ARTIKKELIT « PEKKA JUNTUNEN

41

Puoluepolitiikka 1990-luvun aluehallinnon

kehittamisessa

Pekka Juntunen

ABSTRACT

The party politics of the reformation in Finnish
regional administration in the 1990°s

The large administrative reform in Finland
began in the late of 1980°s. The next decade
was a special period in the whole history of
Finnish administration because of big changes.
The needs for this large reformation were a
result from changes in domestic and foreign
conditions of operation during the 1980°s and
the 1990°s. These needs were directed also to
the Finnish regional administration system.

This article deals with party political aspects
of the reformation in Finnish regional
administration in the 1990°s. It has been said
that before the 1990°s the reform politics
was too much related to desires of political
parties. In the last decade needs to reorganize
the administration system were however so
numerous that the large reforming came true.

The conclusion of this article is that the
reformation of Finnish regional administration in
the 1990°s contained both political consensus
and disagreements. Political parties have had
same opinions to solve the major problems in
administration but they have also desired to
reorganize the system from their own power
political preferences.

In the 1990°s three governments one after the
other have reformed the regional administration.
Their desires have been similar in philosophical
way. This means that every government has
desired to make reforms in the regional
administration system to supply for example
economical and social needs. But the ways of
solve these problems have been quite different
between them. These differences are naturally
a consequence of different views of political
parties. In part because of that the system
of the regional administration in Finland is
still rather fragmental and unorganized. The
pressure to reorganize the regional system still
remains.

1. JOHDANTO

Vuonna 1987 Holkerin hallituksen aikaan alka-
nut hallinnonuudistusaalto oli poikkeuksellinen
vaihe Suomen hallinnon historiassa. Temmeksen
ja Kiviniemen (1997, 11) mukaan kysymyksessa
oli ensimmainen itsendisen Suomen hallintoko-
neiston laajempi uudistusten kokonaisuus, joka
tahtasi nimenomaan hallinnon ja sen toimintata-
pojen uudistamiseen. Heiddn mukaansa ei pida
kuitenkaan unohtaa sita, ettd Suomen hallinnolla
on takanaan pitka kehityshistoria, joka ensisijai-
sesti maarittaa poliittis-hallinnollisen jarjestelman
yleisen kehitystason. Toisaalta hallinnon uudis-
tusaallon teki merkittavaksi se, ettad perinteinen
suomalainen hallintotraditio joutui vasta tdssi
vaiheessa toden teolla muutoksen kohteeksi.

1990-luvun hallintouudistukset ajoittuvat yhteis-
kuntamme siséisen ja ulkoisen kehