitiikan legitimi-
teetistd, joka on ollut yksi keskeinen taman selvityksen tutkimusteemoista. Selvityksessa
havaitaankin, kuinka kohdennetulle politiikalle ja raataloinnille vallitsee eri kunnissa vahva
tuki. Kaytannossa strategiset valinnat ndhdaan jopa kaikkein tarkeimmaksi valineeksi sopi-
misen keinovalikoimassa, jonka avulla kyetdan varmistamaan eri alueiden ja kuntien eri-
tyispiirteiden huomioiminen, ja kyetdan luomaan erilaisia toimenpiteita hyvin erilaisten
haasteiden kanssa kamppailevien alueiden tueksi. Tasta huolimatta havaitaan, kuinka toi-
mien valikointi ja kohdentaminen koetaan myds vaikeaksi ja eriarvoistavaksi. Sopimuksel-
lisuutta ja sen legitimiteettia voitaisiin kenties parantaa eri toimintamalleja kehittamalla,
laajemman kumppanuuden keinovalikoimaa teravoittamalla ja eri mahdollisuuksista
viestimalla.
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1.2 Selvityksen toteutus

Selvitys on koostunut viidesta tydvaiheesta. Ensimmaisessa vaiheessa on suoritettu laaja
kirjallisuus- ja dokumenttianalyysi ja maaritetty paitsi sopimuksellisuuden kasitetta, myos
erilaisia siihen liittyvia kaytantoja. Lisaksi on suoritettu pienimuotoinen kansainvalinen
vertailu sopimuksellisuuden muotoihin ja jarjestymistapoihin. Toisessa vaiheessa on laa-
dittu kysely eri alueiden seka ministerididen edustajille, minka jalkeen on suoritettu tar-
kempia asiantuntijahaastatteluja niin alueiden ja kaupunkien edustajille kuin asiaan
perehtyneille tutkijoillekin. Taman jalkeen selvityksessa on laadittu erityisid case-tarkas-
teluja liittyen ekosysteemisopimuksiin seka aluekehittamiskeskusteluihin, ja tarkasteltu
sopimuksellisuuden ja lainsaddannon suhdetta. Tyon lopuksi jarjestettiin laajalle toimija-
joukolle keskusteleva ja johtopaatoksia kehittava tydpaja.

Kirjallisuus- ja dokumenttianalyysi pohjautuu padasiassa kotimaiseen, ja lievemmassa
maadrin kansainvaliseen tutkimuskirjallisuuteen. Kansainvalisen jarjestelmatarkastelun
aineisto muodostuu erilaisista tutkimus- ja dokumenttiaineistoista, ja sen tarkoituksena ei
ole suoraan verrata suomalaista sopimuksellisuutta eurooppalaisiin esimerkkeihin, vaan
hakea eri jarjestelmista oppia ja innoitusta sopimuksellisuuden erilaisten ideoiden ymmar-
tamiseksi, seka erilaisten sopimuksellisuuden tyyppien ja valintojen hahmottamiseksi.

Selvityksen kysely lahetettiin vastattavaksi laajalti eri ministeridihin, kuntien ja kaupun-
kien seka maakuntien liittojen johtaville viranhaltijoille, seka esimerkiksi innovaatioeko-
systeemisopimusten piirissa olevien oppilaitosten johdolle. Kyselyn avulla kartoitettiin
vastaajien nakemyksia sopimuksellisuuden luonteesta, sen kehittamisesta ja eri sopimus-
ten ominaisuuksista, seka esimerkiksi sopimuksellisuuden ja siihen liittyvan lainsaadan-
nodn suhdetta. Kyselyyn vastasi 129 vastaajaa, padasiassa eri kunnista ja kaupungeista seka
eri ministerioista. Kyselyn vastaajamadraa voidaan taman kaltaisen selvityksen puitteissa
pitda tyydyttavana ja informatiivisena, vaikkei se mahdollistakaan erilaisia vastaajaryhma-
tai aluekohtaisia tarkasteluja.

Yleisia tutkimushaastatteluja suoritettiin yhteensa kuusitoista eri kaupunkien ja maakun-
tien liittojen edustajille. Yleisissa haastatteluissa kartoitettiin vastaajien ndakdkulmia liittyen
sopimuksellisuuteen ylipdansa, sen kehittamiseen ja pullonkauloihin, seka tarkemmin kos-
kien esimerkiksi erilaisia sopimuksia ja legitimiteetin kysymyksia. Lisaksi case-esimerk-
keja koskevia haastatteluja toteutettiin 14, ja lainsdadantokehykseen liittyvia haastatteluja
kolme. TyOpajaan osallistui noin neljakymmenta osallistujaa eri ministeridista seka eri kau-
pungeista ja maakuntien liitoista.

Taman tyon case-tarkastelut ovat kohdistuneet ekosysteemisopimuksiin, seka aluekehit-

tamiskeskusteluihin. Tasta huolimatta aineistosta nousee vahvasti esiin MAL-sopimusten
ndkokulma. MAL-sopimukset dominoivat niin kyselyn vastauksia kuin eri haastatteluitakin,

10
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ja selvityksen yksi keskeinen havainto liittyykin MAL-sopimusten keskeiseen asemaan
niin aluesuunnittelun, kuin myds alue- ja kaupunkikehittamisen kenttaa rakenteista-
vana jarjestelmana. Tasta johtuen MAL-sopimukset nousevat vahvasti esiin selvityksen
eri osioissa, silla sopimuksellisuuden eri aspekteja ja havaintoja ei voida selventaa viittaa-

malla MAL-sopimuksiin ja niiden keskeiseen asemaan eri toimijoiden ajatuksissa koskien
sopimuksellisuutta.

1
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2 Sopimuksellisuuden maaritelma

Sopimuksellisuudella voidaan tarkoittaa erilaisia asioita eri tilanteissa. Alue- ja kau-
punkikehittimisenkdan termistossa se ei ole uusi kasite. Sopimuksellisuus linkittyy
vahvasti kumppanuuskdsitteeseen, jolla se taiman selvityksen puitteissa katsotaan
alisteiseksi. Kumppanuus on laveampi valtion ja alueiden yhteistyon tasaveroisuu-
teen pyrkiva muoto, ja sopimuksellisuus on sen alueelliseen kohdentumiseen liit-
tyva erityinen toimenpide- ja ohjauskeino.

Aluekehittamisen keskusteluissa sopimuksellisuutta ei voida kasitella puhumatta kump-
panuudesta valtion ja kaupunkien tai alueiden valilla. Tassa selvityksessa sopimukselli-
suutta tarkastellaan oikeastaan eradnlaisena laajemman kumppanuuden osa-alueena

tai siihen liittyvana ohjauskeinotyyppind. Kumppanuus ymmarretdan ylipaansa periaat-
teena, jossa valtion keskushallinto ja alueet tai kaupungit toimivat tiiviissa yhteistydssa ja
pyrkivat I16ytamadn yhteisia kehittamisintresseja kaupunkien, yhteiskunnan ja koko maan
kehittamiseksi. Kumppanuuden keskitssa on tasaveroisuuden korostaminen, jonka kayt-
tévoimana toimii ennen kaikkea tiedonvaihto ja yhteisymmarryksen luominen liittyen
seka alueiden tilanteeseen ja tarpeisiin, etta valtion tason intresseihin ja niiden alueelli-
seen ilmenemiseen. Kumppanuustoimintaa voidaan tarkastella hyvin erilaisilla tasoilla ja
erilaisissa teemoissa ja sen keskidssa on nimenomaan yhteistyon ja tasaveroisuuden aja-
tus, ei niinkdan mikaan tietty toimintatapa tai rajaus. Voidaan siis yleisesti todeta, etta val-
tion keskushallinto ja alueelliset toimijat toimivat yha useammin ja erilaisissa teemoissa
kumppanuudessa.

Sopimuksellisuus taas ymmarretadn toimintana, jossa tata kumppanuutta tuetaan, tai

sen lisdksi laaditaan erilaisia sopimuksia yhteisten intressien lukitsemiseksi tai toimin-

nan varmistamiseksi ja resurssien allokoimiseksi. Sopimuksellisuus on yksi yhteistyon ja
kumppanuuden konkreettinen tyokalu muiden mahdollisten tyokalujen joukossa. Sopi-
muksellisuus voi rakentua konkreettisten sopimusten ymparille, mutta se voi toisinaan olla
myos toimintaa, jossa sopimuksiin padaseminen ja yleinen sopimisen keinovalikoiman kayt-
tdminen on yhteisend paamaarana. Sopimuksellisuus on siis laajempi kasite kuin yksittai-
set konkreettiset sopimukset. Voidaankin puhua my6s yleisesta sopimusperustaisuudesta,
sopimusten johtoajatuksesta, joka voi sisaltaa konkreettisempia sopimuksia seka vahem-
man konkreettisia, aiesopimusten kaltaisia toimintatapoja.

Sopimuksellisuus tai sopimusohjaus ei ole uusi keino julkisen sektorin keinovalikoimassa.
Se liitetadn monesti nk. uuden julkisjohtamisen syntyyn 1980-luvulla ja Suomessa noin
1990- ja 2000-luvuilla. Sopimusohjaus liittyy myds uuden verkostomaisen ja horisontaa-
lisen hallintotavan (governance) kehitykseen hierarkkisen saantely- ja valvontahallinnon
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sijaan’. Sopimusohjaus linkittyikin uudessa julkisjohtamisessa erilaisten verkostojen ja
kumppanuuksien hallintaan, mutta ymmarrettiin yleisemmin julkisten ja yksityisten toi-
mijoiden valiseksi yhteistoiminnan muodoksi. Sopimuksellisuuteen on kuitenkin liittynyt
my0ds esimerkiksi julkisten toimijoiden valista ohjausta tulossopimusten ja vastaavien mal-
lien avulla. Uudessa julkisjohtamisessa valtio ja sen keskushallinto nahtiin yhtena kumppa-
nina muiden toimijoiden joukossa erilaisine velvoitteineen, ja sopimusretoriikan taustalla
on vaikuttanut paitsi erdanlainen poliittisen neutraliteetin tavoittelu, myds esimerkiksi
talouden sopeuttamisen paamaarat2.

Onkin huomattavaa, etta kotimainen kirjallisuus suomalaisesta sopimuksellisuudesta
linkittyy usein jokseenkin erityyppisiin tilanteisiin ja politiikkalohkoihin, kuin alue- ja
kaupunkikehittdmiseen nykyisten kaltaisten sopimusmenettelyjen muodossa. Sopimuk-
sellisuudesta on kirjoitettu esimerkiksi maaseutupolitiikan keinovalikoimaan liittyen,
jossa sopimuksellisuus on nayttaytynyt erilaisina vapaaehtoisina ja tiedonvalitykseen liit-
tyvind muotoina, eikd niinkddn ylhaalta ohjattuina hallintatoimenpiteina tai varsinaisena
sopimusohjauksena.

Hyyryldinen? on kirjoittanut tulossopimusten kayttamisesta osana uutta julkisjohtamista
nakokulmasta, jossa toimijoiden suhteet rakentuvat ikaan kuin niiden valilla olisi sopimus,
kuitenkin ilman konkreettista sopimista. Taman tyyppinen lavea sopimus-kumppanuus ei
ole vierasta mydskaan nykyisessd aluekehittamisen kentdssa, vaikkakin sopimuksellisuu-
della viitataan ennemmin sopimusten tai vahintaankin aiesopimusten laatimisen keskei-
syyteen. Jossain mdarin nykysopimuksellisuus lainaa siis uuden julkisjohtamisen sanastoa
ja valineistoa ollen kuitenkin sen traditiosta jokseenkin irrallinen kehityskokonaisuus. Kui-
tenkin yleisempia sopimisen ja sopimusohjauksen madritelmia ja termeja voidaan kuiten-
kin hyvin hyodyntaa aluekehittamisen nykysopimuksellisuuden maarittelyssa.

Kotimaisessa sopimuksellisuuskirjallisuudessa tunnistetaan erilaisia sopimisen ja sopi-
muksellisuuden muotoja ja suuntia. Ensinnakin sopimuksellisuutta katsotaan olevan nk.
kovaa ja pehmeda muotoa, joilla tarkoitetaan kdaytanndssa sopimisen kulttuurin peruspe-
riaatteita ja sopimisen tapoja*. Kova sopimuksellisuus viittaa suoriin sopimuksiin, sankti-

1 Kiviniemi, M., & Saarelainen, T. (2011). Paikallinen kehittaminen ja sopimuspolitiikka—
sopimusohjauksen suhde kumppanuuksiin. Hallinnon tutkimus, 30(2).

2 Vihinen, H., & Kuokkanen, K. (2006). Sopimuksellisuus uutena politiikkatoimena. Teok-
sessa Eisto, I. et al (toim). Sopimuksellisuus maaseutupolitiikassa.

3 Hyyryldinen, E. (2004). Sopimuksellisuus, talous ja johtaminen. New Public Management
sopimusohjauksessa ja julkisten organisaatioiden sopimustenhallinnassa. Vaasan yliopiston
julkaisuja. Tutkimuksia, 256.

4 Hyyryldinen, E. (2000). Sopimuksellisuus hallintoperiaatteena-Kasitteellisia Iahtokohtia
julkisen toiminnan jarjestamisen kannalta. Kunnallistieteellinen aikakauskirja, 4, 299-311.
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oihin, mittaamiseen ja vastikkeellisuuteen. Kovaa sopimuksellisuutta ilmentda vahadinen
luottamustaso, jota paikataan tarkoin sadannoin ja kirjauksin. Pehmea sopimuksellisuus
puolestaan viittaa korkeamman luottamustason sopimiseen, jossa tarkat kirjaukset, sank-
tiot tai seuranta eivat valttamatta ole oleellisia, ja sopimuksellisuus madrittyy ennemmin
aiesopimusten ja yhteisten tahtotilojen kautta.

Suomalaista alue- ja kaupunkikehittdmisen nykysopimuksellisuutta voidaan tarkastella
seka kovan etta pehmeadn sopimuksellisuuden nakdkulmasta. Yhtaalta valtion ja aluei-
den yleistd kumppanuusyhteisty6ta ja siihen liittyvid moninaisia kdaytantoja, kuten esimer-
kiksi aluekehittamiskeskusteluja, voidaan hyvinkin tulkita pehmean sopimuksellisuuden
mukaisiksi. Yhteisten padamaarien ja intressien etsimista seka laajaa pyrkimysta tiedonvaih-
toon voidaan siis monin paikoin tulkita laveasti pehmean sopimisen viitekehyksen kautta.
Kumppanuutta voidaan tarkastella my6s muista tulokulmista, mutta pehmea sopimuksel-
lisuus on sille yksi mahdollinen maaritelma tai tarkastelukehys.

Toisaalta esimerkiksi MAL-sopimuksiin, siltasopimuksiin seka ekosysteemisopimuksiin liit-
tyy tai on liittynyt selkeitd kovan sopimisen piirteita ja konkreettisten sopimusten muotoi-
lua. N&in ollen suomalainen sopimuksellisuus maarittyy padosin korkean luottamustason
pehmedna sopimisena, jossa on paikoin kuitenkin kovan sopimuksellisuuden element-
teja, osin tarkeitakin sellaisia. Myohempana kuvataan, kuinka kovan ja pehmeéan sopimuk-
sellisuuden, tai toisin sanoitettuna kumppanuuden ja tarkempien sopimusten, vuorottelu
asettaa osaltaan haasteita jarjestelman ymmarrettavyydelle, legitimiteetille seka toiminta-
prosessien kehittamiselle.

Toinen tapa hahmottaa sopimuksia ja sopimuksellisuutta on miettia niihin liittyvia toimi-
jasuhteita. Hyyryldinen (2000) erottaakin toisistaan my0s vertikaalisen ja horisontaalisen
sopimuksellisuuden, ja tata jaottelua voidaan kayttaa hyodyksi myds valtion ja alueiden/
kaupunkien sopimuksellista aluekehittamisyhteistyota maariteltaessa. Vertikaalinen sopi-
muksellisuus kuvaa tilannetta, jossa jokin taho suoraan ohjaa hierarkiassa alempana ole-
vaa tahoa sopimuksen keinoin, eli kdyttaa sopimusohjauksen valineistda. Horisontaalinen
sopiminen taas tarkoittaa sopimista vertaisten kesken, ilman etta toimijoiden valilld on
selkedad valtasuhdetta. Suomalainen aluekehittdmisen sopimuksellisuus omaa tassakin
tapauksessa piirteitd molemmista muodoista, seka vertikaalisesta etta horisontaalisesta.
Etenkin pehmedssa sopimisessa ja kumppanuudessa, mutta myos konkreettisissa sopi-
muksissa, korostuu tasaveroisuuden ja yhteistyon ideaalit, ja alueiden vastuiden ja velvolli-
suuksien keskeisyys. Toisaalta huomataan, kuinka kumppanuuden ja yhteistyon ideaaleista
huolimatta alue- ja kaupunkikehittdmisessa ei voida ohittaa siihen linkittyvda monitaso-
hallinnon luontaiseksikin miellettya hierarkiaa, jossa valtion ndhdaan ohjaavan alueellisia
toimijoita tiettyjen intressien puitteissa ja esimerkiksi rahoituksen keinoin. Sopimukselli-
suutta tuleekin siis tarkastella sekda kumppanuusajatuksen, etta valtion sopimusohjauksen
ndkokulmista.
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Nain ollen suomalainen aluekehittdmisen nykysopimuksellisuus madrittyykin moninai-
sena ja monia erilaisia elementteja sisaltavana kokonaisuutena. Toisaalta on huomattava
valtion sopimusohjaus, ja toisaalta valtion ja alueiden lavea kumppanuus ja sen erilaiset,
sopimusten elementteja sisaltavat ilmenemismuodot. Kenties keskeinen jaotteleva maare
onkin, katsotaanko sopimuksellisuutta niin kutsuttuna keskusjohtoisesti orkestroituna jar-
jestelmana, jossa itse sopimukset ja valtion sopimusohjaus muodostavat alueiden kehitta-
mistyon ytimen, vai keskitytadnko laajempaan kumppanuusajatukseen ja tasaveroisuuden
ideaaliin. Nykymalli sisaltaa selkeita viitteita molemmista muodoista.

2.1 Sopimuksellisuus aluekehittamisen pitkassa kaaressa

Aluekehittiminen heijastelee aina aikakautensa vallitsevia ilmioita ja ihanteita, ja
tuottaa naiden mukaista aluerakennetta. Sopimuksellisuuden ja kumppanuuden
taustalla vaikuttavat erilaiset kehityskulut liittyen esimerkiksi kaupungistumiseen,
aluekehittamisen keskusjohtoisuuden lieventymiseen seka alueellisten ominaispiir-
teiden korostumiseen. Sopimuksellisuus vastaa paitsi alueiden muuttuviin ja eri-
laistuviin tilanteisiin, mutta myos valtion keskushallinnon muuttuvaan rooliin seka
erilaisten laajempien ilmididen, kuten ilmastonmuutoksen hallintaan, tai kaupun-
gistumisen taikka kansainvalisen kilpailukyvyn kehittamiseen ja kanavoimiseen.
Sopimuksellisuudessa on selkeita yhtalaisyyksia ohjelmaperustaiseen aluekehitta-
miseen, mutta on sitd joustavampi ja muovautuvampi kehittamistapa.

Sopimuksellisuudella on suomalaisessa hallinto- ja kehittamispolitiikassa viitattu eri
aikoina hieman eri asioihin. Sopimuksellisuudella on tarkoitettu esimerkiksi julkisen sek-
torin sopimusperustaista yhteistyota yksityisten palvelutuottajien kanssa, julkishallinnon
sisaista tulosohjausta, seka esimerkiksi maaseutupolitiikassa yksittdisten maanomistajien
sopimusohjausta. Tassa selvityksessa sopimuksellisuudella viitataan valtion keskushallin-
non ja alueiden tai kaupunkien sopimusperustaiseen yhteistydhon, joka on viimeistadn
2010-luvulta alkaen kehittynyt tarkedksi alueiden kehittamisen toimintatavaksi. Edellisessa
osiossa pohdittiin sopimuksellisuuden kasitetta ldhemmin, ja selvennettiin sen suhdetta
kumppanuuteen. Seuraavaksi tarkastellaan sita, miten sopimuksellisuus on kehittynyt val-
litsevaksi tai vahintdaankin merkittavaksi alueiden kehittamisen toimintatavaksi, ja kuinka
se istuu suomalaisen aluekehittamisen pitkaan traditioon.

Aluekehittamisen toimintatavat, painopisteet ja pyrkimykset ovat alati muutoksessa, ja
heijastelevat aina aikansa laajempia yhteiskunnallisia ja poliittisia ihanteita. Aluekehitta-
misen sisaltoja maarittelevat vallalla olevat hyvan ja toimivan valtion ideaalit, seka niin
kutsutut alueelliset imaginaarit, eli erilaiset ajatusmallit valtion eri alueista ja niiden omi-
naisuuksista. Toisin sanoen aluekehittamisen suuret linjat juontuvatkin aikaan sidotuista
poliittisista katsantokannoista ja aluekehittamisen tunnistetut ajanjaksot kuvastavat hyvin
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erilaisia vaiheita maamme historiassa. Esimerkiksi Sami Moisio® on kuvannut Suomen val-
tioterritorion ja aluepolitiikan kehitysvaiheita kehityskaarena areaalisesta valtiosta hajau-
tettuun hyvinvointivaltioon ja keskitettyyn kilpailuvaltioon. Vastaavaan tapaan Leppanen®
on kuvannut maamme aluerakenteen muutoksen ja kaupungistumisen kehityksen vai-
heita 1900-luvulla. Ndiden ja muiden vastaavien aluerakenteen pitkda kaarta kuvaavien
luokittelujen kautta myds nykyisen aluekehittdmisen ihanteet ja toimintatavat voidaan liit-
taa osaksi aluekehittamisen pitkda kaarta ja tunnistettuja aikakausia.

Moision kuvauksen mukaisesti maatalouspainotteista areaalista valtiota kehitettiin 1960-
ja 70-luvuilla keskusjohtoisen, valikoivan teollistamisen vdlinen. Tasta aluekehittamisen
aikakaudesta kaytetdan yleensa termia teollistava kehitysaluepolitiikka. Teollistavan kehi-
tysaluepolitiikan tarkoituksena oli muodostaa teollisen toiminnan alueellisia yksikoita,
varmistaa materiaalisen kehityksen jakautuminen, seka mahdollistaa alueellisten hierar-
kioiden suunnitelmallinen muodostaminen valikoivan alueellisen kohdentamispolitiikan
keinoin. Moision termein talldin rakennettiin niin kutsutun hajautuneen hyvinvointivaltion
peruspalikoita. Nopean suurkaupungistumisen hillinta ja teollisen toiminnan alueellisen
rakenteen kehittdaminen nakyvat pitkalti nykyisinkin vallitsevassa teollisen toiminnan alu-
eellisessa rakenteessa, esimerkiksi seutukaupunkien tasolla. Lisdaksi esimerkiksi kuntauu-
distus seka hajautuneen yliopistoverkon rakentaminen voidaan katsoa saman ajatusmallin
perillisiksi.

Teollistava kehitysaluepolitiikka oli vahvasti keskushallintolahtdinen ja ylhaalta alas joh-
dettu padamaaratietoinen toimintamalli, jossa valtioterritoriota muokattiin vallitsevien ide-
ologioiden mukaisesti pyrkien tuottamaan hajautunutta, vahvojen alueiden jarjestelmaa.
Kehittamistoiminta kohdistui valikoituihin kehittamisalueisiin. Hajautuneen rakenteen
vaalimisesta huolimatta teollistava kehitysaluepolitiikka oli myds maakunnallista kaupun-
gistumista ajava kehityskulku, eikd lopulta suoranaisesti puuttunut tai vaikuttanut suur-
ten kaupunkiseutujen kasvuun ja kehitykseen. Alueiden ja maaseudun Suomi kehittyi siis
kohti keskusten Suomea.

Teollistavan kehitysaluepolitiikan aikaa seurasi niin kutsuttu aluepoliittisen suunnittelun
aikakausi karkeasti 1970-luvun lopulta 1980-luvun lopulle. Téna aikana alueiden kehitta-
misen katsantokanta monipuolistui ja aluekehittamisen keinovalikoima kehittyi mah-
dollistamaan aiempaa tarkemman alueldhtdisyyden. Suoraviivaisen teollistamisidean
sijaan, tai sen rinnalle, muodostui pyrkimys kehittaa alueita voimallisemmin ndiden omien

5 Moisio, S. (2012) Valtio, alue, politiikka: Suomen tilasuhteiden sdantely toisesta maail-
mansodasta nykypdivaan. Vastapaino, Tampere.

6 Leppanen, L. (2011). Changing statehood: The spatial transformation of the Finnish state.
Turun yliopiston julkaisusarja All. Turun yliopisto, Turku.
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lahtokohtien ja erityispiirteiden kautta. Aluepoliittisen suunnittelun aikakauteen sisdltyy
olennaisesti nimensakin mukaisesti aluepoliittisen suunnittelujarjestelman luominen, ja
my®os poliittinen velvoite tasapainoisemman aluekehittdmisen edistamiseen’.

Aluepoliittiseen suunnitteluun pohjaava aluekehittamisjarjestelma kehittyi ministerio- ja
sektorikohtaisten kehittdamissuunnitelmien muodossa. Aluekehittdmisen kohteeksi otet-
tiin valikoitujen kehitysalueiden sijaan koko maa ja sen eri alueet erityispiirteineen, ja
alueiden kehityseroihin kiinnitettiin entista tarkemmin huomiota. Samalla alueiden oma-
toimisuus sai aluekehittdmisessa aiempaa enemman painoarvoa, ja alueiden omille kehit-
tamisndakemyksille annettiin enemman jalansijaa. Aluekehittamisen keskusjohtoisuus sai
siis rinnalleen tarkemman aluelahtdisyyden ja jossain maarin hajautuneemman toiminta-
mallin. Aluepoliittisen suunnittelun aikakautta voidaan Moision (2012) luokittelun mukaan
kuvata hajautuneen kilpailuvaltion muodostumisen aikakaudeksi. Aluekehittamisen kes-
kiossa oli siis tuottavien, toiminnallisten ja jokseenkin enemman omaehtoisesti kilpailuky-
kyisten alueiden rakentaminen.

1980-luvun lopulta lahtien alkoi puolestaan muodostumaan niin kutsuttu ohjelmaperus-
taisen aluekehittamisen aikakausi. Suomi kaupungistui vauhdilla, ja aluerakenne kehittyi
Moision termiston mukaisesti kohti keskitetympaa kilpailuvaltiota, jossa alueiden kilpai-
lukyvyn ja kansainvdlisen vetovoiman ideaalit tulivat aiempaa keskeisemmiksi. Alueiden
omaehtoisuus ja innovatiivisuus saivat myos vieldkin laajempaa painoarvoa alueke-
hittdmisen rakenteessa. Keskusjohtoinen suunnittelu, jossa alueet nahtiin kehittami-

sen subjekteina?®, korvautui siis alueiden omaa vastuullisuutta ja painoarvoa korostavalla
kehittdmistavalla. Samalla haettiin ratkaisuja eri ministerididen ja alueellisten yksikdiden
vahvasta sektoroituneesta asemasta johtuvaan aluekehittamisen toimenpiteiden ja eri ins-
tanssien strategioiden heikoksi koettuun kansalliseen koordinaatioon (Sotarauta 2018).

Ministeridjohtoisesti hallitut kehittamisohjelmat ja alueiden seka kaupunkien oma kehit-
tamisvastuu niiden sisalla nahtiin ratkaisuna seka koordinaatio-ongelmiin, ettd alueiden
omaehtoisuuden ja ominaispiirteiden tukemiseen. Myds Suomen liittyminen osaksi Euroo-
pan unionia ndkyy ohjelmaperustaisuuden ja ohjelmien kehittymisen taustalla, kun erilai-
set kehittamishankkeet haluttiin koota laajempien koordinaatio-ohjelmien alle.

7 Sotarauta, M. (2018). Aluekehittamisajattelun muutos, peruskasitteet ja kevyt avaus tule-
vaan. Sente tyoraportteja 41/2018.

8 Vartiainen, P. (1998) Suomalaisen aluepolitiikan kehitysvaiheita. Sisdasiainministerio,
aluekehitysosaston julkaisu, 6/1998. Helsinki.
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Sopimuksellisuuden ja siihen oleellisesti liittyvan valtion ja kaupunkien kumppanuu-

den voidaan katsoa olevan taman karkeasti esitetyn aluekehittamisjatkumon osia. Sopi-
mubksellisuus vaiheittain korvasi ohjelmallista kehittamistd, kun osaamiskeskusohjelmasta
siirryttiin vahvempia sopimisen piirteita sisaltdvaan INKA-ohjelmaan. Samalla valmistel-
tiin ensimmaisia MAL-sopimuksia. Sopimuksellisuudella ja kumppanuudella on ylipaansa
monia alkujuuria. Kumppanuusajattelu, joka on sopimuksellisuudessa keskeistd, oli jossain
maarin tiivis osa jo ohjelmaperustaisessa kehittamisessa. Sen lisaksi myds muita ohjelma-
perustaisuuden ominaispiirteita, kuten sektorikohtaisen koordinaation ja yhteisajattelun
lisadminen ja ilmidlahtoisyyden korostaminen, ovat sopimuksellisuudessa ja kumppa-
nuusajatuksessa lasna aiempaa voimakkaammin. Sopimuksellisuus liittyy niin kutsutun
metropolivaltion kehitykseen ja siihen liittyviin alueperustaisiin ihanteisiin®. Sopimuspe-
rustaisuuden ytimessa ovatkin sekd innovaatiopolitiikan, rakennemuutosten, kilpailukyvyn
ja kestavyyden, sekd vahvan kaupungistumisen hallintaan liittyva toimien kohdistaminen
ja alueiden eroavaisuuksien hyvaksyminen seka hyodyntaminen.

Sopimusperustaisuudella on myds juurensa EU:n aluepolitiikan ja esimerkiksi rakennera-
hastojen dynamiikassa, ja silla on lukuisia eurooppalaisia innoittajia alkaen aina Ison-Bri-
tannian devoluutiopolitiikasta laajempiin hajauttamistendensseihin eri verrokkivaltioissa.
Sopimusperustaisuudessa kuntien omaehtoisuus ja niiden poikkeuksellisen vahva asema
korostuvat suomalaisina erityispiirteind, mika on kenties korostanut kumppanuusajattelua
suhteessa muihin vertailuvaltioihin. Verrattuna ohjelmaperustaisuuteen sopimuksellisuu-
dessa tosiaankin korostuu vielakin vahvemmin enemman ajatus valtion keskushallinnon
ja alueiden seka kaupunkien kumppanuudesta ja tasaveroisuudesta. Alueita ei siis nahda
vain valtiollisten intressien subjekteina tai valtiollisten ohjelmien osallisina, vaan kehit-
tamisideologiassa korostuu puhtaammin alueldahtdisyys ja endogeenisen kasvun tuotta-
minen yhteensovittamalla valtiollisia intresseja paikallisiin mahdollisuuksiin ja tarpeisiin
yhteistyon ja tiedonvaihdon kautta.

Hieman yksinkertaistaen sopimuksellisuudessa erottuu siis tiettyja kehitysjatkumoita,
joissa sen erityispiirteet tulevat esiin ja linkittyvat aiempiin aluekehittamisen toiminta-
tapoihin. Ensinndkin aluekehittamisen kehityskaaressa nahdaan jatkumo vahvasta kes-
kusjohtoisuudesta kohti aluelahtoisyyttd, padtyen alueiden ja valtion keskushallinnon
tasaveroisuutta korostavaan kumppanuusajatukseen ja sopimuksellisuuteen. Toisaalta voi-
daan havaita kehityskaari valikoiduista kehitysalueista koko maan aluepoliittiseen tarkas-
teluun, ja jalleen alueellisiin kohdentamisiin ja toimien raataldintiin. Samoin on kuljettu
alueellisiin kehityseroihin puuttuvasta tarkastelusta kaikkien alueiden tasaveroisem-

paan kehittamiseen, ja edelleen naiden erityispiirteiden huomioimiseen ja lopulta naiden

9 Soininvaara, I. (2022). The political geographies of strategic partnerships: City deals and
non-deals. Environment and Planning C: Politics and Space.
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erityispiirteiden kayttamiseen ja mittaroimiseen sopimusperustaisen kohdentamisen vali-
neind. Tahan liittyen voidaan havaita myds alueiden ja kaupunkien sisdisen koordinaation
ja yhteistyon ja sen painoarvon jatkuvaa liséantymista. Valtion keskushallinnon nakokul-
masta voidaan myos erottaa kehityskaari vahvasta poliittisesta ohjauksesta ja keskusjoh-
toisesta suunnittelusta sektorikohtaiseen strategia- ja ohjelmatyohon, johtaen erilaiseen
koordinaatiotarpeeseen ja sopimiseen.

Sopimuksellisuus ja kumppanuuspolitiikka ovat siis syntyneet paitsi vastaamaan ajassaan
kehittyviin haasteisiin, myds toteuttamaan ja tuottamaan vallitsevien kehittdmisideoiden
mukaista aluekehitysta. Sopimuksellisuus vastaa paitsi alueiden muuttuviin ja erilaistuviin
tilanteisiin, kaupunkiseututasoisten suunnittelukysymysten tarpeeseen, mutta myos val-
tion keskushallinnon muuttuvaan rooliin seka erilaisten laajempien ilmididen, kuten ilmas-
tonmuutoksen, kaupungistumisen tai kansainvalisen kilpailukyvyn hallintaan.

Sopimuksellisuuden ja sitd edeltaneiden aluekehittamisinstrumenttien, esimerkiksi ohjel-
maperustaisuuden valilla on siis selkeita yhtaldisyyksia ja selkeita eroja. Sopimuksellisuus
on aiempiin aluekehittdmisinstrumentteihin verrattuna tasaveroisempaa ja alueldhtoi-
sempad. Sopimuksellisuuden lahtékohtana on neuvottelutilanne, jossa kaksi tai useampi
tahoa suunnittelevat ja sopivat tasaveroisesti kehitettavista asioista. Sopimuksellisuu-
dessa yhteensovitetaan valtiollista ja paikallista ndkdkulmaa, kun taas ohjelmaperus-
taisessa kehittamisessa alueiden roolina oli enemman toimeenpanna ministerididen
sektoriohjelmia, joskin ohjelmiinkin osin sisdltyi kumppanuutta ja yhteista suunnittelua.
Sopimuksellisuus ja vahvempi kumppanuus pitkalti toisintavatkin jo esimerkiksi osaamis-
keskusohjelman puitteissa hyvaksi havaittuja kdaytantoja ja yhteistyota.

Sopimuksellisuuteen perustuva alue- ja kaupunkikehittamisen aikajanne on myds ohjel-
maperustaista kehittamista lyhyempi ja reagoiminen joustavampaa. Toimintaymparisto-
jen analyysi ja toiminnasta oppiminen toimivat luontevammin sopimuksellisuudessa kuin
ennalta maaritellyssa ohjelmaperustaisessa kehittamisessa. Samoin sopimuksellisuuteen
kuuluu oleellisesti sopimisen elementtien arviointi- ja seurantajarjestelma, jolla seurataan
sopimusten toteutumista ja vaikuttavuutta, parantaen entisestdaan aluekehittamisen suun-
nitelmallisuutta ja tuloksellisuutta.

2.2 Erilaiset sopimukset ja niiden yhtymapinnat

MAL-sopimukset ovat muodostettu ratkomaan rajattuja kaupunkiseututasoisia
suunnittelukysymyksia, kun taas ekosysteemisopimukset on muodostettu innovaa-
tiopolitiikan vilineiksi. Aluekehittamiskeskustelut ovat sisallGiltdan laveampia, ja
liittyvat yleisempdan valtion ja alueiden kumppanuuteen. Varsinaiset sopimukset
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ovat siis selvasti rajattuja ja tayttavat tarkkaan maaritettyja tehtavia. Niiden lisaksi
on monia muita kumppanuuteen perustuvia, ja osin sopimuksellisia elementteja
sisdltavia yhteistyon muotoja.

MAL-sopimukset

Valtion ja suurimpien kaupunkiseutujen valilla solmittavat maankayton, asumisen ja lii-
kenteen nk. MAL-sopimukset muodostavat tarkean sopimuskokonaisuuden aluesuunnit-
telun ja kaupunkikehittdmisen yhteydessa. MAL-sopimusten historia ulottuu 1990-luvulle,
ja liittyy vahvasti kaupunkiseututasoisen suunnittelun ja kasvun ohjauksen tarpeeseen,
alkuun etenkin liikenteen suunnittelun osalta™. Erilaisten seututason suunnittelukoordi-
naatioyritysten sekd metropolipolitiikan toimenpiteiden epdonnistuttua nykymuotoiset
MAL-sopimukset muodostettiin 2011-2012 alkaen neljalla suurimmalla kaupunkiseudulla,
sittemmin laajentuen kattamaan seitseman suurinta kaupunkiseutua.

Tama selvitys tukee aiempia nakemyksia MAL-sopimusten keskeisesta asemasta sopi-
muksellisuuden kentdssa, ja alue- ja kaupunkikehittdmisessa ylipdansa. MAL-sopimus-
ten rooli katsotaan kaupunkiseutujen tasolla oleelliseksi seudullisen kasvun ohjaamisen
ja yhteistyon valineeksi', ja niiden nahddan paikkaavan eraanlaista aukkoa laajemmassa
metropoli- tai kaupunkipolitiikassa, milla viitattaneen valtion keskushallinnon muutoin
vahaiseen velvoittavuuteen tai ohjaukseen kaupunkiseutujen strategiseen kasvuun ja esi-
merkiksi erilaisiin taakanjakokysymyksiin liittyen.

Taman selvityksen aineistossa MAL-sopimuksia laajasti kiitellaan, ja niiden vaikuttavuuden
katsotaan eri kierrosten my6ta parantuneen. Vastapainona MAL-sopimuksiin liittyy eraita
kehittdmistarpeita aina menettelytapojen raskaudesta kaytdssa oleviin resursseihin, seu-
tutason tarkempaan ohjaukseen seka sopimusten pohjalla olevien MAL-suunnitelmien
strategisuuteen, ja my0ds sopimusten erilaisiin demokratiakysymyksiin'?'3, Laaja nakemys
kaupunkiseutujen edustajien keskuudessa onkin, etta vaikka MAL-sopimukset ovat keskei-
nen kaupunkiseututasoinen sopimusmenettely, ne eivat ole valmiita vaan alati kehittyvia.

10 Vatilo, M. (2020). MAL-sopimusmenettelyn laajentaminen uusille kaupunkiseuduille.
Ympadristoministerion julkaisuja, 2020:1

11 Esim: Vatilo, M., Mattila, H., Jalasto, P. (2022). Edunvalvonnasta yhteisen hyvan tavoitte-
luun? MAL-sopimusmenettelyn arviointi- ja kehittamisselvitys 2022

12 Ryoti, M. (2021). "Talta taa kaupunkiseutu ndyttda”: visuaalisen esittamisen politiikka alu-
eellisen eriytymisen hallinnassa. Department of Geosciences and Geography A96.

13 Backlund, P, Ruokolainen, O., Kallio, K. P, & Hakli, J. (2017). Kansalaisten osallistumisen
asema kaupunkiseututasoisessa maankdyton suunnittelussa. Terra, 129(3), 159-169.
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Ne eivat myoskaan muodosta kaikenkattavaa tai taydellistd sopimiskdytantoa valtion ja
kaupunkiseutujen valilla, vaan niiden ohella tulisi vastaajien mielesta voida kehittaa myos
muunlaisia sopimismenettelyja.

Vaikka tata selvitysta varten haastatellut asiantuntijat ovat varsin yksimielisia siita, etta
MAL-sopimukset ovat syntyneet tiettya rajattua tarkoitusta varten, niiden asema niin
eradnlaisena kaupunkikehittamisen branding, kuin kdaytannon politiikan tasolla on selvasti
laajempi. MAL-sopimusten mielikuva-asema, tai brandi, on erityisen vahva. Osa haastatel-
tavista selvasti mieltda ne jonkinlaisiksi valtion ja kaupunkien sopimuksen mallikuviksi ja
ihanteiksi, etenkin mita tulee MAL-sopimusten ulkopuolisiin kaupunkeihin. MAL-sopimus-
ten jatkuvuus, verrattain merkittavat resurssit, seka niiden mieltaminen eraanlaisiksi kas-
vun jakamisen valineiksi selvasti hallitsevat sopimuksellisuuskeskustelua ja nousevat siksi
my0s tassa selvityksessa vahvasti esiin.

Ekosysteemisopimukset

Vuonna 2019 julkaistun Marinin hallitusohjelman keskeinen alue- ja kaupunkikehitysta
kasiteleva linjaus koski yliopistokaupunkien kanssa tehtavia sopimuksia julkisen ja yksityi-
sen tki-rahoituksen strategisesta kohdentamisesta. Ndiden vuodet 2021-2027 kattavien
ekosysteemisopimusten piiriin kuului padkaupunkiseudun (pl. Kauniainen) liséksi 15 yli-
opisto- ja yliopistokeskuskaupunkia. Ekosysteemisopimukset ovat osa 1990-luvun alussa
osaamiskeskusohjelman myo6ta alkunsa saanutta ja sittemmin 2010-luvulla INKA-ohjelman
puitteissa ja osin myds ns. kasvusopimuksissa harjoitettua alueellisen innovaatiopolitiikan
jatkumoa.

Kaupungeille suunnatun ohjekirjeen™ mukaan ekosysteemisopimuksilla tavoiteltiin kan-
sainvalisesti vetovoimaisten innovaatiokeskittymien ja -ekosysteemien rakentumista.
Tama tapahtuisi tutkimus-, kehitys- ja innovaatiotoiminnan yhteistoimintaverkostoja tiivis-
tamalla sekd vahvistamalla osaamiskarkia digitalisaation, vihredn siirtyman ja hyvinvoinnin
aihealueilla. Ekosysteemisopimusten valmisteluprosessia, tavoitteita ja rahoitusta koske-
vien tasmennysten lisdksi merkillepantavaa on ohjekirjeen muotoilu sopimuksellisuuden
asemasta. Ekosysteemisopimukset nimetdan kaupunkipolitiikan valineeksi ja sopimusten
todetaan olevan "keskeinen osa kansallista sopimuksellista kaupunkipolitiikkaa” Lisaksi
ekosysteemisopimusten katsotaan “tdydentdvan valtion ja suurimpien kaupunkiseutujen
MAL-sopimuksia maankayton, asumisen ja liikenteen kehittamiseksi”.

14 Kaupunkien innovaatiotoimintaa vahvistavat ekosysteemisopimukset. Saatekirje ja ohje
kaupungeille. Tyo- ja elinkeinoministerio. 24.6.2020. VN 14284/2020.
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Sopimukset kohdennettiin valtion ja kaupungin yhdessa valitsemiin temaattisiin painopis-
tealueisiin. Naita painoaloja oli 1-3 kussakin kaupungissa. Ekosysteemisopimuksia toteu-
tetaan Uudistuva ja osaava Suomi 2021-2027 -rakennerahasto-ohjelmaan kuuluvalla
Euroopan aluekehitysrahaston (EAKR) kestavan kaupunkikehittamisen hankerahoituksella.
EAKR-ohjelman kadynnistymista tyo- ja elinkeinoministerio rahoitti ekosysteemisopimusten
toteutusta kansallisesta alueellisesta kehittamisrahasta (ns. AKKE-maararaha).

Aluekehittamiskeskustelut

Aluekehittamiskeskustelut on vuodesta 2018 kaytdssa oleva toimintatapa edistaa valtion
ja maakuntien edustajien valistd vuoropuhelua. Keskusteluissa kasitelldan saannéllisesti
alueiden kehittdmisen tavoitteita ja toimintaedellytyksia. Lahtokohtana aluekehittamis-
keskusteluille ovat kulloinkin voimassa oleva valtionneuvoston aluekehittamispaatos ja
maakuntaohjelmat, mutta keskustelujen laajuus ja sisalto vaihtelevat vuosittain. Alueke-
hittamiskeskustelujen toteuttamiseen vaikuttaa merkittavasti nimenomaan ajankohta,
silla hallitusneuvotteluihin valmistautuminen ja niihin liittyva aluekehittamispaatoksen
valmistelu ohjaavat kaytavia keskusteluja.

Aluekehittamispaatoksissa vuosille 2016-2019° ja 2020-2023'¢ kumppanuus sana esiintyy
laajalti kuvattaessa valtionhallinnon ja maakuntien valista yhteisty6ta. Aluekehityspaatok-
sessa vuosille 2016-2019 ei ole mainintaa sopimuksellisuudesta koskien valtionhallinnon
ja maakuntien valisid neuvotteluja. Kumppanuudella aluekehittdmispaatoksessa 2016-
2019 viitataan laajalti vuonna 2018 peruuntuneen SOTE-uudistuksen valmisteluun. Sopi-
muksellisuus viittasi ainoastaan valtion ja kaupunkien valisiin sopimusmenettelyihin,
joidenka kohdalla ei maakuntiin esiintynyt viittauksia.

Uudessa talla hetkelld voimassa olevassa aluekehittamispdatoksessa vuosille 2020-2023
sopimuksellisuus sai alussa aiempaa suuremman painoarvon, kun neuvotteluiden paa-
toksena syntyi yhteistyoasiakirja. Sopimuksellisuuden merkitysta korostettiin aiemman
kaupunkiseutujen kehittamisen lisaksi myods maakuntien liittojen suuntaan. Aluekehitta-
mispadtoksessa ei sopimuksellisuudella kuitenkaan suoraan viitattu suunniteltaviin val-
tionhallinnon ja maakuntien aluekehittamiskeskusteluihin, vaan niita luonnehdittiin
I[ahinna kumppanuuteen perustuvaksi yhteistyoksi. Sopimuksellisuudella viitattiin alueke-
hittamispdatoksessa vuodesta 2020 lahtien kdytettavissa olleeseen kansalliseen maarara-
han kayttéon maakuntien omaehtoisen ja sopimuksellisen yhteistydn tukemiseksi.

15 Aluekehittamispadatds 2016-2019. Alueiden kilpailukyky ja ihmisten sujuva arki. Tyo- ja
elinkeinoministerion julkaisuja. Alueiden kehittaminen 2016:18.

16 Aluekehittamispadtds 2020-2023. Kestavat ja elinvoimaiset alueet. (2020) Tyo- ja elin-
keinoministerion julkaisuja 2020:21.
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Siltasopimukset ja muut sopimisen ja kumppanuuden muodot

MAL-sopimusten, ekosysteemisopimusten seka aluekehittamiskeskustelujen lisaksi voi-
daan nostaa esiin erdita muitakin keskeisia sopimuksia tai tarkeita institutionalisoituneita
kumppanuuselementteja, joissa on sopimisen piirteita. Esimerkiksi Valtion keskushallin-
non sekd Lounais-Suomen valille 2019-2019, seka Kainuun, Pirkanmaan ja Pohjois-Savon
valille 2019-2020 solmitut nk. Siltasopimukset olivat selkea esimerkki kertaluontoisista,
konkreettista mutta varsin laveaa tarkoitusta varten luoduista sopimuksista valtion ja
alueiden valilla. Siltasopimusten tarkoituksena oli tukea alueiden positiivista rakennemuu-
tosta esimerkiksi tydvoiman saatavuuden ja osaamisen nakokulmista. Sopimuksilla katso-
taan olleen erilaisia positiivisia vaikutuksia, mutta niihin liittyi myds rajaamisen, toiminnan
selkeyttamisen seka teravoittamisen tarvetta'’.

Toisena esimerkkind voidaan nostaa esiin valtion seka Seutukaupunkiverkoston tiivis
yhteisty0 ja kumppanuustoiminta. Seutukaupunkien ja valtion kumppanuus pitaa sisal-
laan erilaisia tiedonvaihdon ja yhteistydn muotoja, osin virallisempia tai vakiintuneempia,
osin epavirallisempia ja vaihtuvaan tarpeeseen perustuvia. Kumppanuuteen sisaltyy myos
térkedna osana Seutukaupunkiverkoston sisdisen yhteistyon lujittuminen, seka oleellisena
asiana esimerkiksi erilaiset ministeriorahoitteiset verkostohankkeet, joihin on osallistu-
nut vaihteleva joukko seutukaupunkeja, tarpeidensa ja prioriteettiensa mukaisesti. Naiden
lisaksi esimerkiksi erilaiset muut verkostohankkeet, ohjelmat ja kilpailulliset rahoitusele-
mentit ovat oleellisia kumppanuuden muotoja, joihin sisaltyy sopimisen kaytantoja.

17 Mayer, M., Valtakari, M., Antikainen, J., Ranta, T., Haanpag, S. ja Nyman, J. (2020). Siltasopi-
musten toimintamallin arviointi. Tyd- ja elinkeinoministerion julkaisuja 2020:47
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3 Kansainvalisia esimerkkeja
sopimuksellisuudesta

Eri valtioiden aluekehittamisjarjestelmat, yhdyskuntarakenteet ja lainsaadannot
ovat omaleimaisia, eikd suoraa vertailua eri mallien valilla voida tehda. Kansain-
valisista esimerkeista voidaan kuitenkin ottaa oppia. Muissa pohjoismaissa tarkat
sopimukset ovat leimallisesti kaupunkipoliittisia ja aluesuunnitteluun liittyvia vali-
neitd. Alankomaissa sopimisen lahtokohdat ja eri toimijoiden suhteet ovat avoi-
mempia ja joustavampia. Isossa-Britanniassa sopiminen on vahvan keskusjohtoista
ja aluepoliittista.

3.1 Norjaja Ruotsi

Norjan aluekehittamisen jarjestelmaa tarkastellaan usein verrokkina erilaisiin Suomessa
toteutettaviin, tai toteutettavaksi kaipailtaviin kokeiluihin ja aluekehittamisen malleihin.
Niin kutsutulla “Norjan mallilla” viitataan suomalaisessa keskustelussa kdytanndssa Norjan
valtion voimakkaisiin alueellisiin tukiin ja erilaisiin syrjaseuduille kohdistuviin erityisiin val-
tionosuusmuotoisiin rahoituskanaviin. Norjan valtio esimerkiksi mydntaa erilaisia vero- ja
opintolainahuojennuksia syrjaseuduille asettuville tydntekijoille.

Norjan malli ei kuitenkaan ole korostuneen syrjaseutukeskeinen, vaan ennemmin koros-
tuneen valtiokeskeinen. Norjan suurkaupungeilla ja valtiolla on pitka historia erilaisten
kaupunkisopimusten saralla, joihin on liittynyt voimakasta valtion tukea. Yksinkertais-
taen voisi siis sanoa, ettd Norjassa valtio tukee voimakkaasti kaikkia alueitaan, niin syrja-
seutuja kuin kaupunkeja. Siind missa syrjaseutujen tuet pyrkivat mahdollistamaan hyvan
elaman ja hyvinvointiyhteiskunnan edellytyksia laajalti, kaupunkisopimukset taas pyrki-
vat toteuttamaan kestavaa kaupungistumista, kilpailukykya, ilmastonmuutoksen hillintaa,
sopeutumista ja ymparistonsuojelua. Norjassa on esimerkiksi kdytdssa niin kutsuttu nol-
lakasvuperiaate, jonka mukaan kaupunkiseutujen kasvun tulee perustua vain kestaviin
kulkumuotoihin, ja ruuhkamaksulainsadadanto on oleellinen mekanismi Oslon seudun ja
valtion sopimuksissa.

Norjassa erilaisia kaupunkisopimuksia on ollut historian saatossa lukuisia. Oslon seu-
dun oma sopimusmalli Oslopakke 1 solmittiin ensimmadisen kerran vuonna 1998, ja siind
sovittiin tietulleista, julkisen liikenteen kehittamisesta seka valtakunnallisen tieverkoston
kehittamisesta. Oslopakke 2:ssa (2002) solmittiin sopimus Oslon ja ympardivan Akerhu-
sin alueen investointisitoumuksista joukkoliikenteeseen. Oslopakke 3 (2013) on muo-
dostunut pitkalti pysyvaksi ja aika-ajoin paivitettavaksi sopimukseksi, jonka keskidssa on
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ruuhkamaksujen jakaminen ja joukkoliikenteen kehittaminen. Oslon seudun sopimusten
lisaksi Norjan valtio on solminut yhdeksan suurimman kaupunkiseudun kanssa “kaupun-
kialuesopimuksia” (bymiljoavtalene, 2013-) liittyen henkildautoliikenteen kasvun rajoitta-
miseen ja valtakunnalliseen liilkennesuunnitelmaan liittyviin investointeihin. Vuonna 2015
nama korvattiin laajemmalla seudullisen maankayton ja lilkenteen suunnitelmien toi-
meenpanosopimuksilla (byutviklingsavtalene). Vuodesta 2017 taas on sovittu neljdn suu-
rimman seudun kesken kasvusopimuksia (byveksavtaler). Esimerkiksi Oslossa Oslopakke 3
ja kasvusopimus toimivat synkronoidusti, ja kdytannossa kaikki kaupungin kasvuun ja lii-
kenteeseen sekd maankayttoon liittyvat hankkeet sisaltyvat niihin.

Norjassa sopimisen kulttuuri on siis varsin pitkaikaistd, ja osin hyvin kokeilevaa ja muovau-
tuvaa. Sopimuksia paivitetdan tarpeen vaatiessa, ja korvataan nopeastikin paremmaksi
koetuilla malleilla. Toisaalta esimerkiksi Oslopakke-kokonaisuus osoittaa, kuinka sopimuk-
siin sisdltyy vahvaa jatkumoa ja sitoutumista yli hallituskausien. Sopimukset ovat myds
vahva keino luoda ja lujittaa kunta- ja aluetason toimijoita yhteistyohon.

Ruotsissa sopimuksellisuus ei mydskadan muodosta aluekehittamisen lahtdkohtaa, vaan

on korostuneen kaupunkiseutukeskeinen toimintatapa. Sopimukset keskittyvat infraan,
maankayttoon ja asumiseen, joskin sopimukset ovat laajempia ja alueellisesti enemman
eriytyneitd, kuin Suomen MAL-sopimukset. Innovaatiosopimuksia tai rakennemuutossopi-
muksia ei samassa mitassa ole. Sen sijaan dialogia valtion keskushallinnon toimijoiden ja
alueiden vililla korostetaan, eli tietty kumppanuusajattelu on ominaista Ruotsin aluekehit-
tamismallissa. Esimerkiksi maaseutupolitiikassa kumppanuutta harjoitetaan erilaisten jul-
kisten ja yksityisten toimijoiden seka my0s jarjestjen kesken.

Ruotsin aluekehittdmisjarjestelma on historiallisesti ollut myds enemman alueellisesti
eriytynyt kuin Suomen vastaava. Aluekehittamisen vastuita on hiljalleen mutta jarjestel-
mallisesti siirretty maakunnille/laaneille. Pitkan prosessin eri vaiheissa eri alueilla on ollut
keskendan erilaisia malleja. Osassa maakunta on jdrjestynyt kuntayhtymamuotoisesti,
osassa se on muodostanut puhtaammin oman hallintoalueensa, ja osassa aluekehittami-
nen on kuulunut valtion aluehallintoviranomaisen vastuulle. Vuodesta 2019 alkaen vas-
tuut ovat eri alueilla yhdenmukaistettu. Valtion aluekehitysviranomainen Tillvaxtverket on
oleellisessa roolissa tyo- ja elinkeinoasioiden kehittamisessa yhteistydssa maakuntien ja
kuntien kanssa, ja vastaa esimerkiksi EU:n rakennerahastojen jakamisesta.

Voidaan siis sanoa, etta Norjassa ja Ruotsissa aluekehittamisessa eraalla tapaa hyvaksytaan
vahva toimien alueellinen kohdentaminen ja erilaiset mallit eri alueilla. Aluekehittaminen
on enemman valtiokeskeista tai valtion keskushallinnon orkestroimaa, ja alueelliset tuet
ja sopimukset ovat sen ohjauksellisia valineita. Sopimukset on pitkalti rajattu vain suurim-
pien kaupunkiseutujen erityiskysymyksiin liittyviksi, ja muita aluekehittdmisen tarpeita
hoidetaan toisten valineiden avulla.

25



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2023:14

3.2 Alankomaat

Alankomaita pidetdan pohjoismaisessa tarkastelussa spatiaalisen suunnittelun mallimaana
ja sopimuksellisuudella on maassa pitkdt yhteistyon perinteet. Alankomaissa kunnat ovat
pohjoismaisia vastinparejaan enemman valtion ohjauksen alaisia, sillda Alankomaissa tulo-
verotusoikeus on valtiolla ja kuntia johtaa kuninkaan nimittdma pormestari, joka toimii
my0s valtion edustajana kunnan johdossa'®.

Nykyiset alankomaalaiset kaupunkisopimukset eli City Dealit ovat kehittyneet aiempien
kehittdmisinstrumenttien perinteen jatkona. Aiemmin kaupunkiseutujen kehittdmista
tukemaan luotiin nk. Plusregiot, eli lakiin perustuvat poliittiset foorumit, joiden teemoina
olivat spatiaalinen kehitys, liikenne, talous, asuntotuotanto ja ymparistd. Plusregiot puret-
tiin hallinnon yksinkertaistamisen tarpeen mydta. Parhaillaan Alankomaissa on suun-
nittelussa tai toteutuksessa 29 City Dealia eli kaupunkisopimusta tai sen aihiota, jotka
toteuttavat kansallista kaupunkipoliittista ohjelmaa (Agenda Stad). Agenda Stadin tarkoi-
tuksena on valjastaa kaupunkien innovointikapasiteetti ja pyrkia ratkaisemaan ongelmia
monitasoisesti ja monitieteellisesti korostaen kokeiluja ja oppimista. Agenda Stadissa on
mukana kahdeksan ministeriota, 125 kuntaa ja seitseman provinssia.

Temaattisesti Alankomaissa on tehty kaupunkisopimuksia mm. inklusiivisen kaupungin
(palveluiden ja yhden luukun nakokulman edistaminen), kaupunkien sisdisen kehittami-
sen, urbaanin saavutettavuuden ja ilmastonmuutokseen sopeutumisen teemoissa. Osa
sopimuksista on alueellisia: esimerkiksi Utrechtissa on kehitteilla terveyshub, Rotterda-
missa tiekartta uuteen talouteen ja Pohjois-Brabantissa kotien digitalisointiin liittyva sopi-
mus. My6s yhteiskunnalliseen muutokseen painottuvia sopimuksia on tehty esimerkiksi
ruuantuotannon, kiertotalouden ja asumisen terveyden teemoissa.

City Dealit ovat tavoitteenasetannaltaan avoimia, eika niiden toteutumista arvioida lah-
totasolaskelmien tai kontrafaktuaalisten tarkastelujen kautta. Valtion keskushallinto toi-
mii kaupunkien kumppanina. City Dealien toteuttamista ohjaa YK:n Agenda 2030 kestavan
kehityksen tavoite 11 (Taata turvalliset ja kestavat kaupungit seka asuinyhdyskunnat). City
Dealeissa on mukana ministerididen ja kaupunkien lisdksi muita organisaatioita, esim. hal-
linnonalakohtaisia virastoja, yrityksia ja tutkimuslaitoksia. Sopimuksista on mahdollisuus
irtisanoutua ja niihin on mahdollista ottaa uusia jasenia. Sopimusten noudattaminen ei ole
laillisesti pakottavaa. Sopimusten toteutusaika vaihtelee, ollen useimmin 3-4 vuotta.

18 Kanninen, V. ja Akkila, I. (2015) Kaupunkiseutujen strateginen suunnittelu — mita opitta-
vaa Suomella? Ympadristoministerion raportteja 24/2015.
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Alankomaalaiset arviointiorganisaatiot (mm. PBL Netherlands Environmental Assessment
Agency ja the Netherlands School of Public Administration (NSOB)) ovat arvioineet sopi-
musten olevan vahvoja esimerkkeja hallinnollisista innovaatioista. Sopimuksellisuutta
leimaa vahva konsensushakuisuus ja neuvottelevuus ja kaupunkiseudun vapaaehtoi-
seen yhteistydhon sitoutuminen, mutta sopimuksellisuudessa on my6s intressiristiriitoja.
Vapaaehtoisuuteen perustuva epavirallinen yhteisty6 voi myds johtaa kuntien keskinai-
seen kilpailuun ja nollasummapeliin ennemmin kuin yhteisen hyvan tavoitteluun.

Alankomaissa on siis laaja kirjo erilaisia sopimisen teemoja ja muotoja. Sopimukset on raa-
taloity tarkasti, mutta sopiminen on perusasetelmaltaan avointa. Sopimusten taustalla on
laaja yhteisty0 eri toimijoiden intressien ja eritasoisten politiikkainstrumenttien yhteenso-
vittamiseksi. Spesifit sopimukset ovat rajattuja, mutta eri kaupunkeja ei lahtokohtaisesti
ole suljettu sopimisen kaytantojen ja mahdollisuuksien ulkopuolelle. Vaikka Alankomaat
on maantieteeltadn ja yhdyskuntarakenteeltaan varsin toisentyyppinen kuin Suomi, Norja
tai Ruotsi, edustavat sikdldiset sopimisen kdaytannét kuitenkin hyvin toisenlaista nakokul-
maa, resursointia ja alue-valtiosuhdetta.

3.3 Englanti

Isossa-Britanniassa, ja tdssa tapauksessa tarkemmin Englannissa, alueellinen hallintojar-
jestelma on historiallisista syista varsin monimutkainen ja alueiden valilla on eroja esi-
merkiksi monitasohallinnon jarjestymisessa. Kdytdanndssa maaseudulla hallintotasoja on
padsaantoisesti kolme, ja kaupunkiseuduilla kaksi. Lontoon metropolihallinto muodostet-
tiin nykymuotoonsa vuonna 2000 tarkoituksena selkeyttaa paakaupunkialueen hallintoa.
Paakaupunkikeskeisen vahvan kehityksen vastapainoksi Ison-Britannian hallitukset ovat
vuodesta 2012 neuvotelleet niin kutsuttuja City Dealeja muiden kaupunkiseutujen kanssa.
Ensimmaisessa aallossa nadita kaupunkisopimuksia solmittiin kahdeksan Lontoon jalkeen
suurimman kaupunkiseudun kanssa, ja nykyisin sopimuksia on laadittu 37 seudun kanssa.
City Dealien tarkoituksena on tapauskohtaisesti luovuttaa alueille paatantavaltaa ja vas-
tuita, osoittaa niille rahoitusta tai myontaa niille veronkanto-oikeuksia, seka valikoida eri-
laisia elinkeinokehittamisen ja infrastruktuuritarpeiden karkid. Sopimuksiin liittyy erilaisia
elinkeinojen kehitykseen liittyvia tavoitteita. Useissa City Dealeissa on mukana myds niin
kutsuttuja local enterprise partnership -toimijoita, eli erdanlaisia aluehallintojen ja alueiden
yritysten kasvufoorumeita. Niiden lisaksi suurimmille seuduille on laadittu niin kutsuttuja
Devolution Dealeja, eli kdytdnndssa selkedammin vastuiden ja vallan hajautukseen pyrki-
vid sopimuksia, joissa kaupunkiseuduille on muodostettu metropolihallinnon rakenteita.
Naita "hajauttamissopimuksia” laaditaan nykyisin myos eri alueiden kanssa suurten kau-
punkiseutujen ulkopuolella.
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Kaupunkisopimusten ja hajautussopimusten taustalla on alueiden perinteisesti verrat-
tain vahaiset vastuut aluekehittamisen saralla, seka alueiden vahaiset investointimahdol-
lisuudet. Hajautussopimukset ovat osa laajempaa niin kutsutun devoluutiota, eli trendig,
jossa hyvin keskusjohtoinen hallinto luovuttaa valtaa alueille. City Dealeissa taas valtion
ohjausvalta on vahvaa, ja se pystyy infrastruktuurin rahoituksen keinoin ohjaamaan kau-
punkiseutujen kehitysta osin voimakkaastikin. City Dealien perimmaisena ajatuksena on
ollut kaupunkiseututasoisen kasvun ja kilpailukyvyn “"vapauttaminen”; kenties vapaasti
suomennettuna paikallisen elinvoiman vaaliminen. City Dealeja pidetaan paitsi tulokselli-
sina ja vaikuttavina sopimusmuotoina, myds alueita epatasa-arvoistavina menettelyina®.
Joka tapauksessa City Dealit ovat osoitus neuvottelumenettelystd, joka perustuu kaytan-
ndssa suoraan alueelliseen toimenpiteiden valikointiin ja erilaisten hallinnollistenkin vas-
tuiden myontamiseen alueille. Devolution dealit, tai hajautussopimukset, menevat tassa
vield pidemmialle: aluehallinnon merkittavidakin uudistuksia on toteutettu sopimisen kei-
noin, erilaisia ratkaisuja luoden. Englannissa sopimisen keinovalikoima on avoin ja eri
alueiden kanssa voidaan tarpeen mukaan sopia hyvinkin erilaisia malleja. Sopimisen kes-
keinen tarkoitus on vahvan aluepoliittinen ja toisaalta hyvin keskusjohtoinen. Alue- ja
yhdyskuntarakennetta, elinvoimapolitiikkaa seka esimerkiksi innovaatiopolitiikkaa ohja-
taan paamaaratietoisesti erilaisia toimintatapoja kayttaen.

On huomattava, ettd tdman pienen kansainvalisen vertailun valtioissa vallitsee osin hyvin
erilainen lainsaadanto ja hallintokulttuuri kuin Suomessa, ja ne ovat niin maantieteeltaan,
yhdyskuntarakenteiltaan, historialtaan ja resursseiltaan erilaisia. Tasta huolimatta vertailu
paljastaa erilaisia tapoja kdyttaa sopimista valtion keskushallinnon ja alueiden tai kaupun-
kien yhteistyon keinovalikoimassa. Sopiminen voi olla korostuneen rajattu kaupunkipoliit-
tinen valine, tai se voi olla teemoiltaan ja kohdentamisiltaan avoimempaa, ja muodostaa
eraalld tapaa alueiden kehittamisen ytimen. Toisaalta sopiminen voi olla myds ndennadi-
sempaa ja korostuneen keskusjohtoista.

19 O'Brien, P. & Pike, A. (2015). City deals, decentralisation and the governance of local inf-
rastructure funding and financing in the UK. National Institute economic review, 233(1),
R14-R26.
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4  Sopimuksellisuus toimintatapana ja
ohjausvalineena

4.1 Sopimusmenettelyn soveltuminen valtion ja alueiden
yhteistyon valineeksi

Sopiminen on tuloksekas ja toimiva valtion ja alueiden/kaupunkien yhteistyon
védline, mutta siihen liittyy myos erilaisia haasteita. Sopimuksen olemassaolo ei
viela itsessaan ratko yhteisty6hon liittyvia ongelmia, vaan se on keino lujittaa muun
yhteistyon ja kumppanuuden tuottamia ratkaisuja. Sopiminen vaatii aina yhteisym-
marrykseen pohjaavan taustan ja vahvan sopimusprosessin. Voidaankin sanoa, ettd
pehmean sopimisen ja yhteistyon prosessit ja kumppanuus ndyttaytyvat toisinaan
tarkeamping, kuin varsinaiset kovan sopimisen alaan kuuluvat kirjaukset.

Formaalit menettelytavat ja esimerkiksi lainsdaadanto luovat puitteet alueiden kehittami-
sen kokonaisuudelle. Sitd ohjaavat myds monet epamuodolliset rakenteet, mekanismit

ja kayttaytymissaannot, jotka yhdessa formaalien menettelytapojen kanssa muodosta-
vat aluekehittamisjarjestelman. Taman jarjestelman monimutkaistuneen ja hajautuneen
rakenteen johdosta kasitys sen toimintalogiikasta on muuttunut. Kellokonemaisen kau-
saalisesti eri tahoilla etenevan kehittamisen sijasta aluekehitysjarjestelmaa on alettu tar-
kastella kokonaisvaltaisesti eli ns. systeemiajattelun kasitteilld?°. Kiinnostuksen kohteiksi
ovat nousseet monimutkaisen aluekehityssysteemin vaikuttavat osat ja niiden toiminnan
yhteistulos seka aluekehityssysteemin liittyminen ymparistoonsa: Milla tavoin aluekehitys-
systeemin osallistuvat tahot ovat keskinaisriippuvaisia ja vuorovaikutuksessa? Mita uusia
elementteja tahan systeemiin syntyy tdman vuorovaikutuksen johdosta? Miten aluekehi-
tyssysteemi kytkeytyy ymparoivan yhteiskunnan muihin systeemeihin? Mita uusia omi-
naisuuksia eri systeemien kohtaamisesta, monitavoitteisuudesta ja eri suuntiin ulottuvista
alueellisen kehittamisen yhteistydrakenteista syntyy?

Viimeksi kuluneiden kymmenen vuoden aikana kansallista aluekehittdmista on kehitetty
systeemisyytta huomioivaan ja hyddyntavaan suuntaan. Sipilan hallituskaudella aloitetun
aluekehitysjarjestelman uudistamisen paapyrkimyksena oli kansallisen ja alueellisen tason

20 Vartiainen, P, Raisio, H., Lundstom, N. & Niskanen, V-P. (2020). Katsaus valtion ohjaustoi-
minnan kehitykseen: Fokuksessa governance- ja kompleksisuuskirjallisuus. Valtioneuvoston
tutkimus ja selvitystoiminta.
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koordinointi eli eri hallinnonalojen ja maakuntien tavoitteiden ja toimien tarkastelemi-
nen kokonaisuutena, minka toivottiin muovaavan aluekehittamisjarjestelmaa vuorovaikut-
teisempaan suuntaan. Vuosille 2020-2023 ulottuvan aluekehittamispaatoksen linjaukset
ovat taltd osin yhdensuuntaisia. Alueiden kehittamisen katsotaan olevan poikkihallinnol-
lista ja vuorovaikutteista, ja varsinkin viimeksi mainitun esitetdaan myaos lisdavan alueiden
kehittdmisen vaikuttavuutta. Siksi vuorovaikutusta ja kumppanuutta pyritddan edistamaan
valtioneuvoston sisallg, valtion ja maakuntien valilla, maakunnissa ja myds kaikkien mui-
den aluekehittamiseen osallistuvien tahojen keskuudessa. Kumppanuuden menettely-
tapoina nostetaan esiin esimerkiksi foorumit aluekehityksen keskeisten tahojen yhteen
saattamiseksi (alueiden uudistumisen neuvottelukunta) ja valtion ja maakuntien valisen
vuoropuhelun lisadamiseksi (aluekehittamiskeskustelujen toimintatapa).

Sopimusmenettelyt tarjoavat areenan vuoropuheluun ja kumppanuuteen kaupun-

kien, alueiden ja valtion valilla. Tassa selvityksessa tarkastellut sopimusmenettelyt, eli
MAL-sopimukset, ekosysteemisopimukset, alke-keskustelut ja siltasopimukset saavat
paapiirteissaan voimakasta kiitosta, mutta myds jonkin verran kritiikkid. Kaupungeilla

ja kaupunkiseuduilla on vahva halu solmia sopimuksia valtion kanssa ja toteuttaa niita.
Sopimusmenettelyt saavat kiitosta seka niilta kaupungeilta, jotka ovat mukana menette-
lyissa, ettd periaatteellisemmalla tasolla laajasti myds niiltd, jotka eivat ole mukana nykyi-
sissd, konkreettisissa sopimuksissa. Kiitosta saavat erityisesti keskusteluyhteys alueiden
ja valtion valilla seka valtion rahoitusosuuden kohdentuminen kaupunkien ja alueiden
nakokulmasta keskeisiin kehittamiskohteisiin. Sopimuksellisia menettelytapoja luon-
nehtii tiedonvaihto, vuoropuhelu, yhteisiin tavoitteisiin sitoutuminen ja pitkdjanteisyys.
Sopimusmenettelyja pidetdan laajasti, seka sopimusosapuolten etta sopimuksiin kuulu-
mattomien kuntien ja kaupunkien nakékulmasta paaasiallisesti hyvin tarkoitustaan vas-
taavina ja tarpeeseen soveltuvina yhteistydn muotoina. Kaytannon tasolla sopimukset
sitouttavat kuntia ja valtiota toimimaan yhdessa yhteisten tavoitteiden eteen.

Sopimusmenettelyn kritiikki kohdistuu erityisesti byrokraattisuuteen, menettelytapo-

jen raskauteen ja joidenkin toimintatapojen sekavuuteen. Sopimusten neuvottelu- ja
toimeenpanoprosessit vaativat seka valtiolta ettd kaupungeilta ja alueilta resursseja ja
vastuuta. Mydskdan sopimusten solmimista edeltava ja sopimuksellisuudessa vahvistuva
yhteisty0 ei ole syntynyt itsestadn. Haastateltavat nostivat esiin esimerkkeja sellaisilta kau-
punkiseuduilta, joissa seututasoinen yhteistyd on ollut vahvaa jo ennen sopimusten sol-
mimista ja sellaisilta, joissa kuntien vdlinen yhteistyd on ollut vahaista ennen sopimusten
solmimista, eika ole juurikaan vahvistunut sopimusten solmimisen myota. Neuvottelu-
prosessin hallintaan ja luottamukseen perustuvan kumppanuuden vaalintaan onkin syyta
kiinnittaa huomiota tulevaisuudessa. Erds onnistunut esimerkki sopimusmenettelyista on
kirkastaa seutujen yhteinen nakemys jo ennen neuvotteluja.
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“MAL-sopimusta pitdd edeltéd seudun yhteinen ndkemys. MAL-sopimus on vain viiline
sen toteuttamiseksi. Sopimuksella ei voida luoda tai rakentaa yhteistyén pohjaa, se
pitéd tulla muualta.”

"Sopimuksellisuus on tapa tuoda valtio kuntien silmien korkeudelle.”

Sopimusten osapuolilla, valtiolla ja kunnilla on erilaisia rooleja sopimusten neuvottelu- ja
toimeenpanoprosesseissa. Kaupunkiseutuja edustavat keskuskaupunki ja sitda ymparoi-
vat kunnat. Osassa tapauksia keskuskaupungin asema suhteessa muihin kuntiin on vahva,
osassa tapauksia kunnat ovat keskendan tasa-arvoisemmassa asemassa. Valtio-osapuolta
edustavat muun muassa ministeriot, valtion virastot ja ELY-keskukset. Valtion eri toimijoi-
den vdlinen monidanisyys nousee esille kritiikkind. Monidanisyys nayttaytyy alueilla esi-
merkiksi hallinnonalan sisdlla olevien toimijoiden erilaisina linjauksina eri alueilla. Toisaalta
valtion monidanisyyteen viitataan myos silloin, kun puhutaan sopimusten rajautumisesta
vain muutamaan hallinnonalaan. Monitahoisen ja -toimijaisen hallinnan nakékulmasta val-
tion on toimijana kyettdva ottamaan erilaisia rooleja vaistadkseen hierarkkista ohjausta ja
vastaamaan nykyista paremmin yhteiskunnallisiin haasteisiin, jotka ilmenevat hallinnona-
lojen rajapinnoilla ja véleissa.

Valtion monitahoisuus ja vaihdokset hallituspohjassa ja -ohjelmassa voivat haastaa valtion
sitoutumista erityisesti pitkiin sopimuskausiin. Haastateltavat nakivat keskeisena kehitta-
miskohteena valtion toimijoiden keskindisen luottamuksen ja yhteistyon parantamisen.
Parhaassa tapauksessa valtio voi toimia kaupunkien ja kaupunkiseutujen valittdjana, jotta
kaupunkiseututason yhteistyd on mahdollisimman tuloksellista ja hyodyllista.

Sopimusmenettelyjen toimivuuden ndkdkulmasta valtionhallinnon yksimielisyyden, sel-
keyden ja sitoutumisen vahvistaminen on siis yksi selva kehityskohde. Poikkihallinnollisuu-
den ja johdonmukaisuuden vahvistaminen lujittaisivat tulevaisuuden sopimuksellisuutta.
Jotta sopimukset voisivat paremmin vastata niille asetettuihin tavoitteisiin, sopimuksel-
lisuuden pitaisi olla nykyista strategisempaa ja sopimusten toimeenpanossa pitdisi pai-
nottaa aitoa yhdessa tekemista ja yhteiskehittamista. Seka valtiolla ettd kaupungeilla on
mahdollisuus toimia nykyista strategisemmin ilmidihin vastaamisessa, mutta siihen liittyy
selva tarve kehittaa sopimuksia nykyista vahvemmin pehmeaan ja horisontaaliseen muo-
toon, jossa kaksi eri entiteettia sopivat yhteisesti asioista, eikd kumpikaan ole vahvassa
ohjaussuhteessa toiseen.

Sopimusmenettely on siis selvasti tulokselliseksi ja tarkedksi koettu valtion ja kaupunkien
tai alueiden yhteistyon valine. Kuten myohemmin kuvataan, sopimusmenettelyja halut-
taisiin kaupunkien toimesta ennemmin laventaa ja syventaa nykyisestd, vaikka niihin liite-
tdan myos erilaisia kehittamistarpeita. Voidaankin sanoa, ettd sopiminen on oleellinen ja
tulevisuusorientoitunut keino laajemman aluekehittamisen ja kumppanuuden kentassa.
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Mydhemmissa kappaleissa kuitenkin osoitetaan, kuinka sopimista on syyta hyodyntaa har-
kiten ja tarkkaan punnituissa tilanteissa, eika aluekehitysjarjestelman ole nykypuitteissaan
mahdollista perustua leimallisesti sopimiseen.

4.2 Sopimusten sijoittaminen aluekehitysjarjestelmaan
edellyttaa harkintaa

Aluekehittaminen on kokonaisuus erilaisia virallisia ja epavirallisia toimintata-
poja. Sopimuksilla voi olla erilaisia rooleja osana aluekehittamistd, mutta tama rooli
ei valttamatta ole selkead tai yksinkertainen. Kaupunkipolitiikan piirissa valtion ja
kaupunkien kahdenvilisiin sopimuksiin suhtaudutaan myonteisesti. Ekosystee-
misopimusten esimerkki osoittaa, ettd kaupunkien myonteinen suhtautuminen ja
sopimusten kyky huomioida paikkakuntien ominaispiirteet muodostavat luontevan
ja osapuolia motivoivan perustan sopimuksille kaupunkipolitiikassa.

Alueiden kehittamista koskevan lainséadannon mukaan maakunnat ovat aluekehitys-
viranomaisia alueillaan ja toimivat yhteistydssa kuntien kanssa. Kansallinen aluekehit-
témisvastuu on kaikilla ministeri6illa ja sitd yhteensovittaa ty6- ja elinkeinoministerio.
Vuosikymmenien saatossa kansallisen aluekehittamisen yhteistydrakenteet ovat muo-
toutuneet moniulotteisiksi ja alueiden kehittaminen on kytkeytynyt useiden hallinnona-
lojen ja tahojen toimintakentille. Aluekehittamisen hallintaa ja tydnjakoa helpottaa sen
harjoittaminen kaupunkien, maaseudun ja saaristojen mukaisissa vertaisryhmissa. Naihin
vertaisryhmiin valikoituminen ei ole selvdrajaista. Maaseutua on liki joka kunnassa. Saaris-
topolitiikankin toimintapiiri ulottuu nimettyja saaristokuntien ja -osakuntien joukkoa laa-
jemmalle. Kaupunkipolitikan piirid voi puolestaan saataa asukaslukukriteeria tai muuta
ominaisuustietoa muuttamalla.

Hyva esimerkki tasta joustavuudesta politiikan kohdealueita asetettaessa on ekosys-
teemisopimusten laatimisprosessi. Siind sopimusten piirid laajennettiin kdsittamaan
yliopistokaupunkien lisdksi my0s yliopistokeskuskaupungit. Haastatteluissa ekosystee-
missopimusten piirin laajentamiseen suhtauduttiin yliopistokaupungeissa kriittisesti. Sen
arveltiin heikentdvan toimenpiteiden vaikuttavuutta, koska sopimukseen varattua rahoi-
tusta ei lisdkaupunkien myo6ta kasvatettu.

Haastateltujen kokemukset ekosysteemisopimusten valmistelusta olivat kokonaisuutena
mydnteisid. Pdasyina siihen nostettiin esiin ministerididen ja kaupungin valisten neuvotte-
lujen kahdenvalisyys ja "virallisen neuvotteluprotokollan” ohessa tapahtunut epamuodol-
linen yhteydenpito. Viimeksi mainitun todettiin vahvistaneen sopimiselle valttamattoman
luottamuksellisen ilmapiirin kehittymista. Kahdenvalisten keskustelujen puolestaan
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katsottiin olleen lahes valttamaton ehto sille, etta ekosysteemit voitiin rakentaa kaupun-
kilahtoisesti. Valmisteluprosessin ja sopimusmenettelyn merkittavana oheisvaikutuksena
pidettiin sitd, etta niiden myota kaupunkien ja ekosysteemisopimusten valmisteluun osal-
listuneiden ministerididen valille vahvistui yhteinen nakemys kaupunkikehittamisen pai-
nopisteista tiede-, teknologia- ja innovaatiopolitiikan aihealueilla.

Erdat haastatelluista kaupunkien edustajista pitivat sopimuksia tarkeina sen takia, etta
kaupunkien aani ei riittavasti kuulu laajaperadista kokoonpanoa edustavissa ja “lIahinna
ministerididen valiseen keskusteluun keskittyvissa aluepolitiikan johtoryhmissa”. [imeisesti
tassa haluttiin viitata erityisesti alueiden uudistumisen neuvottelukuntaan (AUNE) ja sen
kokoonpanoon. Haastateltujen kaupunkien edustajien mielesta sopimusmenettelyistd on
muodostunut tarked vayla erityisesti suurten kaupunkien edunvalvonnassa. Tassa viiteke-
hyksessa haastatellut nakivat sopimuksilla olevan erottuvaa kaupunkipoliittista profiilia,
jolle on jo muodostunut tiettya perinnetta ja symboliarvoa kotimaisessa aluekehittamisen
kentdssa. Nama arviot viittaavat siihen, etta tata perintda kannattaa vaalia kaupunkipolitii-
kassa. Ei valttamatta mustasukkaisesti, mutta esimerkiksi paikkakuntapiirin laajentaminen
ja uusien teemojen ottaminen sopimusten piiriin on tehtdva niin, ettei nykyisellddan myon-
teisend jasentyva kaupunkipolitiikan sopimustraditio ja jatkuvuus vaarannu.

EU:n alue ja rakennepolitiikka omine sdantdineen, tavoitteineen ja hallintokdytantdineen
rajaa kansallisen kehittamisen kenttad. Merkittavinta on se, ettd EU-instrumenttien piirista
on perdisin valtaosa alueiden kehittamiseen kohdistuvista resursseista. Ekosysteemiso-
pimuksissa hyddynnettiin EU-ohjelmakauden 2014-2020 kokemuksia ns. 6Aika-kehitta-
miskokonaisuudesta, jossa rakennerahastovaroja kanavoitiin 6Aika-strategian mukaisen
kaupunkikehittamisen kayttoon. Ekosysteemien rahoituskuvio rakennettiin kaksivaihei-
seksi: toiminta kdynnistettiin kansallisella AKKE-rahoituksella ja paatoimintoihin osoitettiin
EAKR-ohjelmasta korvamerkitty kaupunkikehittdmisen rahoituspotti.

Ekosysteemisopimusten toimeenpanon alkuvaiheen kokemukset osoittavat, ettd sopimus-
instrumentin sovittamisessa EU:n omalakiseen kehittamiskontekstiin on omat vaikeutensa.
Haastateltujen esittama kritiikki osuu kahtaalle. Ensinndkin maakuntien liitot, jotka toimi-
vat EU:n alue- ja rakennepolitiikan rahoittajaviranomaisina yhdessa ELY-keskusten kanssa,
kokivat roolinsa epdselvana seka ekosysteemien valmisteluprosessissa etta sopimusten
toteutuksen alkuvaiheessa. Toisena epdkohtana haastatellut nostivat esiin EAKR-hankera-
hoituksen viiveet EURA-tietojdrjestelman viivastymisen seurauksena.
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Kansallisten ekosysteemisopimusten kytkeminen yhteen EU:n alue- ja rakennepolitiikan
kanssa on linjassa nyttemmin huomion kohteeksi nousseen politiikkajohdonmukaisuutta
ja -integraatiota korostavan hallintotavan kanssa?'. Kaupunkien valitsemien ekosysteemis-
sopimuksia toteuttavien hankkeiden alistaminen maakuntien liittojen tekemalle EAKR-oh-
jelmanmukaisuuden tarkistukselle varmistaa, ettd unionin, jasenvaltioiden ja kaupunkien
toimet eivat ole ristiriitaisia (vertikaalinen johdonmukaisuus). Kansallista politiikkajohdon-
mukaisuutta koskevana huomiona haastatellut mainitsivat tydnjaon ja koordinaation vaa-
tivan kehittamista kaupunkien ekosysteemisopimusten ja valtakunnallisen innovaatiot

ja osaaminen -verkostojen kesken. Varjopuolena ekosysteemisopimusten sovittamisesta
rakennerahastojen sadnt6ihin mainittiin siita koituva hallinnollinen taakka. Seka kaupun-
kien etta maakuntien liittojen edustajat pitivat ekosysteemisopimusten EAKR-rahoituskyt-
kennan aiheuttamia viiveita yllattavina ja hankerahoituksen hallinnollisia vaateita raskaina.
Yleisesti edellda mainittu viittaa siihen, ettd sopimukset on rakennettava vakiintuneiden
kdytantojen ja toimiviksi testattujen rakenteiden varaan.

Mydnteisena EAKR-rahoituskytkennan piirteend haastatellut korostivat pitkdjanteisyytta.
EU-ohjelmakausiin sitominen tuo ekosysteemisopimuksille hallitusohjelmien painotuk-
sista aiheutuvaa tempoilevaa otetta tasoittavaa ja hallituskausien yli ulottuvaa vakautta.

4.3 Sopimuksellisuus ohjauskeinona

Sopimuksellisuus linkittyy erilaisiin ohjauskeinoihin aina neuvotteluohjauksesta ja
informaatio-ohjauksesta normiohjaukseen, ja se voi saada hyvin erilaisia muotoja.
Suomalainen aluekehittamiseen liittyva sopiminen pohjaa kommunikatiiviseen hal-
lintaan ja kumppanuuteen. Kumppanuudesta huolimatta valtion ja alueiden tai kau-
punkien hierarkia-asemaa ei voida taysin ohittaa.

Suomessa hallintolaki maarittelee hyvan hallinnon piirteet ja periaatteet. Pelkistettyna hal-
linnon voidaan katsoa olevan hyvaa, jos se on seka vaikuttavaa eli ohjausvoimaa omaavaa,
ettd toiminallisesti tehokasta eli tarpeetonta byrokratiaa valttavaa. Hallinnollisen taakan
vahentamista pidetdadn hyvand, koska se yksinkertaistaa politiikkatoimien toimeenpanoa
ja tekee toimista helpommin ymmarrettavia. Tiettyyn mittaan byrokratia on kuitenkin valt-
tamatonta. Ns. weberildisen ideaalibyrokratian mukaan se jasentyy hyvan hallinnon omi-
naispiirteenad ja vdistamattomana oheisvaikutuksena tehtdessa ennakoitavissa olevia,
yhdenmukaisia ja oikeusvarmoja hallintopaatoksia.

21 Tuominen, T. (2021). Politiikkakoherenssi Euroopan Unionissa — haaste kestavyysmurrok-
selle? Ymparistojuridiikka 3/2021 s. 38-56.
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Velvoittavan hallinnon lajityyppi edellyttaa hierarkkisesti organisoitua byrokratiaa. Se
nojaa rationaalisiin periaatteisiin ja perustuu muodollisiin saantoihin nojaaviin politiik-
katoimiin. Niiden tunnettuna etuna on hyva ohjausvoima. Vertailuparin velvoittavalle
hallinnolle tarjoavat neuvottelujen ja vuorovaikutuksen kautta rakentuvat eli ns. uuden
julkishallinnan, yhteistoiminnallisen hallinnan tai kommunikatiivisen hallinnan (gover-
nance) piiriin kuuluvat ohjaustavat?. Esimerkiksi informaatio-ohjaus vaatii vahan byro-

kratiaa, mutta ei tuota yhtd ennustettavaa kayttaytymismuutosta kuin esimerkiksi
normiohjaus.

22 Hirveld, A. (2021). Hyvinvointitaloudelliset ohjausmallit hallinnan valineina. SOSTE Suo-
men sosiaali ja terveys ry.
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Kuva 1. Sopimusohjaus politiikkaprosessin keskusjohtoisuutta ja sen velvoittavuutta kuvaavassa
nelikentdssa

"Ylhaalta alas, valtiojohtoinen”

f

Normiohjaus

Resurssiohjaus

"Kommunikatiivinen

hallinta”

"Velvoittava ﬁ ; ; .
hallinto” Ohjelmaperustainen ohjaus
]

Informaatio-ohjaus

Politiikkaprosessin hierarkkisuus

= Sopimus-
ohjaus
Neuvotteluohjaus
v "Alhaalta ylos, alueldhtoinen”

A
\

Velvoittavuus eli toimeenpanon vaikutuslogiikka

Kuva 1 havainnollistaa sopimusohjauksen velvoittavuutta ja ohjausvoimaa viiden keskei-
sen ohjausvalineen muodostamassa vertailujoukossa. Horisontaalinen ulottuvuus viittaa
edelld esitettyyn velvoittava hallinto vs. kommunikatiivinen hallinta -vertailupariin. Poli-
tiikkaprosessin hierarkkisuutta tai keskusjohtoisuutta kuvaava vertikaalinen ulottuvuus
ylhaalta alas ja alhaalta ylospdin suuntautuvine vaikutuksineen viittaa vallankayttoon,
tavoitteiden asettajatahoon seka etu- ja sidosryhmien kasitysten valittymiseen paatok-
senteon tasolle. Normiohjaus ja taloudellinen ohjaus perustuvat yleensa asiantuntijave-
toiseen lainvalmisteluun, jossa osallisuus toteutuu Iahinna formaalin lausuntomenettelyn
kautta. Informaatio- ja neuvotteluohjauksessa voidaan hyodyntaa osallisuutta laajasti ja
myos politiikkatavoitteiden asettelussa. Toimeenpanossa ohjausvélineet eroavat toisistaan
vaikutusmekanismiltaan. Normiohjaus on aarimmadisen velvoittavaa. Sen sijaan neuvotte-
luohjaus on aidosti kaksisuuntaiseen vuorovaikukseen perustuvaa.

Vaikutuslogiikkaa kuvaavan ulottuvuuden mukaisesti sopimusohjaus on selvasti enem-
man kommunikatiivisuutta korostavaa kuin velvoittavan hallinnon piirteita omaavaa. Hie-
rarkkisuuden perusteella arvioituna sopimusohjaus puolestaan jasentyy informaatio- ja
neuvotteluohjauksen tyyppisesti aluelahtdisena tai ainakin alueita kuulevana prosessina.
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Sopimusohjauksen esittdminen ohjausvalineitd poikkileikkaavana kolmiona tuo esiin sen,
etta toteutustavasta riippuen sopimuksissa voi hyodyntda useiden eri ohjausvalineiden
ominaisuuksia. Vaikka kolmio nojaa kannastaan neuvottelevaan vuorovaikutukseen, voi
sopimuksiin sisaltya myds esimerkiksi resurssiohjausta hyddyntavia ja alueita kansallisiin
tavoitteisiin houkuttelevia kannustavia elementteja. Hyvan esimerkin taman tyyppisesta
valtio-ohjauksesta tarjoaa kaupunkien ekosysteemisopimusten ja niiden rahoituksen sito-
minen kansallisen innovaatiopolitiikan tavoitteisiin.

Kuvaa tarkastellessa on syytd palauttaa mieliin aikaisemmin esitetty aluepoliittisen ajatte-
lun kehityskaari. Ohjausvalineiden kannalta siirtyminen areaalisesta (hyvinvointi-)valtiosta
keskitetyn kilpailuvaltion suuntaan on muuttanut seka politiilkanteon hierarkkisuutta etta
toimeenpanon vaikutuslogiikkaa. Valtiojohtoisesta velvoittavasta hallinnosta on siirrytty
kohti aluelahtdisyytta ja kommunikatiivista hallintaa. Ohjausvalineiden osalta tama on tar-
koittanut normi- ja resurssiohjauksen painoarvon vahenemista ja ohjausvalinevalikoiman
monipuolistumista vuorovaikutteisuuteen perustuvien ohjausvalineiden yleistyttya.

Nykyisilla kaupunkiseututasoisilla sopimuksilla leimallisesti ohjataan seutujen kasvua.
Sopimuksellisuudessa keskeisin ohjauskeino on resurssiohjaus. MAL-sopimusten kautta
kanavoituvalla rahoituksella on merkittava vaikutus esimerkiksi kaupunkiseutujen liiken-
neinfrastruktuurihankkeiden toteuttamisessa. Suoran rahoituksen lisaksi resurssit ohjaavat
toimintaa strategisesti.

Ohjauksen nakokulmasta alueiden ja valtion suhde ei ole tasaveroinen, vaan valtio ohjaa
rahoitusta alueille, yhdessa tunnistettuihin kohteisiin. Tasaveroisuudesta ja kumppanuu-
den hierarkioista on erilaisia ajatuksia. Osa ndkee sopimuksellisten toimintatapojen luovan
tasaveroisempia keskusteluareenoja, osa taas nakee, ettd tasaveroisuus ei voi toteu-

tua, mikali sopimusten toteuttamiseen liittyy vahva rahoituksen ohjautuminen. Valtion
resurssiohjaukseen suhtaudutaan kuitenkin myonteisesti ja sen nahdaan toimivan nor-
miohjausta pehmedmmin, mutta tdssa tapauksessa myos tehokkaammin kaupunkiseutu-
tasoisten kysymysten ratkaisemisessa.

"Sopimuksellisuus ohjaa luottamukseen ja kumppanuuteen pohjautuen laadullisesti
paremmin kuin lain pykdla.”

Sopimusten ohjaukseen liittyy my&s sanktioimattomuus, eli sopimustenkaltainen tila,
jossa kumppanuus ja keskindinen luottamus ohjaavat toimimaan yhdessa maarattyjen
tavoitteiden mukaisesti. Sanktioimattomuus on joissakin tapauksissa johtanut esimerkiksi
osaoptimoinnin tilanteisiin, joissa mikaan osapuolista ei halua rakentaa alueelleen yleis-
hyodyllistd, yhdessa sovittua osakokonaisuutta. Seudullisen kokonaisuuden ohjauksen
kysymys onkin keskeinen osa kaupunkiseututason sopimuksellisuutta. Keskustelemalla
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ja neuvottelemalla voidaan edistda luottamuksen syntymistd, jos osapuolet ovat valmiita
yhteistyohon. Valtion olisi mahdollista ohjata ja tuupata [nudge, engl.] kaupunkiseutuja
kumppanuuteen keskendan.

4.4 Sopimuksellisuuden legitimiteettiin liittyvat
kysymykset

Nykymuotoiseen sopimuksellisuuteen liittyy erdita legitimiteettihaasteita, jotka
tosin ovat myos selkein toimenpitein ratkottavissa. MAL-sopimukset ja ekosystee-
misopimukset ovat sopimisen kentdssa kaikkein vaikuttavimmat ja selkeimmat
tyokalut, joista etenkin MAL-sopimuksilla on vahva mielikuva-arvo. Ne ovat alka-
neet vahvasti maarittaa erilaisia aluekehittamisen keskusteluja referenssipisteena
sille, mika kumppanuudessa on mahdollista ja mielekasta. Muut tarkeat sopimuk-
sellisuuden ja kumppanuuden muodot ja niiden kehittaminen jaavat naiden sopi-
musmallien varjoon, aiheuttaen osin vakavaakin osattomuuden kokemusta niiden
ulkopuolisissa kaupungeissa. Vaikka eri sopimusten ja yhteistyon muotojen vertailu
ei olisi perusteltua, sopimuksellisuutta kehitettaessa ei voida valttya silta, etta eri
toimijat vertaavat oman alueensa tilannetta toisten alueiden tilanteisiin. Ratkaisuksi
ei myoskaan voida esittaa raskaiden sopimuskaytantojen laventamista kaikenkatta-
viksi, vaan tulee kehittad muita kumppanuuden muotoja houkuttelevina ja vaikutta-
vina keinoina ratkoa erilaisten alueiden tarpeita.

Selvityksen yksi tarkeimmista tarkastelukysymyksista liittyy sopimuksellisuuden legiti-
miteettiin. Legitimiteetilla tarkoitetaan tassa yhteydessa sitd, miten eri toimijat tulkit-
sevat sopimuksellisuutta tasa-arvoisuuden ja oikeutuksen nakdkulmista, ja minkalaista
tukea he ndin ollen antavat jarjestelmalle, sen osille ja esimerkiksi valtion toiminnalle.
Talta osin selvityksen havainnot ovat osin ristiriitaiset mutta selvat. Vaikka sopimukselli-
suuden katsotaan olevan toimiva ja oleellinen yhteistyon véline, ja sopimuksiin liittyvalle
kohdentamiselle annetaan laajaakin tukea, nykyiseen malliin liitetaan erilaisia legitimiteet-
tihaasteita. Esimerkiksi sopimuksiin mukaan padsyyn liittyvat kriteeristot ja instrumentit
saavat osakseen arvostelua.

Sopimuksiin liittyva raatalointi ja alueellinen kohdentaminen nahdaan kyselyn ja haas-
tattelujen perusteella tosiaankin tarkeina sopimuksellisuuden elementteina. Perati

32 prosenttia kyselyn vastaajista on tdysin samaa mieltd, ja 44 prosenttia jokseen-

kin samaa mielta vaitteestd, etta sopimusten alueellinen valikoivuus on oikeutettua
(Kuvio 1.). Suurten kaupunkien omien sopimusten osalta tulokset ovat vieldakin selvem-
mat. Perdti 43 prosenttia on tdysin samaa, ja 34 prosenttia jokseenkin samaa mielta sen
kanssa, etta suurempien kaupunkien omanlaiset sopimusmenettelyt ovat oikeutettuja.
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Kokonaisuudessaan sopimuksellisuuden perusluonteeseen kuuluvaan osallistujien pii-

rin voimakkaaseen rajaamiseen suhtaudutaan siis myonteisesti. Kyselyn vastaajissa jossain

maarin korostuvat esimerkiksi MAL-sopimusten piiriin kuuluvat kaupungit. Kuitenkin myds

haastatteluissa seka aiemmassa tutkimuksessa korostuu nakemys, etteivat pienemmat

kaupungit sindnsa haasta MAL-sopimusten oikeutusta®.

Valikoinnin ja raataldinnin perusperiaatteita ei siis kdytannodssa juurikaan kritisoida, vaan

painvastoin niita haluttaisiin syventaa. Eri toimijat ja kaupunkien edustajat nakevat raata-

[6innin ja teemakohtaisen valikoinnin keinona pureutua alueiden erityispiirteisiin ja luoda

vaikuttavuutta sopimuksiin. Mydskdan haastatelluista asiantuntijoista yksikaan ei toivo

yleisia, tasapaistavia sopimusmalleja, vaan alueensa lahtokohdista ja tarpeista lahtevaa
sopimista. Siten aluekehittamisessa EU-aikana yleistynyt alueldhtdisyytta korostava argu-
mentaatio (sisdsyntyinen potentiaali, paikkaperustaisuus) tarjoaa narratiivin sopimuksiin

sisdltyvalle valikoivuudelle ja jopa etuoikeuksien antamiselle.

Kuvio 2. Sopimuksellisuuden legitimiteetti

Sopimuksellisuuden legitimiteetti (N = 129)

On oikeutettua, ettd suuremmille kaupunkiseuduille on
omanlaisensa sopimusmenettelyt

Valtion keskushallinnon ja alueiden/kaupunkien
sopimuksellisuuden tulee syventya lahitulevaisuudessa

On oikeutettua, ettd sopimukset ovat alueellisesti valikoivia

Nykyiset sopimusinstrumentit ovat tarpeellisia

Sopimusinstrumentteja on liikaa

Aito kumppanuus ja tasavertoisuus toteutuvat valtion
ja alueiden/kaupunkien sopimuksellisuudessa

0,0%

= Tdysin samaa mielta

Jokseenkin eri mieltd

Jokseenkin samaa mielta

= Tdysin eri mieltd

25,0% 50,0% 75,0% 100,0%

Ei samaa eika eri mielta

En osaa sanoa

23 Soininvaara, I. (2022). The political geographies of strategic partnerships: City deals and
non-deals. Environment and Planning C: Politics and Space, 40(5), 1165-1181.
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Nain ollen esimerkiksi MAL-sopimusten tai ekosysteemisopimusten olemassaoloa ei
sindnsa haasteta. Pienempienkin kaupunkien edustajat sen sijaan nakevat MAL-sopimuk-
set oleellisina kaupunkiseutujen kehitysta ohjaavina keinoina. Sopimusten ei katsota ole-
van nollasummapelid, jossa MAL-sopimukset toisaalla olisivat itsenaisesti uhka muille
kaupungeille.

Sen sijaan MAL-sopimusten ja ekosysteemisopimusten mukaan pddsyn kriteerit saavat kri-
tiikkia etenkin niilta kaupungeilta, jotka ovat olleet tai kokevat olleensa lahella mukaan-
paasyd. MAL-sopimusten osalta 100 000 asukkaan rajaus ndhdaan pienissa ja keskisuurissa
kaupungeissa mielivaltaisena. Osa kritiikista kohdistuu siihen, etta sopimuksia tulisi tehda
ennemmin tarveldhtdisesti, eli sen kaltaisilla seuduilla, joilla on seudullisen koordinaa-
tion ja kasvun hallinnan tarvetta. Samaa argumenttia tosin kaytetdadan MAL-kaupungeissa
perusteena myds toimijajoukon supistamiseen nykyisesta. Osa kritiikista taas pureutuu
juuri 100 000 asukkaan kriteeriin itseensa ja sen laskentaperusteisiin. Samaan tapaan eko-
systeemisopimusten rajautumista yliopisto- ja yliopistokeskuskaupunkeihin kritisoidaan
kahtaalta: osa vastaajista nakee rajauksen liilan suppeana, ja osa liian laveana.

On oleellista huomata, ettei rajausten perimmainen kritiikki mydskaan kohdistu erilaisten
kohdentamiskriteerien olemassaoloon sindnsa. Ongelmaksi tuntuu ennemmin muodos-
tuvan kriteerien muodostamisen ja sopimusinstrumenttien tarkoitusperien suhde, seka
sopimuspolitiikan koettu ohuus MAL-sopimusten ja ekosysteemisopimusten ulkopuolella.
Eri kaupunkien vastaajat puhuvat varsin avoimesti osattomuudesta tai ulkopuolisuudesta
sopimuksellisuudessa. Osattomaksi jaamisen kokemus haastaa vahvasti jarjestelman koet-
tua legitimiteettia etenkin, kun ylla mainitut sopimukset mielletaan vahvasti kasvua jaka-
viksi sopimuksiksi. Sopimusten ulkopuolelle jadminen nahdaan jossain maarin alue- ja
kaupunkikehittamisen toimenpiteiden ulkopuolelle jaamisena.

Legitimiteetin kritiikki palautuu siis jossain maarin jarjestelman eri toimintaperiaattei-
siin ja niiden eroihin, seka eroista viestimiseen. Toisaalta on selvaa, etta MAL-sopimukset
on rajattu vain suurten kaupunkiseutujen sopimuksiksi, tayttamaan kaupunkipoliittista
ja aluesuunnitteluun liittyvaa tehtavaa ja hallitsemaan seutujen kasvua. Tarkka, mielival-
taiseksi koettu kriteeri seka se, ettd sopimustenteko koetaan keskeiseksi toimeksi alueke-
hittdmisessa laajemminkin, puhuvat vastakkaista viestia kuin mika on MAL-sopimusten
muodostamisen periaate. Toisin sanoen legitimiteettihaastetta luo se, ettd MAL-sopimus-
ten rajaus tulee keskusteluissa virheellisestikin perustelluksi 100 000 asukkaan kriteerilla
eika niiden kaupunkipoliittisella tarkoitusperalla.

Voidaankin sanoa, ettd jarjestelman legitimiteettia haastaa siis nimenomaan erilaisten
pyrkimysten kasaaminen saman termiston alle, ja puutteellinen ymmarrys eri vdlineiden
kayton logiikasta. Osin voidaan sanoa haasteiden johtuvan myds jarjestelman luontai-
sesta kehittymattomyydesta. Koska MAL- ja ekosysteemisopimusten ulkopuolella ei ole
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toistaiseksi syntynyt tai alueilla tunnistettu tarkeiksi koettuja sopimuksellisia elementteja
tai riittavan syvaksi koettua kumppanuutta, katseet ja toiveet kohdistuvat olemassa ole-
viin, rajattuihin valineisiin. Kriteerit ja voimakkaat eksklusiiviset sopimukset koetaan vai-
keiksi, koska vaihtoehto ndhdaan, osin aiheetta, osattomuutena.

Toisin sanoen, tilanteessa, jossa voimakkaiksi koetut MAL- ja ekosysteemisopimukset nédh-
daan "aitoina sopimuksina’, muut, kevyemmat ja laveammat teemat koetaan jokseenkin
vahempiarvoisiksi. Ndilla sopimuksilla on vahva statusarvo ja mielikuva-asema. Jopa kas-
vun jakamiseksi mielletyt MAL- ja ekosysteemisopimukset tosiaankin nayttavat lukitta-
van laajemmin sopimuksellisuudesta tehtavia arvioita. Ndihin sopimuksiin mukaan paasy,
tai vastaavien teemojen ulottaminen muille alueille on muodostunut eradnlaiseksi kilpai-
lutekijaksi tai pyrkimykseksi, jota ndiden sopimusten ulkopuoliset kaupungit viesteissaan
korostavat. Tarkempi raataldinti ja alueellisten ominaispiirteiden huomioiminen noste-
taan kautta linjan tarkeaksi, mutta MAL-sopimukset ovat selvadsti muodostuneet referens-
sipisteiksi, joiden kautta kaupunkien edustajat mieltavat kaupunkinsa joko “voittajiksi” tai
“haviajaksi".

Muiden kaupunkien ja alueiden on konkreettisten sopimusten olemassaolon ja valikoin-
nin maailmassa selvasti haastavaa mieltaa muuta, laveampaa sopimuksellisuutta tai kump-
panuusperustaista aluekehittamistd mielekkaana. Vaikka kumppanuus ja lavea yhteistyo
ndhdaan arvokkaina sindnsd, ndita ei nahda samalla tavalla kasvupyrkimysten kanavoimi-
sen keinoina kuin MAL- ja ekosysteemisopimuksia. Monesti kyse on nimenomaan MAL- ja
ekosysteemisopimusten ulkopuolisten keinojen heikosta arvostuksesta ja tunnettuudesta.

Toinen, vahadisempi legitimiteettikysymys liittyy sopimuksellisuuden ja kumppanuuspoli-
tiikkan laajempaan toimintaan, ja valtio-osapuolen kyvykkyyteen sitoutua sopimuksiin ja
erilaisiin menettelyihin. Valtion osallistumisen haaste liittyy sopimusmenettelyjen oikeu-
tukseen ja niihin kaytettavien resurssien hyodyllisyyteen. Osa vastaajista nimittdin kokee,
ettd sopimuksiin kuluu liian paljon aikaa ja vaivaa suhteessa niiden painoarvoon. Osin
tama johtuu jarjestelman koetusta byrokraattisuudesta ja monimutkaisuudesta, ja osin
valtion monidanisyydesta ja ohjauksen ristiriitaisuudesta, joka myos lisaa jarjestelman
monimutkaisuutta

Esimerkiksi ELY-keskusten rooli koetaan myds kaupungeissa hyvin haastavaksi ja ristiriitai-
seksi suhteessa ministeriotason ohjaukseen. Esimerkiksi MAL-sopimusten osalta ELY-kes-
kusten toiminnan katsotaan haittaavan yhteisten intressien edistamista ja sovittujen
asioiden tdytantoonpanoa. Jo sovittujen asioiden katsotaan monesti kokevan haasteita
siirryttdessa varsinaiseen toteutusvaiheeseen. Osin haasteita toivotaankin ratkotta-

van ELY-keskusten paremmalla osallistumisella sopimusten laatimiseen, ja laajempaan
kumppanuuskeskusteluun.
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4.5 Sopimuksellisuuden ja lainsaadannon valinen suhde

Saantelyn kehittamisessa yhdeksi keskeiseksi keinoksi on tunnistettu hallinnolliselle
ohjaukselle vaihtoehtoisten sadntelykeinojen kdyttaminen yhteiskunnallisen tavoitteiden
saavuttamiseksi. Suomessakin lahes kaikissa 2000-luvun hallitusohjelmissa on kirjaus vaih-
toehtoisten sdaantelykeinojen kayton liséamisesta. Lainvalmistelijoita ohjeistetaan “Halli-
tuksen esityksen laatimisohjeissa” kuvaamaan pdaasialliset vaihtoehdot, jotka ovat olleet
harkittavina lainvalmistelun aikana, ja vertailemaan niiden arvioituja vaikutuksia. Ohjeen
mukaan vaihtoehtoja kuvattaessa on tarkeda perustella ratkaisuvaihtoehtojen arvioitujen
vaikutusten pohjalta, miksi esityksen tavoitteita ei katsota saavutettavan tassa kuvatuin
vaihtoehtoisin keinoin yhta hyvin kuin ehdotukseksi valitulla vaihtoehdolla.

Vaihtoehtoisten sdaantelykeinojen kayton lisddmisen taustalla on useita syita. Ensinna-

kin on havaittu, etta lainsdadanndn maara on kasvanut viime vuosikymmenina valtavasti.
Sen vuoksi vaihtoehtoisten sadntelykeinojen avulla on pyritty hillitsemaan lakitasoisen
saantelyn maaraa. Toiseksi vaihtoehtoiset sadntelykeinot voivat tarjota vaikuttavampia
keinoja sadntelyssa, mika mahdollistaa sddntelyn tavoitteiden asettamisen kunnianhi-
moisemmaksi. Kolmanneksi vaihtoehtoiset saantelykeinot voivat olla kustannustehok-
kaampi keino saavuttaa halutut tavoitteet esimerkiksi vahdaisemman valvonnan vuoksi.
Neljanneksi vaihtoehtoiset sddntelykeinot voivat luoda tasavertaisemman tilanteen saan-
telijan (julkisvalta) ja sdantelykohteen valilla. Tama voi lisata osaltaan sadntelyn hyvak-
syttavyytta ja sitoutumista sadntelyn vaatimuksiin. Sopimuksellisuuden kehittamisessa
valtion ja alueiden vililld voidaan nahda parantavan valtion kykya alueiden ohjaamiseen
seka yhteiskunnallisesti merkittavien asioiden koordinointiin. Esimerkiksi alueiden kayton
suunnittelussa valtion rooli on todettu olevan nykyaan varsin vdahdinen kuntien vastatessa
kaavoituksesta, jolloin sopimuksellisuuden kehittamiselld voidaan myds vahvistaa valtion
roolia ohjaamisessa. Lisaksi Suomea sitovien kansainvalisten sopimusten toteuttamisen on
katsottu edellyttavan, ettd ministerigilla on tietty vaikutusvalta maakunta- ja kuntatasolla
tehtdviin maankayttoratkaisuihin.?* Esimerkiksi energia- ja vesihuolto on koettua alueiksi,
joissa valtiolla tulisi olla nykyista suurempi rooli huoltovarmuuden turvaamisessa ja siten
myos kuntien toimintojen koordinoinnissa.

Vaihtoehtoisilla saantelykeinoilla tarkoitetaan yhtdalta — nimensa mukaisesti — perin-
teiselle lainsaadantotasoiselle sadntelylle - hallinnolliselle ohjaukselle - vaihtoehtoisia
saantelyratkaisuita. Talloin vaihtoehtoinen sadntelykeino toimii substituuttina lakitasoi-
selle saantelylle. Vaihtoehtoinen saantelykeino voi olla myds lainsdaddantotasoista, mutta

24 Heinilg, A. ja Partinen, H. (2022) Valtakunnalliset alueidenkdyttotavoitteet ja niiden kehit-
téminen. VAT-esiselvityshankkeen loppuraportti. Ymparistoministerion julkaisuja 2022:27.

42



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2023:14

saantelyn vaikutusmekanismi on erilainen kuin perinteisessa kielto ja velvollisuus -perus-
teisessa lainsaddanndssa. Esimerkkina tallaisesta saantelysta on informaatio-ohjaukseen ja
kannustimiin pohjautuvat lakitasoiset saantelyratkaisut.

Usein sadanneltdva ilmio on kuitenkin monimutkainen ja kompleksinen, jolloin saante-

lya toteutetaan yhtdaikaisesti useamman lain ja useamman saantelykeinon avulla. Talloin
vaihtoehtoiset saantelykeinot toimivat perinteista sdantelya taydentavina - komplement-
teina - keinoina.

Sopimuksellisuus voidaan nahda ajallisesti nopeampana ja tarkkuudeltaan tasmallisem-
pana keinona yhteiskunnan ohjaamiseen kuin perinteisen hallinnollisen ohjauksen. Sopi-
muksellisuus toimii paremmin vallassa olevan hallituksen ohjauskeinona (resurssiohjaus)
kuin suora hallinnollinen ohjaus. Samalla vaarana on sopimuksellisuuden painopistei-
den vaihtuminen hallituskausien valilla. Suomessa MAL-sopimukset ovat esimerkki aidosti
lainsaadanndlle vaihtoehtoisesta saantelysta. Vastaavasti laki alueiden kehittamisesta ja
Euroopan unionin alue- ja rakennepolitiikan toimeenpanosta (756/2021; ns. ALKE-laki) on
esimerkki vaihtoehtoisesta lakitasoisesta saantelystd. ALKE-laissa saddetddn muun muassa
valtioneuvoston tekemista aluekehittamispaatoksista (ns. perinteinen ohjaus), valtioneu-
voston ja alueita edustavien tahojen- valisista alueiden kehittamisen keskusteluista ja
yhteistydsopimuksia valtion, maakunnan liiton, kunnan, toimenpiteiden rahoittamiseen
osallistuvien muiden viranomaisten ja muiden alueiden kehittamiseen osallistuvien taho-
jen kanssa.

Sopimuksellisuus alue- ja kaupunkikehittdmisessa voidaan nahda perinteista lainsaadan-
toa ja hallinnollista ohjausta tdydentavana sadntelykeinona. Sopimuksellisuudessa kau-
pungit pystyvat olemaan tasavertaisempi kumppani valtion kanssa kuin perinteisessa
lakitasoisessa saantelyssa. Siihen, kuinka tasavertaiseksi kumppanuus muodostuu, vaikut-
taa ainakin sadntelykulttuuri ja -kdytannot seka lainsadadannon mahdollistama liikkumatila
sopimusten teossa. Vaarana voi myds olla, etta sopimuksellisuus ei muodosta toimijoille
aitoa sopimusvapauden tilannetta, vaan tosiasiallisesti valtio pystyy rahoitusohjauksella
"pakottamaan” kunnat ja alueet sopimuksiin.

Sopimuksellisuuden yhdeksi ongelmaksi on tunnistettu kansalaisten osallistumismah-
dollisuuksien kaventumisen heita koskevaan paatdksentekoon. Perustus- ja kuntalaissa
saadetadn kansalaisten oikeudesta osallistua heitd koskevaan paatoksentekoon. Nai-
den oikeuksien turvaaminen on tarkedaa myos tilanteessa, jossa valtion ja alueiden/kun-
tien sopimuksellisuutta kehitetaan. Mikali valtion ja alueiden/kuntien véliset sopimukset
ovat luonteeltaan puitesopimuksia — yhteista tahtotilaa kuvaavia sopimuksia — sopimuk-
sen taytantddnpano kunnissa mahdollistaa kuntalaisten osallistamisen heita koskevaan
padtoksentekoon.
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Toisena ongelmana sopimuksellisuudessa on tunnistettu haaste alueiden epdyhtendiseen
kohteluun. Yhtdalta osa alueista ei kuulu tietyn sopimusinstrumentin piiriin (esim. MAL-so-
pimukset) tai valtio kohdentaa epayhtendisesti resursseja alueiden kehittymiseen. Esille on
nostettu jopa vaara, etta valtio alkaa osin kilpailuttamaan alueita ja panostamaan resurs-
seja sinne, missad "tuotto” on parhain.

Vastaajat kokivat, ettd sopimuksellisuus ja oikeudellinen ohjaus tdydentavat toisiaan.

Tata mielta oli vastaajista 52 prosenttia. Vastaavasti yhdeksan prosenttia vastaajista oli eri
mieltd asiasta. Vastaajista 45 prosenttia oli sitd mieltd, etta lainsdddantd on haitannut sopi-
musten tekemistad valtion ja kaupunkien valilla. Vastaavasti 20 prosenttia vastaajista koki,
ettd lainsaadanto ei ole haitannut sopimusten tekemista. Toisaalta hienoinen enemmisto
vastaajista toi esille, etta lainsdadanto ei haittaa sopimuksellisuuden kehittamista. Tata
mielta oli 28 prosenttia vastaajista. Vastaavasti 22 prosenttia vastaajista toi esille lainsaa-
dannodn haittaavaan sopimuksellisuuden kehittamista. Suurin osa vastaajista ei ollut vait-
teen kanssa samaa eika eri mielta (35 %).

Kuvio 3. Vastaajien ndkemykset sopimuksellisuuden ja lainsaddanndn vélisestd suhteesta

Sopimuksellisuuden suhde lainsaddantoon (N = 129)
Sopimuksellisuudesta tulisi séataa tarkemmin lainsaadénndssa I I
Lainsdddanto haittaa sopimuksellisuuden kehittéamista

Sopimuksellisuus ja oikeudellinen ohjaus taydentdvat toisiaan

Lainsa&dantd ei ole haitannut sopimusten - |

tekemistd valtion ja kaupunkien vlilla

0,0% 25,0% 50,0% 75,0% 100,0%
m Tdysin samaa mieltd Jokseenkin samaa mieltd  Ei samaa eikd eri mieltd
Jokseenkin erimieltd = Tdysin eri mieltd En osaa sanoa

Vastaajista enemmisto ei halua, ettd sopimuksellisuudesta saddettdisiin tarkemmin lain-
sdaddannossad. Vastaavasti joka viides vastaaja haluaisi lainsaddantoa tarkennettavan sopi-
muksellisuuden osalta. Esimerkiksi kansalaisten osallistaminen pdatdksentekoon on
teema, joka yhtaalta nostaa esille kannonottoja lainsdddannon vahvistamisen tarpeesta
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ja toisaalta nakemyksia sopimusprosessien vahvistamisesta kansalaisten osallistumista
tukevaksi ilman, etta lainsaadanndlla jaykistettdisiin turhaan sopimuksen tekemisen
mahdollisuutta.?

"Tulisi tunnistaa asiat, joihin sopimuksellisuus sopii ja yhtd lailla tunnistaa, mihin sopii
jokin muu ohjausviline, kuten valtionavustukset, kehittdmisohjelmat jne.”

"Lainséddddnndssd on hyvd tunnistaa sopimuksellisuus instrumenttina, mutta niiden
yksityiskohtainen sddntely ei kuullosta hyvailtd.”

"Nykyisellddn liian suuri viljyys suhteessa lainsédddntdon. Ongelmia ja ristiriitoja tie-
dossa, ellei jakoa selkeytetd.”

Vastaajat toivat esille, ettd sopimuksellisuutta tulisi kehittdaa koskemaan pienempidkin kau-
punkeja - my0s jopa harvaan asutun maaseudun alueita. Tdma lisdisi alueellista yhdenver-
taisuutta ja samalla pystyttdisiin huomioimaan ja hyddyntamaan paremmin eri alueiden
tarpeet ja osaamisklusterit. Sopimuksellisuuden laventamisen haasteena ovat kuitenkin
sen viemat resurssit. Kaytdnnossa raataloityja sopimuksia ei voida laatia kuin rajatun jou-
kon kanssa, ja sopimusten laatimisessa on alati tdhdennettava sopimisen vaikuttavuutta

ja tuloksellisuutta, mika perustelee sopimista rajatummin ja kohdennetummin suurten
kaupunkiseutujen ohjausvalineena. Legitimiteettihaasteita onkin taklattava ensisijaisesti
kehittamalla muuta kumppanuuspolitiikkaa ja terdvoitettava sen piirissa olevia erilaisia
mahdollisuuksia.

25 Ks. myds Hemminki ja Lonnqvist 2002 MAL-sopimuksia koskien.
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5 Sopimuksellisuuden nykytila ja
kehittaminen

5.1 Sopiminen on toimiva ja onnistunut yhteistyon muoto

Sopimuksellisuus nahdaan hyodyllisena ja vaikuttavana seka onnistuneena yhteis-
tyon muotona. Sopiminen on tehokas ohjauskeino ja yhteistyon muoto, ja sopi-
misella on saatu aikaan tavoiteltuja vaikutuksia. Nykyiset sopimusprosessit ovat
kuitenkin osin monimutkaisia ja raskaita, mika osaltaan korostaa tarvetta harkita
tarkkaan sopimisen kdyttamista yhteistyon ja ohjauksen vilineena.

Taman selvityksen tulosten perusteella ndkemykset koskien nykyisten sopimusmenettely-
jen toimivuutta ja vaikuttavuutta (kuvio 3.) olivat pdapiirteissaan hyvinkin myonteisia: suu-
rin osa kyselyn vastaajista arvioi, ettd sopimusmenettelyt ovat hyddyllisia heidan oman
organisaationsa nakokulmasta. Vastauksissa ei ole suuria eroja eri vastaajatyyppien osalta
ja esimerkiksi ministerididen ja kaupunkien edustajat vastasivat kysymyksiin jarjestaen
verraten yhdenmukaisesti. Sopimuksellisuus ndhdaan tehokkaana ohjauskeinona, jolla on
saatu aikaan sopimuksissa tavoiteltuja vaikutuksia. Toisaalta sopimusten toimivuuden arvi-
ointia oli osan vastaajista mukaan vaikea tehda, koska sopimisen perusteet ja pddmaarat
jaavat osin piiloon.

46



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2023:14

Kuvio 4. Sopimusten toimivuus ja vaikuttavuus

Sopimuksellisuuden toimivuus ja vaikuttavuus, N = 129
Sopimusmenettelyt ovat hyddyllisia -_ I

oman organisaationi nakokulmasta
Valtion ja alueiden/kaupunkien vélisia
sopimuksia pitda tehdanykyistd enemmén
Sopimuksellisuus on hyva tapa
tunnistaa tulevaisuudenkehittdmistarpeet
Valtion ja alueiden/kaupunkien valiset sopimukset
ovat sisélloiltéddn riittavan laajoja

Sopimuksellisuus on tehokas valtion ohjauskeino -_ I

Sopimusmenettelyt ovat monimutkaisia -_ ||

Sopimuksilla on saatu aikaan niissa tavoiteltuja vaikutuksia -_ I
Sopimuksellisuuden pyrkimykset ja pddmadrat ovat selkedt ._

0,0% 25,0% 50,0% 75,0% 100,0%

= Tdysin samaa mielta = Jokseenkin samaa mieltd  Ei samaa eika eri mielta

Jokseenkin eri mieltd = Tdysin eri mieltd m En osaa sanoa

Sopimuksellisuuden ndhdaan toimivan myos tulevaisuuden kehittdmistarpeiden tunnis-
tamisessa. Puolet vastaajista naki, etta valtion ja alueiden tai kaupunkien valisia sopimuk-
sia pitaisi tehda nykyista enemman. Noin viidennes ndki, etta sopimusten maara on sopiva
nykyiselladn. Sopimusmenettelyt ndhdaan kuitenkin monen vastaajan mielestd monimut-
kaisina. My6s haastatteluissa nakemykset sopimisen monimutkaisuudesta ja prosessien
raskaudesta tulivat vahvasti ilmi. Nykyisilla sopimisen kaytanndilla on siis varsin vahva kan-
natus, joskin niiden vaikuttavuutta heikentaa prosessien raskaus ja monimutkaisuus suh-
teessa sopimisesta aiheutuviin hyotyihin.

Kyselyn vastauksista nousee esiin myos mielenkiintoinen ristiriita, nimittdin sopimukselli-

suuden pyrkimykset ja paamaarat nahdaan varsin selkeind, mutta toiminnan luonnetta ja
toimintatapoja sen sijaan ei niinkadan. Voidaan sanoa, ettd sopimuksellisuuden tavoitteista
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ja paamaarista vallitsee yhteinen ymmarrys, mutta epaselvaa on, miten tavoitteisiin ja paa-
madriin padstaan. Noin puolet kyselyn vastaajista katsoo, etta sopimusten menettelytavat
ovat selkeitd ja puolet pitda niitd jokseenkin epaselvina.

Tuloksellisuuden pohjalta voidaan johtaa havaintoja sopimusten ja sopimuksellisuuden
aikaansaannoksista ja laajemmista yhteiskunnallisista vaikutuksista. Esimerkiksi MAL-so-
pimuksilla on luotu seudullista yhteisty6ta ja kyetty vastaamaan seutujen yhteisiin kysy-
myksiin. Kaupunkiseututasolla sopimuksellisuus on vahvistanut seutujen yhtenaista
suunnittelua ja seudullisen mittakaavan ymmarrysta niin paattdjien osalta kuin ihmisten
arjessa. Haastateltava eradlta kaupunkiseudulta kommentoikin, kuinka MAL-sopimuksilla
on ollut suuri positiivinen merkitys kaupunkiseudun nykytilaan. MAL-sopimusten pysyvyys
ja pitkdjanteisyys ovat edistdaneet niiden pitkan aikavalin vaikuttavuutta. Pitkdjanteisyys
ja jatkuvuus kertovat myos eri toimijoiden tyytyvadisyydestd sopimuksia kohtaan. Uusille
MAL-seuduilla sopimusten statusarvo on merkittava, mika nakyy jo varhaisessa vaiheessa
esimerkiksi ulkopuolisten investorien tulevaisuususkossa seutuja kohden. Haastattelujen
mukaan maankayton sijoittumisen kysymyksissa on onnistuttu, mutta esimerkiksi vahem-
man konkreettisissa kysymyksissa koskien asumisen ja ympadriston laatua ei ole onnistuttu
yhta hyvin. My&s sosioekonomisten tavoitteiden edistaminen ollut haastavaa. Tulevaisuu-
dessa tulee kehittaa laadun mittaamisen kriteereja, jotta laatutavoitteiden seuraamista
voidaan seurata ja toteuttaa.

Ekosysteemisopimusten osalta vastaajat katsoivat, etta vaikka niiden puitteissa on saatu
alkuun paikallisten elinkeinojen kehittamistoimenpiteitd, kaupunkien vélinen yhteistyd ja
verkottuminen oli jaanyt toteutuksen alkuvaiheessa odotettua vahaisemmaksi. Tahan kasi-
tykseen lienee vaikuttanut se, etta kyselyn ajankohtana ekosysteemisopimusten ylialueel-
liset teemaverkostot eivat olleet vield aloittaneet toimintaansa. Ekosysteemisopimusten
osalta keskeisimmat tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden havainnot liittyvat sopimusten
toimintatapojen epaselvyyteen ja byrokratian raskauteen, mika haittaa sopimusten teho-
kasta toteuttamista ja tulosten aikaansaamista.

Seka haastatellut valtionhallinnon ettd kaupunkien edustajat suhtautuivat ekosystee-
misopimuksiin kokonaisuutena mydnteisesti. Sopimusten rajaamisen innovaatiopolitii-
kan piiriin ja 2-3 kaupunkikohtaisesti maariteltyyn teemaan arveltiin edistavan toimien
vaikuttavaa kohdentamista. Sopimustyyppisen ja ohjelmaperustaisen kehittdmisen eroja
ei pidetty merkittavina. Haastateltujen mielesta sopimuksia kannattaa suosia, jos osa-
puolia on mukana vahan ja toimenpiteita halutaan eriyttaa. Talldin my6s valtion “sparraa-
vaa otetta” voidaan parhaiten hyddyntda neuvotteluvaiheessa. Ohjelmaperustaisuuden
etuna nostettiin esiin mahdollisuus suorituskykyvertailuun ja parhaiten menestyvien
palkitsemiseen.
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Vaikka sopimuksellisuus ei taysin sellaisenaan toteutunutkaan aluekehittdmiskeskustelu-
prosessin aikana, silla oli merkityksensa keskustelujen toteutumisen nakdkulmasta. Alue-
tasolla maakuntien liitoissa keskusteluihin suhtauduttiin paasaantoisesti kahdella eri
tavalla. Toisaalta rahoituksen liittdminen aluekehittamiskeskusteluihin toi tietylla tavalla
ryhtia ja sisaltoa kaytyihin keskusteluihin, ja toisaalta liitettya rahoitusta kritisoitiin lilan
pieneksi ja sen katsottiin vievan huomion suuremmilta tarkeimmilta asioilta. Sopimukselli-
suus ei sellaisenaan kuitenkaan jaanyt hyddyntamatta edelld mainitut seikat, vaan kansal-
lisella tasolla ja alueellisella tasolla korostuivat aluekehittamiskeskustelujen laaja-alaisuus
seka liilan monen neuvotteluosapuolen osallistuminen keskusteluihin. Toisaalta aluekehit-
tamiskeskusteluiden laaja-alaisuutta arvioitiin myds myonteisessa mielessa ehka lahinna
kumppanuuden vahvistamisen nakdkulmasta. ALKE-keskusteluiden tuloksellisuus ja vai-
kuttavuus puolestaan kytkeytyvat keskusteluiden jatkuvuuteen ja alueldhtodisyyteen. Alue-
kehittamiskeskusteluiden painoarvoa pidetdaan suhteellisen suurena pieneen rahoitukseen
nahden, mutta samalla nahdaan, etta keskusteluissa on tunnistettu sellaisia alueiden tar-
peita, joista on tarpeen keskustella yhdessa valtion kanssa.

5.2 Tuloksellisen ja vaikuttavan sopimuksellisuuden
edellytykset

Ollakseen tuloksellista ja vaikuttavaa, sopimisen tulee olla pitkdjadnteista ja alueel-
lista toimintaa seka yhteistyota synnyttavaa. Valtion tulee toimija sekda kumppanina,
etta myos ohjata alueiden toimintaa. Tekniset sopimukset eivat viela itsessdan ratko
esimerkiksi seudullisen kehittamisen haasteita, vaan niiden taustalle vaaditaan
aitoa yhteistd ymmarrysta ja kumppanuutta. Eri seutujen valilld onkin merkitta-

via eroja siind, miten hyvin seutuyhteistyo toteutuu. Tuloksellinen sopimuksellisuus
rakentuu siis pehmedn sopimuksellisuuden varaan.

Taman selvityksen tarkoituksena ei ole perehtya eri sopimusten arviointiin tavoitteiden

tai vaikuttavuuden aikaansaamisen nakdkulmasta, vaan pikemminkin niihin edellytyk-
siin, joita tuloksellinen ja vaikuttava sopiminen ylipaataan vaatii. Yksi selvityksen keskeinen
havainto kuitenkin on, etta eri sopimusten ja laajemminkin kumppanuuden vaikutuksista
kaivattaisiin nykyista tarkempaa tietoa. Sopimisen toivotaan syventyvan, mutta olevan silti
menettelytavoiltaan kevyempaa ja strategisempaa, milld viitattaneen sopimusten viitteel-
lisyyteen ja joustavuuteen. Sopimuksilla katsotaan olevan oleellinen rooli nimenomaan
alueiden ja seutujen yhteistoiminnan lujittamisessa. Sopimukset siis luovat kehyksen seu-
dulliselle toiminnalle, ja valtiolta kaivataan aktiivista ohjaamista esimerkiksi seudulli-

sen suunnittelun ja yhteistydon ongelmatilanteissa. Erds vastaaja nakee tarkeana kehittaa
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erilaisia rooleja sopimuksellisuuden sisalld. Hinen mukaansa valtion virkahenkildiden
tulee oppia toiminaan erilaisissa rooleissa, joskus ohjausvaltaa kayttavina hallintovirkamie-
hina ja joskus selkedmmin kaupunkien kumppaneina.

Haastatteluissa korostuu, kuinka sopimuksellisuus on keinona niin onnistunut kuin sen
laadintaprosessi (neuvottelut, osallistumisen laajuus, paatoksenteon ja hyvaksymisen
menettelyt, avoimuus), sisalto (tavoitteet ja osapuolet) ja toimeenpano (sitoutuminen,
sovittujen asioiden toteuttaminen, rahoituksen toteutuminen, seuranta) ovat. Itse sopi-
muksen tekninen solminen ei valttamatta viela edista tavoiteltuja asioita. Sopimusten
toimivuuden osalta tulee arvioida sopimusten olemusta, sisaltoa ja tarkoitusta, jotka erot-
tavat sopimukset muista yhteistyon tai ohjauksen muodoista. Sisallon lisaksi merkitysta on
sopimuksen muodolla.

Myds alueiden tai kaupunkiseutujen sisaiset ristiriidat nousevat selvityksessa vahvasti
esiin. Huomataan, kuinka MAL-sopimuksetkaan eivat varsinaisesti itsendisesti ole toimiva
keino luoda yhtendista nakemysta seutukehitykseen. Sindnsa vastaajat nakevat MAL-so-
pimukset ddrimmaisen keskeisind prosesseina kestdvamman seutukehityksen taustalla,
mutta eri seutuja tarkastellessa huomataan merkittavia eroja prosessien toimivuudessa.
Huomataan, kuinka esimerkiksi Tampereen seudulla muu, kenties MAL-sopimista edeltava
laadukas yhteistyd ja yhteisymmarrys ovat tulleet MAL-prosessissa lujitetuksi. Sen sijaan
vaikkapa Turun ja Helsingin seuduilla MAL-prosessit ovat olleet haastavampia, ja yhteista
ymmarrystd ja danta on ollut vaikeaa muodostaa. Pelkka sopiminen ei siis itsendisesti viela
riité laadukkaan kehityksen varmistamiseksi, vaan sopimuksiin pddseminen edellyttaa jo
laadukasta kumppanuutta ja erilaista joustavaa yhteisty6ta ja yhteisymmarrysta. Samaan
hengenvetoon monet kaupunkien edustajat nakevat kumppanuusprosessit ja menettelyt
myos oivina keinoina lisdta valtion sisdista yksiadnisyytta.

Yhteiseen kumppanuuteen perustuva yhteistyo helpottaa tarpeiden tunnistamista laa-
jasti ennen sopimusneuvotteluihin ryhtymistd, parantaa sopimuksen toteutusprosessia,
helpottaa koordinointia ja palvelee vaikutusten ja laajemman vaikuttavuuden arviointia
kaupunkiseututasolla. Vaikka sopimuksilla voidaan paasta teknisesti hyviin lopputuloksiin
ilman syvempaa ja pitkajanteisempaa yhteistyota, lisdarvon syntyminen edellyttda vahvaa
kumppanuutta ja toimivaa yhteisty6td. Sopimus vain lujittaa sen, mista sovitaan tarkem-
min. Lopulta kysymys on se, kuinka laatia sellainen sopimus, joka on strategisesti joustava,
mutta samalla yhteisiin tavoitteisiin ohjaava.

Tuloksellisuus ja vaikuttavuus edellyttavatkin selkeita panostuksia sopimisprosesseihin.
Seka kaupunkien etta valtion sitoutumista tulisi vahvistaa, jotta sopimuksellisuudella olisi
mahdollista vastata yha paremmin yhteiskunnallisiin haasteisiin. Sektoroituneesta ja sii-
loutuneesta sopimusten toimeenpanosta tulisi pyrkia kohti ilmiélahtoisyytta etenkin mah-
dollisissa uusissa sopimuksissa.
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Ekosysteemisopimusten osalta erottuvimmat sopimisprosessin myonteiset piirteet liitty-
vat valmistelun kaupunkildahtdisyyteen seka sopimusten myota edelleen vahvistuneeseen,
kaupunkien ja valtion vélisen kumppanuuden lujittumiseen ja kaupunkipoliittisen toimin-
tatilan paaluttamiseen. Myonteisen yleiskuvan oheen haastatteluista piirtyi esiin kaksi pro-
sessia koskevaa huomiota.

Ensinndkin ekosysteemisopimusten valmisteluvaiheessa sopimusten piirid laajennet-

tiin myos yliopistokeskuskaupunkeja koskevaksi. Sopimuksellisuus edellyttaa sopijaosa-
puolten vilisia kahdenvalisia neuvotteluja, joten kaupunkien lukumaaran kasvu lisasi
keskushallinnon ty6taakkaa. Rahoituskehys sdilyi ennallaan, joten sopimuskaupunkien
jako-osuudet pienenivat. Sopimuskaupunkien lukumaaran kasvu lienee vaikuttanut myds
siihen, ettd kaupunkien verkottumista edistavia ja sita hyodyntavia ekosysteemikaupun-
kien teemaverkostoja (ns. kaupunkien vetovastuuhankkeita) valittiin totutettavaksi kuusi.
Seka ekosysteemikaupunkien ettd vetovastuuhankkeiden lukuisuus viittaa siihen, etta
sopimuksellisuuden perusluonteeseen kuuluvaan osallisten piirin rajaamiseen suhtaudu-
taan edelleen arkaillen.

Toiseksi edella EAKR-rahoituskytkennan yhteydessa esitetty kritiikki tuo osuvasti esiin sen,
ettd kaupunkien ja valtion suhteen kehittaminen vaikuttaa vaistamatta myos maakunta-
liittojen asemaan. EU:n alue- ja rakennepolitiikka on vahvistanut maakuntapohjaista "terri-
torialisuutta” ja myos kotimainen aluekehityspolitiikka on rakentunut maakuntakeskeisen
ajattelun varaan. Maakuntaliittojen nakdkulmasta ekosysteemisopimukset ovat keskeinen
osa ns. dlykasta erikoistumista eli maakuntaliittojen vastuulla olevaa maakuntien strate-
gista kehittamista. Tasta nakokulmasta maakuntaliitoilla olisi voinut olla ekosysteemisopi-
musten neuvotteluprosessissa toteutunutta merkittavampi rooli. Osaltaan tama havainto
tukee kaupunkien institutionaalista asemaa koskeneen selvityksen? suositusta kaupun-
kien institutionaalisen aseman selventamisesta ja antaa perusteita kaupunkien aseman
teravoittamiseen myds aluekehitysvastuita maariteltaessa.

Aluekehittamiskeskusteluissa vuonna 2022 kokeiltiin hydédyntaa sopimuksellisuutta tyo- ja
elinkeinoministerion ja maakuntien liittojen valilla. Tassa yhteydessa pitdad myos muistaa,
ettd sopimuksellisen yhteistydn elementteja on myds aiemmin ollut kaytdssa aluetasolla
kuten esimerkiksi Lapissa ja Kainuussa, mika eriytti aluetasolla todettua suhtautumista
sopimuksellisuuden elementteihin. Sopimuksellisuus tuotiin aluekehittamiskeskustelui-
hin ty6- ja elinkeinoministerion puolelta jossain maarin valmistelematta ja aluetoimijoi-
den nakokulmasta kesken prosessin. Sopimuksellisuus olisi ehka voinut olla toimivampi

26 Hakkanen, M., Joutsiniemi, A., Seuri, O. & Vaattovaara, M. (2022). Kaupunkipolitiikan uusi
alku? Selvitys kaupunkien institutionaalisesta asemasta tyo- ja elinkeinoministerion vas-
tuulla olevan kaupunkipolitiikan kehittamisen tueksi, 25.5.2022.

51



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2023:14

lahestymistapa, jos se olisi esitetty heti aluekehittamiskeskustelujen alettua ja sidottu
huolellisemmin alueilla tehtyyn pohjatyohon seka keskusteluihin muiden ministerididen
kanssa. Aluekehittamiskeskusteluja luonnehtikin koko ajan tiedonvaihto ja vuoropuhelu ei
ainoastaan tyo- ja elinkeinoministerion vaan myds muiden ministerididen ja maakuntien
liittojen valilla. Kokonaisuudessaan aluekehittamiskeskusteluja arvioitiin niin ty6- ja elin-
keinoministeridssa ettd maakuntien liitoissa toimivaksi tydtavaksi tdmén vuoropuhelun
vahvistamiseksi.

5.3 Seuranta ja arviointi

Nykyisia sopimuksia tulisi seurata ja arvioida nykyista monipuolisemmin. Kaytan-
nossa teknisen seurannan ja arvioinnin lisdksi kaivataan sopimusmallien laajem-
paa vaikutustenarviointia. Lisaksi seurantaa ja arviointia varten kaivataan uusia
ympadriston laatuun liittyen. Myo6s laajemmin kumppanuuden toimintatapojen vai-
kuttavuudelle tarvitaan arviointitapoja.

Verkostojen avulla tapahtuva kokemustenvaihto ja vertaisoppiminen voisivat olla sopi-
muksellisuudessa entista keskeisemmassa roolissa, eika sen tarvitsisi olla ministerio-
vetoista. Esimerkiksi 6Aika-kokonaisuudessa ja ekosysteemisopimuksissa kaytetty
hankemuotoinen ja "neutraalin tahon” koordinaatio, joka valittaa tietoa, tuottaa tukipalve-
luja ja edistad kokemustenvaihtoa, ndyttasi toimivan hyvin. Lisdksi ekosysteemien osalta
voidaan myonteisena tukitoimien piirteend nostaa esiin kaupunkeja toimenpiteissdan
opastavat Business Finlandin "ekosysteemikoordinaattorit”. Tavoitteiden saavuttamisen
seuranta nahtiin haastatteluissa kuitenkin jossain maarin epaselvana tai vield ratkaisuja
odottavana asiana. Ekosysteemisopimukset ovat kaupunkikohtaisia, joten esimerkiksi ver-
tailutietojen kaytto benchmarking-tyyppisen vertailupaineen tuottajana tai yhteisten seu-
rantaindikaattorien hyddyntaminen suorituskykyvertailussa on vaikeaa.

Olennaista sopimuksellisuuden tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden tunnistamisessa on
vaikuttavuuden arviointi ja arviointiajattelun sisallyttaminen sopimuksiin. Valtiolla on
mahdollisuus edellyttda kaupunkiseutuja arvioimaan sopimuksia ja niiden vaikutuksia.
Tavoitteiden saavuttamisen ja lopulta vaikuttavuuden aikaansaamisen edellytyksena on,
ettd sopimus ndhdaan kaupunkien toimintaa strategisesti ohjaavana ja etta kaupungit
sitoutuvat niihin. Mittaaminen on olennainen osa tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden arvi-
ointia. Sopimusten maarallisten tavoitteiden lisaksi tulisi lisata laadullisten mittareiden
osuutta. Huomiota tulisi jatkossa kiinnittaa kaupunkirakenteen eheyden ja kestavyyden
lisaksi myds sosiaaliseen oikeudenmukaisuuteen ja hyvinvointiin. Ylipaataan sopimuksel-
lisuuden vaikuttavuuden osoittamiseksi ja todentamiseksi on hyva luoda arviointijarjes-
telm3, jossa sopimuksia ja sopimuksellisuutta arvioidaan alue- ja kaupunkikehittamisen
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kontekstissa ja kunkin sopimuksen tavoitteet huomioiden. Vastaavaa vaikuttavuuden
osoittamista kaivataan myds muilta sopimisen ja kumppanuuteen perustuvan kehittamis-
politiikan lohkoilta, jotta ndiden arvo ja merkitys eivat jaisi MAL-sopimusten jalkoihin.

Sopimuksellisuuden tehokkaan ja vaikuttavan toimimisen kannalta on siis olennaista maa-
rittda, mita sopimuksellisuudella kulloinkin tarkkaan ottaen tavoitellaan. Sopimukselli-
suuden intervention logiikka (tarpeet, tavoitteet, toimenpiteet, tulokset ja ennakoidut
vaikutukset seka seurannan ja arvioinnin pelisadann6t) on syyta kirjata auki selkeasti. Enna-
koitujen ja todennettujen vaikutusten tunnistamista varten sopimuksellisuudessa voi-
taisiin keskittya nykyista suppeammin merkittavien sisaltdjen mittaamiseen valikoitujen
indikaattorien avulla. Erityisena vaikuttavuuden tekona olisi hyva tunnistaa ne tavoitteet
ja toimenpiteet, joiden edistamisessa ollaan jaljessd, ja jotka toteutuessaan voisivat saada
paljon edistysta aikaan.

5.4 Soveltamisen laajentaminen

Vaikka sopimuksellisuutta halutaan syventaa, sopimiseen ei kaivata uusia ylhaalta
annettuja teemoja. Nykysopimuksia halutaan kehittdaa olemassa olevien kysymys-
tenasettelujen puitteissa. Kaytannossa hyvinkin erilaisia teemoja halutaan voitavan
ottaa mukaan sopimuksellisuuden piiriin, mutta sopimisen halutaan syntyvan alue-
ja tarveladhtoisesti.

Taman selvityksen yhtena keskeisena tehtdvana on ollut miettia sopimuksellisen jar-
jestelman kehittamistarpeita, seka sopimuksellisuuden laajentamisen mahdollisuuksia
uusiin teemoihin ja kysymyksiin. Lahtdkohtaisesti hankkeen tulokset tukevat sopimuk-
sellisuuden kehittamista ja syventamista, mutta tulokset liittyen soveltamisen teemojen
laajentamiseen ovat kahtalaiset. Oleelliseksi muodostuukin se, milla tavalla sopimuksel-
lisuuden laajentamista toteutettaisiin. Sopimusten laajentamisesta ei myoskaan vallitse
yksimielisyytta.

Sopimuksellisuuden teemojen laajentamista vastustetaan nimenomaan nykyisten sopi-
musmuotojen puitteissa. Kyselyn tulokset ovat uusien teemojen osalta varsin selvat. Sopi-
musinstrumentteja ei katsota olevan liikaa, ja nykyiset sopimusinstrumentit katostaan
hyvinkin tarpeellisiksi. Nykyisiin sopimuksiin, lahinna MAL-sopimuksiin ja ekosysteemiso-
pimuksiin, ei siis haluta lisata uusia aiheita ja teemoja, vaan niita halutaan edelleen kehit-
taa prosessien ja vaikuttavuuden nakokulmasta olemassa olevissa teemoissa. Sopimusten
sisallot katsotaan myds varsin selkedsti sisalloiltdan riittavan laajoiksi, mutta niita tulisi
vastaajien mielesta tehda nykyista enemman, milla oletettavasti tarkoitetaan sopimus-
ten laajentamista uusille alueille, tai sopimuksiin kdytettdvien resurssien kasvattamista.
Sopimuksellisuuden halutaan joka tapauksessa selvasti syventyvan lahitulevaisuudessa.

53



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2023:14

Pyydettaessa nimedamdan kolme keskeisinta teemaa, joita sopimuksellisuudessa tulisi jat-
kossa edistaa, nykyiset sopimusteemat kuten alueiden kilpailukyky ja elinvoimaisuus, lii-
kenneinfrastruktuuri, osaaminen, ilmastonmuutoksen hillinta ja innovaatiopolitiikka
nousevat karkeen. On kuitenkin huomattava, etta esimerkiksi alueiden elinvoiman kysy-
mykset voivat pitaa sisallaan hyvinkin vaihtelevia kysymyksia ja teemoja.

Kuvio 5. Missa teemoissa sopimista haluttaisiin syventda tai laajentaa.

Valikoi kolme keskeisintd teemaa, joissa valtion keskushallinnon ja kaupunkien/alueiden
sopimuksellisuutta tulisi mielestasi erityisesti edistaa lahitulevaisuudessa?

60,0%
50,0%
40,0%
30,0%
20,0%
10,0%

0,0%

Innovaatiopolitiikka
Tydvoimapolitiikka
Energiakysymykset
Taloudellinen kestavyys
Kulttuuri ja luova talous
Jokin muu, mika

pyoraily)
Kansainvalisyys (esim. maahanmuutto)

Luonnon monimuotoisuuden vaaliminen

Koulutus ja osaaminen (esim. jatkuva oppiminen,
osaamisen kehittdminen, osaajien houkuttelu)
Liikenneinfrastruktuuri (esim. joukkoliikenne,
Alueiden yleinen kilpailukyky ja elinvoimaisuus
lImastonmuutoksen hillintd ja sopeutuminen
Sosiaalinen kestavyys ja hyvinvoinnin edistiminen

Lisaksi hankkeen haastatteluissa tulee ilmi, kuinka esimerkiksi MAL-sopimuksiin sisaltyy
jonkin verran aihepiireja, jotka nykyisellaan jadvat muiden teemojen varjoon, kuten esi-
merkiksi ympariston ja asumisen laatuun liittyvat kysymykset. Toisin sanoen olemassa ole-
vista sopimuksista l0ytyy aiheiden ja sisdltdjen puolesta kehitettdavaa ja painotustarpeita
ilmankin varsinaisten uusien teemojen mukaan liittamista. Yksi toistuva nakemys on esi-
merkiksi asumisen kysymysten yli- tai alikorostuminen.
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Samoin ekosysteemisopimusten osalta kaivataan ennemmin tyérauhaa nykyisen mal-

lin selkeyttdmiseen, hy6tyjen arvioimiseen ja vaikutusten aikaansaamiseen. Ekosystee-
misopimukset ovat varsin tuore sopimusmuoto, jota kyselyn ja haastattelujen perusteella
vaivaa viela sisdltojen epamaardisyys ja prosessien kankeus. Erilaiset pohdinnat ekosys-
teemisopimusten kehittamisesta liittyvat usein myos sopimusten sisdisiin painotuksiin

ja paikallisten ominaispiirteiden parempaan huomioimiseen. Uusien teemojen mukaan-
tulon katsottaisiin rikkovan ja sekoittavan nykyista positiiviseksi arvioitua kehitystyota ja
mahdollisuuksia.

Haastateltavat eivat myodskaan suhtaudu sopimuksellisuuden laajentamiseen kielteisesti
ylipdansd, mutta laajentaminen haluttaisiin toteuttaa eri tavalla ja erilaisten menettelyjen
kautta, kuin nykyisten sopimusten sisalld, tai uusien raskaiden prosessien kautta. Nykyis-
ten sopimusten halutaan sdilyvan ennallaan, mutta uusia teemoja halutaan tuoda sopi-
muksellisuuteen joustavasti ja kevyemmin. Oikein toteutettuna useat vastaajat tuntuvat
pitdvan uusien sopimusteemojen mahdollisuutta hyvinkin tervetulleena.

Vastaajat kaipaavatkin joustavampia ja pienempia sopimusmenettelyjd, ja ennemmin
syvempaa kumppanuutta ja tiedonvaihtoa, jonka puitteissa eri kaupunkien elinvoimai-
suuden kysymyksista voitaisiin keskustella joustavasti, ja kenties myds sopimuksia laatien.
Aluekehittamiskeskustelut, tai niiden kaltaiset neuvottelut, mainitaan usein keinoina avata
erilaisia, vaihtuvia teemoja valtion ja kaupunkien valilla. Mikali jokin erityinen teema nou-
see tietylld alueella keskeiseksi, siita halutaan voida keskustella valtion keskushallinnon
edustajien kanssa. Uusia teemoja halutaan siis tuoda sopimuksellisuuteen alueiden vaihte-
levien tarpeiden mukaan. Sote-uudistuksen jalkeisten kuntien tehtavakentta ja elinvoima-
nakokulma heijastuvat vastauksissa ja pohdinnoissa selvasti. Haasteena erilaisten, alue- ja
kaupunkikohtaisten elinvoimakysymysten tarkastelulle on luonnollisestikin raataléinnin

ja yksiloinnin raskaus ja kustannukset. Yksilollisen huomioinnin vaateet tulevat tulemaan
sopimuksellisuutta kehitettdessa alati vastaan, ja osin yksil6innin tarve kuvastaakin toimi-
joiden hierarkia-asemaa kumppanuus- ja tasa-arvopuheesta huolimatta.

Kaupunkienkin edustajilla on my®0s erilaisia ideoita siita, miten erilaisia teemoja voitai-

siin tuoda sopimuksellisuuden piiriin kevyemmin. Erilaiset teemaverkostot nousevat

esiin useammassakin haastattelussa. Eri kaupungit ja kunnat voisivat ndiden hahmotel-
mien mukaan osallistua erindisten verkostojen toimintaan, jossa kaupunkien valinen tie-
donvaihto ja mahdollinen horisontaalinen sopiminenkin olisivat keskeisia. Keskeinen ero
alue- ja kaupunkilahtoisiin sopimuksiin verrattuna olisi se, etta teemasopimusten piiriin ei
paastasi ennalta tai ulkoa annettujen etuoikeuksien maaradmana, vaan sisdanpadsy tapah-
tuisi kiinnostuksen tai suuntautumisen perusteella. Valtion hahmotellaan osallistuvan
verkostojen toimintaan koordinoivassa roolissa, ja mahdollisesti tarpeen mukaan myds
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rahoittamalla niiden toimintaa sopimusperustaisesti tai muuten. Onkin huomionarvoista,
kuinka alueiden ja kaupunkien edustajat useinkin nostavat vertaisoppimisen ja verkostoi-
tumisen hyvinkin tarkedan asemaan kumppanuuspolitiikassa ja sopimuksissa.

Aluekehityskeskustelujen kannalta haastateltavat korostivat mahdollisuutta tarkastella eri-
laisten toimien yhteisvaikutuksia maakunnissa. Samalla tavalla korostettiin valtionhallin-
non esiintymista yhtendisena keskustelukumppanina aluekehittamiskeskusteluissa, vaikka
ministerididen valilla esiintyikin eroavaisuuksia keskusteluun osallistumisen nakékulmasta.
Monessa tapauksessa ministerididen menot on sidottu valtion tulo- ja menoarvioon, jol-
loin ministerigilla ei ole liikkumavaraa rahavarojen uudelleensuuntaamiseen keskustelujen
perusteella.

5.5 Ajatuksia sopimuksellisuuden kehittamisesta

Sopimusten ja sopimuksellisuuden tulee sailya tarkedana ohjausvalineena ja yhteis-
tyon muotona. Aluekehittaminen ei kuitenkaan voi olla tdysin sopimusperustaista,
eli raskaiksi mielletyt, kovat sopimukset eivit voi muodostaa aluekehittamisen
ydinta. Sopimista tulee hyodyntda laajemman ja laveamman kumppanuuden ohella
tapauskohtaisena ja alueellisesti kohdennettuna vilineena.

Tama selvitys on osoittanut kuinka valtion ja alueiden seka kaupunkien sopimusperus-
tainen yhteistyd on toimiva ja kiitelty aluekehittdmisen keino, ja kuinka sopimusohjausta
pidetdaan toimivana ja perusperiaatteiltaan legitiimina tapana ohjata kuntien toimintaa.
Sopimuksellisuuteen liittyy kuitenkin my0s paljon erilaisia kehittamistarpeita, sen katso-
taan vahvasti olevan vasta muotoaan hakeva jdrjestelmd, ja siihen liittyy myos paljon epa-
tietoisuutta ja vaikeita prosesseja. Sopimuksellisuuden merkittavin kehittamistarve on
kuitenkin varsin perusteellinen ja jarjestelman sisaiseen toimintalogiikkaan liittyva. Edel-
lisessa osiossa sivuttiin jo osin ndkemyksia sopimuksellisuuden kehittamisesta uusia,
joustavampia keskusteluja luoden ja kumppanuustoimintaa syventaen. Toisaalta nykysopi-
muksia ja niiden prosesseja seka vaikuttavuutta halutaan kehittda etenkin kaupunkipolitii-
kan vélineina. Sopimuksellisuuden kehittamistarpeet ovat kuitenkin moninaiset.

Ensinnakin, kuten aiemmissa luvuissa huomattiin, vastaajat kautta linjan niin kyselyn avo-
vastauksissa kuin haastatteluissakin nostavat sopimuksellisuuden ja sopimustenteon kes-
keiseksi haasteeksi valtion keskushallinnon monidanisyyden ja osin jopa ristiriitaisuuden.
Osin eri ministerididen seka virastojen sektorirajoihin liittyvat haasteet nahdaan etenkin
suurimmissa kaupungeissa perati merkittavimpana sopimuksellisuuden kehittamiseen ja
toimintaan liittyvana ongelmana. Kaupunkien edustajat kertovat, kuinka kumppanuus-
tilanteita haastaa valtio-osapuolen vaikeudet sitoutua sopimiseen ja erilaisten ohjaus-
suuntien ristiriitaisuus. Toisaalta ministerididen ndkékulmasta monidanisyys on osin
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luonnollinenkin olomuoto sopimisen kentdssa, jota voidaan myds hallita hyvan valmistau-
tumisen keinoin. Usein monidanisyys liitetadnkin nimenomaan laajempaan poliittiseen
ohjaukseen kuin vain rajatusti aluekehittdmisen ja sopimusten kenttaan, esimerkiksi liit-
tyen hyvinvointialueiden perustamiseen ja siihen liittyviin koettuihin valtion kuntiin koh-
distuvan ohjauksen ristiriitaisuuksiin.

Vaikka valtion sitoutumisen haasteet ja moniddnisyyden hallinta, seka esimerkiksi hallitus-
ten vaihtumiseen liittyvat vaikutukset nostetaan keskeisiksi haasteiksi, tassa selvityksessa
ei ole juurikaan onnistuttu kerddmaan aiheeseen liittyvia konkreettisia kehittdmisehdotuk-
sia. Haastateltavat ja kyselyn vastaajat viittaavat laajasti yleiseen prosessien kehittamisen
tarpeeseen ja laajempaan ilmiolahtdisyyteen ilman sen suurempaa konkretiaa.

Toinen selva kehittamistarve tai -toive liittyy sopimuksellisuuden resursseihin. Moni vas-
taaja katsoo, etta sopimuksellisuuden ja laveammin kumppanuuden operointiin varatut
resurssit ovat tarpeisiin ja toiveisiin ndhden vahaisia. Moni oleelliseksi mielletty, sopimi-
sen arvoinen asia jaa resurssien ohuuden vuoksi kdsittelemattd, ja toisaalta resurssien
ohuuden ndahddan vaikuttavan myos prosessien jaykkyyteen. Samaan aikaan vastaajat
kuitenkin katsovat, ettd sopimuksellisuus on nimenomaan oiva keino keskittaa vahaisia
kehittamisresursseja sinne, missa niilla on eniten vaikuttavuutta. Samalla kun valikointi ja
kohdentaminen ovat sopimuksellisuuden tarkeimpia piirteitd, monet vastaajat siis kaipaa-
vat lisda resursseja etenkin jarjestelman perustoimintaan ja olemassa olevien kdytantojen
kehittamiseen.

Resurssien ja prosessien ohella vastaajat haluavat kehittdada myos sopimusten seurantaa

ja vaikuttavuuden arviointia. Osin sopimusten tulosten katsotaan olevan selkeitd, mita
tulee esimerkiksi suurempiin investointeihin tai ylipdansa syventyneisiin suhteisiin eri toi-
mijoiden valilla. Kuitenkin etenkin pehmeammat vaikutukset, kuten laadukkaiden asui-
nympadristdjen tuottaminen, seutujen yhtenadisyys, tai laajemmin koko sopimuksellisen
jarjestelman yhteiskunnalliset vaikutukset mainitaan kohteina, joista kaivataan lisaa tietoa.
Osin vaikuttavuuden arviointia kaivataan siis siksi, jotta voitaisiin laatia vielakin tarkempaa
valikointia ja resurssien kohdistamista, ja osin 16ytaa piiloon jadvia vaikutuksia ja kehittaa
nk. pehmeita teemoja.

Taman liséksi sopimuksellisuuteen kaivataan ylipdansa lisda selkeytta ja joustavuutta.
Sopimuksellisuuden ja kumppanuuden halutaan syventyvan, mutta sen paamadrien ja toi-
mintatapojen halutaan olevan entistakin ennustettavampia ja selvia. Osin selkeys liittyy
olemassa olevien sopimusten prosesseihin, jotka koetaan monesti hyvinkin monimutkai-
siksi. Suurin selkeytys- ja kehitystarve liittyy kuitenkin koko sopimuksellisen jarjestelman
perusluonteeseen ja sithen, miten eri asioita yhdistelladan sopimuksellisuudessa. Kuten
aiemmissa luvuissa on todettu, nykysopimuksellisuuteen liitetdan varsin erilaisia pdamaa-
ria ja pyrkimyksia.
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Yhtaalta konkreettisten sopimusten katsotaan olevan oleellisia ja tarkeita alueellisia vali-
neitd, jotka esimerkiksi kaupunkien edustajien mukaan paikkaavat aukkoa muussa
kaupunkipolitiikassa. Etenkin MAL-sopimusten ja jossain madrin myos ekosysteemiso-
pimusten katsotaan olevan vahvasti kaupunkikehittamiseen ja kaupunkien kasvun hal-
lintaan ja osaamiseen liittyvia erityiskeinoja, jotka ovat syntyneet tiettyyn tarpeeseen.
Toisaalta sopimuksellisuutta on viestitty myos laajempana aluekehittdmisen keinona ja
eraanlaisena liitanndisena laajemmalle kumppanuuspolitiikalle. Esimerkiksi aluekehitta-
miskeskusteluihin on tuotu mukaan puhetta sopimuksellisuudesta viitaten laajempaan
sopimisen kulttuuriin ilman konkreettista sopimista. Sopimuksenkaltaisuus ja aiesopimuk-
set eivat kuitenkaan ndyttaydy taydellisina konkreettisten sopimusten varjossa. Aluekehit-
tamiskeskusteluissa vuoden 2022 aikana sopimuksellisuus haivytettiinkin keskustelujen
aikana taustalle, ja keskustelujen tuloksena laadittiin yhteistydasiakirja yhteistyoasia-

kirja valtionhallinnon ja maakuntien valille. Sopimuksellisuuden hyddyntamisen esteeksi
mainittiin niin ministerién kuin alueidenkin haastateltavien vastauksissa aluekehittamis-
keskustelujen laaja-alaisuus sekd monien ministerididen osallistuminen. Toisaalta keskus-
telujen laaja-alaisuus ja ministerididen osallistuminen nahtiin my&s positiivisena asiana.

Tama eri kehittamissfadrien, spesifien kaupunki- ja innovaatiopolitiikan kysymysten ja ylei-
semman aluekehittamisen kumppanuuspolitiikan termiston ja kaytantojen limittdisyys
haastaa aluekehittamisjarjestelmaa. Kuten ylla mainittiin, etenkin MAL- ja ekosysteemiso-
pimuksista on muodostunut erddnlainen mielikuva tai viitekehys kasvuhaluisille ja eri-
laisten paikallisten erityiskysymystensa parissa kamppaileville kaupungeille. Ulosjaanti
koetaan jopa valinnaksi, jolla valtion keskushallinto ohjaa kasvua ja valikoi voittajia. Peh-
meammissa kannanotoissakin koetaan, ettei oma alue valttamatta saa tarpeeksi sopimuk-
sellisuudelta sen nykymuodoissa.

Toisaalta kaikissa haastatelluissa kunnissa ja kaupungeissa halutaan lisata nimenomaan
pehmeampda kumppanuutta valtion keskushallinnon kanssa. Suuria, pitkajanteisia ja
jaykiksi koettua sopimuksia ei valttamatta edes haluta lisatd, vaikka sopimisen muuten
toivotaankin syventyvan. Usein MAL- ja/tai ekosysteemisopimuksista ulosjaavien kau-
punkienkin edustajat tarkentavat, ettei heidan kaipaamiensa sopimusten valttamatta
tarvitsisikaan olla juuri nykysopimusten muotoisia, mutta ne muodostavat selkedn vertai-
lupisteen kaupunkien edunajamiselle. Parhaassa tapauksessa toivotaan kuitenkin raataloi-
dympia keskusteluja ja erilaisia elinvoimaan liittyvia yleisempia yhteisia pohdintoja. Myos
MAL-keskuskaupunkien edustajat kaipaavat MAL-sopimusten rinnalle uudenlaista kump-
panuutta valtiovallan suuntaan, joka voisi olla joustavampaa ja jopa arkisempaa keskus-
telua kaupunkien ja seutujen muuttuvista tilanteista aluekehittamiskeskustelujen tyyliin.
Yleinen keskustelu ja tiedonvaihto voisivat ndiden kuvailujen perusteella johtaa tapaus-
kohtaisesti myds sopimiseen, tai olemassa olevien sopimusten kehittamiseen. Myds
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nykysopimusten ulkopuolisissa kaupungeissa on hahmoteltu hieman vastaavan kaltaisia
malleja, usein esimerkiksi yleisen elinvoimakeskustelun ymparille kietoutuvaa prosessia,
joka voisi portaittain syventya sopimiseksi tarpeen mukaan.

Sopimuksellisen jarjestelman kehittamiselta kaivataan siis paljon. Vaikka selvityksen
perusteella vallitsee varsin selva yksimielisyys siitd, ettei MAL-sopimuksia tai ekosystee-
misopimuksia voida laajentaa kaikenkattaviksi, eivatka ne edes suoranaisesti vastaa eri
kaupunkien erilaisiin tarpeisiin, monet kaupungit ja alueet kipuilevat nykyjarjestelmassa,
joka asettaa ne myds hallinnolliseen kilpailuun valtion virkahenkildiden huomiosta. Raa-
taloityja, raskaita prosesseja vaativia sopimuksia ei kuitenkaan voida resurssien puitteissa
mitenkaan laatia kaikille kaupungeille ja alueille. Kaupungit myds toivovat vahvasti jous-
tavampaa keskustelua ja kumppanuutta, mikd on ymmarrettava eri asiaksi kuin varsinai-
set sopimukset, mutta joista paremman puutteessa usein puhutaan sopimusten ja niiden
raataldinnin kielellad. Sopimusperustaisuutta ja kumppanuutta halutaan vahvasti kehittaa
ja jalostaa, mutta ndista haasteista ylipadsemiseksi onkin tehtava muutoksia seka jarjestel-
man perusperiaatteisiin ettd eri malleista ja padmaarista kaytavaan keskusteluun.

Kuten aiemmissa luvuissa on esitetty, nykyista sopimusperustaisuutta kuvaa kahden jar-
jestelman malli: Ensinnakin kumppanuus yleisend toimintaperiaatteena ja jarjestelmana,
jossa valtion keskushallinto ja alueet/kaupungit yhdessa tuumin toteuttavat aluekehitta-
mista tasaveroisina. Tata mallia edustavat konkreettisesti esimerkiksi seutukaupunkioh-
jelma seka aluekehittamiskeskustelut, ja erilaiset muut neuvottelumenettelyt. Toisaalta
sopimuksellisuuden mielikuvia dominoivat MAL-sopimukset ja innovaatioekosysteemiso-
pimukset tarkkoine mukaanpaasykriteereineen.

Ratkaisuna on eri pddmaadrien ja toimintamallien ja mahdollisuuksien teravoittaminen.
MAL-sopimusten ja ekosysteemisopimusten tarkoitusperid ja alueellisen kohdentamisen
logiikkaa on tarpeen edelleen tdsmentaa. Niiden ohella on voimakkaasti kehitettava ja
teravoitettava muuta laveamman kumppanuuspolitiikan toimintakenttad, ja tehtava sel-
vaksi mita erilaisia mahdollisuuksia sen puitteissa voi syntya. Seutukaupunkiohjelma ja
seutukaupunkien seka valtion keskushallinnon varsin institutionalisoituneet kumppanuus-
menettelyt ovat hyvd esimerkki menettelystd, jolla on ollut tarkead arvo alueille, mutta jota
ei syysta tai toisesta arvoteta oleellisena kumppanuusmenettelyna erilaisista siihen liitty-
vista rahoituskuvioista huolimatta.

Erillisten sopimusten sijaan aluekehittamisen tulee siis kietoutua laveamman kumppanuu-
den ympdrille. Tarkat, kovan sopimisen luokkaan kuuluvat sopimukset tulee ndhda eraan-
laisia kumppanuuden alueellisina erityistoimina. Kumppanuudessa keskeista on ja tulee
olla tiedonvaihto ja yhteistoiminta seka verkostomainen toiminta. MAL- ja ekosysteemiso-
pimusten lisdksi ei ole kevyin perustein syytd muodostaa uusia raskaita, pysyvaisluontoi-
sia sopimuksia, ja joka tapauksessa sopimusten alueellisen kohdentumisen logiikka tulee
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olla avointa ja selkedd. Kumppanuuspolitiikan sisalla kaupunkeja ja alueita voitaisiin myds
kannustaa osallistumaan mahdollisen rahoituksenkin turvin erilaisiin teemaverkostoi-
hin, vapaaehtoiseen keskindiseen kumppanuuteen ja korostaa edelleen kaupunkien oma-
ehtoisuutta. Valtion ja kaupunkien, tai verkostojen, kumppanuus voisi tapauskohtaisesti
syventya myos tasmaiskun kaltaisiksi sopimuksiksi.

Kumppanuusperustaisen aluekehittamisen ytimen taytyy jossain maarin siis olla mukaan-
padsyn mahdollistamisessa kaikille joustavasti verkostoituen kumppanuuden sisalla. Sopi-
musten erillisyyden legitimiteettia tulee joka tapauksessa vahvistaa viestimalla tarkemmin
niiden paamaarista ja roolista kasvun hallitsemisessa. Laveampi ja syvempi kumppanuus,
ja erilaiset uudet, muun kuin kovien sopimusten ympdrille kietoutuvat toimintamallit tuki-
sivat tata tavoitetta. Talldin sopimukset olisivat yksi rajattu, joskin tarked, ohjauskeino
laveamman kumppanuuden tyokalupakissa. Kumppanuudessa tulee antaa entista vah-
vemmin tilaa alueiden ominaispiirteiden huomioimiselle niin suorissa keskusteluissa, kuin
myos esimerkiksi mahdollisten kaupunkienvalisten teemaverkostojen muodossa. Myds
erilaisia kilpailullisia elementteja voidaan kehittdd kumppanuuden puitteissa.

Uusi kumppanuuspolitiikka voisi siis tarkoittaa jossain maarin sopimusperustaisuu-

den kasitteen lieventamista. Talla tarkoitetaan sitd, etta puheessa ei voimallisesti koros-
teta sopimusten keskeisyyttd, eli aluekehittamisen ei viestita perustuvan voimallisesti
juuri sopimiseen. Aluekehittamisen perusperiaatteet eivat tasta kdytanndssa juuri muut-
tuisi, silla nykymalli ei varsinaisesti nytkaan perustu konkreettiseen sopimiseen kuin vain
paikoin. Sopimuksenkaltaisuudesta ja laveasta sopimuksellisuudesta on helpompaa

ja selkeampaa puhua kumppanuustermia kayttaen. Syvallisemmat aluekehittamiskes-
kustelut, teemaverkostot, alueiden valinen yhteistyo ja pienemmat, kenties kilpailul-
liset rahoitusmuodot voisivat paikata yhteistyon tarvetta ilman pelkoa ajautumisesta
sopimusviidakkoon.

Vaikka sopimuksellisuus katsotaan hyvaksi ja tulokselliseksi alueiden kehittamisen tavaksi,
jarjestelmaa tulee kehittdaa ymmartden, ettei sopiminen nykymuodossaan ole jarin kevyt
toimintatapa. Eri alueiden ominaispiirteita ja erityiskysymyksia tuleekin voida kasitella eri-
laisin toimenpitein. Toisaalla tarkat sopimukset ja raskaammat menettelyt ovat tarpeen,
kun taas toisaalla laveampi tiedonvaihto ja asteittain syveneva kumppanuus varmistavat
laveamman yhteistydtarpeen toteutumisen.
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6 Johtopaatokset ja suositukset

Taman selvityksen johtopaatoksena huomataan, kuinka laveamman kumppanuuden

ja alueellisesti kohdennettujen sopimusten katsotaan olevan keskeinen ja toimiva tapa
kehittda tulevaisuuden Suomea. Selvityksen perusteella kumppanuuden ja sopimuksel-
lisuuden katsotaan eri alueilla ja kaupungeissa olevan toimiva ja ratkaisukeskeinen tapa
puuttua eri alueiden haasteisiin, ratkoa kaupungistumiseen liittyvid seututasoisia ongel-
mia, ja puuttua alueelliseen rakennemuutokseen. Valtion ndkékulmasta sopiminen on
paitsi tehokas ohjauskeino, myds merkityksellinen aidon yhteistyon ja yhteisymmarryksen
kanava. Tasaveroinen kumppanuus saa varsin jakamattoman tuen myds alueilta ja kau-
pungeista. Sopimusperusteisuuden katsotaan olevan toimiva tapa myoskin kohdata ajassa
kehittyvia ilmioita ja globaaleja, kestavyyskriisin kaltaisia poikkileikkaavia trendeja.

Yleisesta positiivisesta katsantokannasta huolimatta kumppanuuteen ja sopimiseen liit-
tyy my0s paljon erilaisia kehittdmiskohtia. Sopimisen prosessien katsotaan olevan jossain
maadrin epdselvid, vaikka niiden perusperiaatteet ja pyrkimykset tunnistetaankin hyvin.
Sopimusneuvottelut koetaan raskaiksi, ja niihin liitetaan eri vastaajien toimesta erilaisia
pienempia kehitystarpeita myos esimerkiksi liittyen eri toimijoiden rooleihin, vastuihin ja
valtion osallistumiseen. Toisaalta olemassa oleville sopimuksille kaivattaisiin tyérauhaa ja
erilaisia kehittamistoimia ilman suuria mullistuksia, silla nykymallit koetaan kuitenkin paa-
piirteiltdan varsin toimiviksi ja tuloksellisiksi.

Laajempi haaste liittyy sopimusten alueellisen kohdentamiseen ja nain ollen sopimuk-
sellisuuden legitimiteettiin. MAL- ja ekosysteemisopimukset ovat muodostuneet sopi-
muksellista jarjestelmda maarittaviksi vertailupisteiksi. Niiden teemat ja kasvuun liittyvat
painotukset, niihin liittyva rahoitus, sekd voimallisesti my&s niihin kaupunkien toimesta lii-
tetyt mielikuvat erdaanlaisina kasvusopimuksina ovat luoneet tilanteen, jossa sopimusten
ulkopuolelle jadvissa kaupungeissa koetaan osattomuutta ja epatasa-arvon kokemuksia.
Etenkin MAL-sopimusten osalta viestinta niiden paamaarista ja valikoinnin tarkoitusperista
tarvitsee kiteytystd, ja kaipaa rinnalleen muun keinovalikoiman vastaavaa "brandaamista”.

Sopimukset voidaan mieltda laajemman kumppanuustoiminnan tarkempina kohdenta-
misvalineind. Sopimuksellisen jarjestelman perustavanlaatuisena haasteena siis on, kuinka
rajatut sopimukset ja sopimusperustaisuuden tai sopimuskeskeisyyden periaatteet ovat
alkaneet maarittdaa myods muuta kumppanuutta. Osin kyse on muotoaan hakevan toimin-
tamallin synnyttamista tulkinnoista. Sopimuksellisuutta tai sopimusperustaisuutta on
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kenties ajateltu jonkinlaisena laveamman ja abstraktimman kumppanuuspolitiikan konk-
reettisempana kehitysmuotona, ei niinkaan yhtena kumppanuustoiminnan keinona mui-
den joukossa. Sopimusperustaisuudella onkin tarkoitettu tarkkarajaisten sopimusten
lisaksi myOs laveampaa yhteisen tahtotilan muodostamisen seka aiesopimusten tapaista
toimintamallia, jossa sopiminen on periaatteellisempaa ja ajassa elavaa. Kuitenkin sopi-
musperustaisuus on alueilla ymmarretty toisinaan siten, etta itse sopiminen ja konkreet-
tiset, rahoitusta sisaltavat sopimukset muodostaisivat aluekehittamisen ytimen. Tallin
huomataan, kuinka MAL- ja ekosysteemisopimusten ulkopuolelle jaaminen on voitu tul-
kita jopa aluekehittamistoimien ulkopuolelle jaamisend, tai muuna osattomuutena.

Erillisten sopimusten osalta tulee siis paremmin viestia, mika on niiden tarkoitus, miksi
niita laaditaan juuri valikoitujen kaupunkien tai seutujen kanssa, ja mikd on niiden tulevai-
suus. Lisaksi tulee viestia suoraan mika on niiden rooli osana koko kumppanuuspolitiikan
keinovalikoimaa. Sopimista on kuitenkin syytd edelleen hyddyntaa myds uusissa, tarkoin
harkituissa tilanteissa. Sopimisen tulee siis olla hyddyllinen vdline, eika itseisarvo alueke-
hittamisessa. Vaihtoehtoisesti tulee tarkemmin maarittda, mitka ovat sopimusten laajenta-
miset periaatteet. Laveampaa valtion ja alueiden kumppanuutta voidaan kehittdd monin
tavoin. Keskeista on aluekehittamiskeskustelujen ja yleisen kumppanuuden syventdminen
kaikkien alueiden kanssa. Kumppanuustoiminnan kehittamisen keskeisena tarkoituksena
on selventda ja yhdenmukaistaa alueiden kehittamisen kehysta ja valttda sekd sopimus-
viidakkoihin paatyminen ettd vdistaa muita raskaita menettelyja, mutta tarjota aidosti vai-
kuttavia valineita aluekehittamiseen.

Tama havainto puoltaa nakemysta kumppanuudesta ja yleisemmasta yhteistoiminnasta
aluekehittamisen ytimena tiukkojen sopimusten sijaan. Sopimukset nahdaan oleellisina
keinoina paattaa merkittavista kasvuun ja sen hallintaan liittyvista kysymyksista ja luoda
raameja esimerkiksi seutujen tai innovaatioymparistéjen kehittamiseen. Pelkat sopimuk-
set eivat kuitenkaan itsendan pida sisalladn yhteisymmarrykseen paasya ja yhteisten
nakemysten rakentamista, intressien [0ytamista tai eroavaisuuksien sietdmistd, vaan edel-
lyttavat aina ahkeraa pohjatyo6ta ja yhteistoimintaa. N&in ollen laajempi ja syvempi kump-
panuus on aluekehittdmisen kannalta vaistamattakin oleellinen kehitysvayla.

6.1 Suositukset

6.1.1 Yleiset suositukset

Suositus 1. Eri ministerididen ja valtion virastojen ohjauksen moniaanisyyteen
on kiinnitettava huomiota sopimusperustaisen yhteistyon kehittamisessa ja
sopimusneuvotteluissa.
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Valtionhallinnon monidanisyys tunnistetaan lukuisten eri vastaajien mielesta yhdeksi
keskeisimmista haasteista sopimuksellisuuden ja kumppanuuden kehittamisessa ja
toteuttamisessa. Toisaalta sopimuksellisuuden ndhdaan myds tarjoavan jonkinlaisia mah-
dollisuuksia taman monidanisyyden ja ohjauksen ristiriitaisuuksien lievittamiseen. Tdssa
selvityksessa ei ole tuotettu mainittavia konkreettisia suosituksia siita, milla tavalla eri
ministerididen ja sektoreiden yksidanisyytta lisattdisiin, tai miten toisaalta ministerididen
ja ELY-keskusten ohjauksen ristiriitoja hdlvennettaisiin. Joka tapauksessa on selvag, etta
moniadnisyyteen ja ristiriitaiseksi koettuun ohjaukseen on syyta kiinnittada huomiota, esi-
merkiksi eri sopimusneuvotteluihin valmistautuessa.

Suositus 2. MAL-sopimusten ja ekosysteemisopimusten roolia ja niiden alueellisen
kohdentamisen perusteita osana muuta kumppanuuspolitiikkaa tulee teradvoéittaa.
Niiden asema aluekehittamisen ja aluesuunnittelun kokonaisuudessa on perustel-
tava ja siitd on viestittava selvdsanaisesti.

Yksi sopimuksellisuuden legitimiteetin haasteista linkittyy vahvasti MAL-sopimusten ja
innovaatioekosysteemisopimusten asemaan dominoivina sopimusmalleina, tai jonkinlai-
sina kasvusopimuksina. Muut kumppanuuden ja sopimuksellisuuden keinot ja paamaarat
peittyvat niiden maaradvan aseman alle, mika maarittaa erilaisten kaupunkien ja kuntien
pyrkimyksia myos sen kaltaisissa tilanteissa, joissa ndiden todelliset tarpeet ovat kenties
muun kaltaisissa yhteistydn muodoissa. Sopimusten paamaadria ja niihin liittyvia valikoin-
teja tulee siis perustella selkedmmin, kuin viittaamalla 100 000 asukkaan kriteeriin tai yli-
opisto- tai yliopistokeskusasemaan. Niiden tarkoitusperista kaupunkiseutujen kasvun
hallinnassa ja innovaatiopolitiikassa pitaa siis viestia tehokkaammin.

Suositus 3. Kommunikaatioon ja vuorovaikutukseen pohjautuvaa kumppanuutta on
perusteltua harjoittaa kaikkien alueiden ja kaupunkien kanssa.

Sopimusperustaisuuden legitimiteettihuolet eivat poistu vain MAL-sopimusten ja innovaa-
tioekosysteemien roolin selkeyttamisella. Niiden lisaksi tulee tarjota aitoja ja tuntuvia seka
hyvéaksyttavia keinoja osallistua kumppanuusperustaiseen aluekehittdmiseen. YksilGityja ja
raskaita sopimuksia ei voida solmia kaikkien kaupunkien ja alueiden kanssa, mutta ndille
on tarjottava jonkinasteisia syvempaan kumppanuuteen tai kevyeen sopimiseen liittyvia
vdlineitd, kuten teemaverkostoja, syvallisempia aluekehittamiskeskusteluja ja mahdolli-
suuksien mukaan myds jonkinlaisia muita rahoitusmuotoja.

My®os suuret kaupungit tulee ottaa mukaan laajempaan kumppanuuskeskusteluun valtion
keskushallinnon kanssa. Aluekehittamiskeskusteluja, tai vastaavia menettelyja, voidaan
kehittaa keskeisina kumppanuuspolitiikan karkina. Niitd voidaan myo6s kehittaa seutukau-
punkien ja valtion kumppanuuden tapaan rullaavina menettelying, ja niiden koordinoin-
nissa voidaan hyodyntaa erilaisia teema- tai alueperustaisia ryhmittelyja.
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Suositus 4. Erilaisia konkreettisia sopimuksia ja sopimusmalleja tulee jatkossakin
tarpeen mukaan kehittaa ja hyodyntaa.

MAL-sopimusten vahvan brandin lisaksi tulee tehda selvaksi, mita erilaisia yhteistydn muo-
toja ja mahdollisuuksia valtion keskushallinnon ja alueiden seka kaupunkien kumppanuus-
yhteistyo voi pitaa sisallaan. Legitimiteettihuolia taklataan tarjoamalla aidosti vaikuttavaa
yhteisty6ta syventamallda kumppanuutta. Vaikka laveampaa kumppanuuspolitiikkaa ja sen
erilaisia muotoja tulee kehittaa kaikkien kaupunkien ja alueiden kanssa, myds sopimisen
on syyta sdilya aluekehittamisen keinovalikoimassa, mutta sita tulee kdyttaa harkiten.

Suositus 5. Eri sopimusten ja yleisen kumppanuuden strategisuutta tulee kehittaa.

Vastaajat ovat laajalti huolissaan sopimuksellisuuden kyvysta huomioida esimerkiksi ilmas-
tonmuutokseen liittyvaa varautumista, ehkaista aidosti asuinalueiden eriytymista tai kau-
punkirakenteen hajautumista, tai varmistaa innovatiivisuuden kehittyminen muuttuvassa
globaalissa kilpailussa ja teknologiaymparistdssa. Sopimusten toivottaisiin olevan kevy-
empid, joustavampia ja vaikuttavampia, ja ennakoivan ja mukautuvan tulevaan aiem-

paa paremmin. Pysyville ja pitkajanteisille sopimuksille on paikkansa, mutta sopimisen ja
kumppanuuden tulee kehittya entistakin strategisempaan ja ilmidlahtdisempaan suun-
taan, ja aluekehittamisen kykya varautua nopeisiinkin yhteiskunnallisiin muutoksiin on
alati vahvistettava.

Suositus 6. Sopimuksellisuuden kasitteistoa on selvennettava ja kasitteiden kayttoa
on yhdenmukaistettava.

Vaikka sopimuksellisuus ndhdaan toimivana yhteistyén muotona, sopimuksellisuuteen
liittyy epaselvyytta, mita tulee eri pdamaarien ja laajan keinovalikoiman kokonaisuuteen.
MAL- ja ekosysteemisopimukset maarittavat liikkaa alue- ja kaupunkikehityksen raameja,

ja niistd on muodostunut referenssi muille alueille ja kaupungeille ndiden oman edunval-
vontatyon keskioon. Aluekehittamisessa tuleekin jossain madrin tehda pesaeroa sopimuk-
sellisuuden, ja laajemman kumppanuuden vilille. Esimerkiksi on véltettava puhumasta
sopimusperustaisesta aluekehittamisesta silloin kun sopimukset eivat muodosta aluekehit-
tamisen ydinta.

6.1.2 Tarkemmat suositukset

Suositus 7. Nykyiset sopimusmuodot tulee sdilyttaa ennallaan. Niiden prosesseja
ja vaikuttavuutta kehitetadan tuomatta niihin uusia teemakokonaisuuksia tai muita
sisdltoja.
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Tassa selvityksessa on huomattu, kuinka sopimusperustaiseen yhteistydhon alue- ja kau-
punkikehittamisessa liittyy erilaisia kehittamistarpeita, ja eri paamaaria voi olla syyta sel-
keyttaa jarjestelman ymmarrettavyyden ja legitimiteetin turvaamiseksi. Toisaalta nykyiset
sopimusmallit, kuten MAL-sopimukset ja ekosysteemisopimukset, ndhdaan oleellisina ja
kehittamisen arvoisina, tarkeina kokonaisuuksina. Niiden merkitys on oleellinen taytta-
massa sita tehtdvaa, mika niille on kaupunki- ja innovaatiopolitiikan valineina annetukin.
Samoin aluekehittamiskeskustelut mainitaan oleellisina ja tarkeind kumppanuuden muo-
toina. Sopimuksellisuutta halutaan myds syventaa ja laventaa uusiin teemoihin, mutta ei
olemassa olevien sopimusten kautta.

Suositus 8. Sekd MAL- etta ekosysteemisopimusten toimeenpanon ja sopimuskay-
tantojen hallinnollista taakkaa tulee vihentaa.

Seka MAL-sopimusten etta etenkin ekosysteemisopimusten osalta nousee esiin huolia tai
epaselvyytta niihin liittyvissa menettelyissa ja prosesseissa. Monet vastaajat katsovat, etta
sopimusmenettelyt ja esimerkiksi sopimusten hallinnointi ovat liian raskaita suhteessa nii-
den painoarvoon ja paatettaviin asioihin. Sopimukset ja niihin liittyvat prosessit hakevat
vield muotoaan, ja sopimusten yleiset pdamaarat koetaan kuitenkin suhteellisen selkeiksi.

Suositus 9. MAL-sopimusten rinnalla tai niista erillaan tulee kehittaa laajempaa
metropolipolitiikkaa ja sen valineistoa.

MAL-sopimusten arvioidaan tayttavan kohtuullisen hyvin sen tehtdvan, joka niille on maa-
ritetty seututasoisen suunnittelun ja paatéksenteon vdlineina. Tulee kuitenkin huomata,
ettd samalla kun MAL-sopimukset paikkaavat koettua aukkoa muussa kaupunkipolitii-
kassa, niiden rooli on varsin tekninen ja rajattu. MAL-sopimukset ovat oleellinen viline,
mutta ne eivat ole valtion ja kaupunkiseutujen yhteistyon paatepiste, eika niiden puit-
teissa voida tai ole syyta avata kaikkia kaupunkien kasvuun, kilpailukykyyn tai edes seutu-
tason suunnitteluun liittyvia kysymyksia.

Suositus 10. Erilaiset kasvun ja kestiavyyden kannalta oleelliset seikat, joita ei voida
sopimusten piirissa kattaa, tulee erityisesti huomioida muiden kumppanuusvalinei-
den kautta.

Etenkin MAL-sopimusten osalta, mutta my6s laajemmin alue- ja kaupunkikehittdmiseen
liittyen ollaan laajasti huolissaan erilaisten nk. pehmeiden tekijoiden, kuten asumisen ja
ympadriston laadun, eriytymisen ehkaisyn sekd ymparistokysymysten jadmisesta kasvun ja
liikenneinfrastruktuurin kysymysten jalkoihin. Sopimista ja aluekehittamista haluttaisiin
yleisemminkin kehittdd monidanisempdan ja joustavampaan suuntaan, mutta pehmei-
den tekijoiden esiin nouseminen halutaan aivan erityisesti turvata. Samoin naihin teemoi-
hin liittyvaa toteutuksen seurantaa ja vaikutustenarviointia haluttaisiin kehittda, mutta
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kunnissa ei olla toistaiseksi keksitty sitd varten vaikuttavia keinoja. Mikali nk. pehmeita tee-
moja ei ole tarpeen taysimaaraisesti liittad varsin teknisluontoisiin sopimuksiin, niita tulee
erityisen painokkaasti kasitelld muun kumppanuuspolitiikan keinoin.
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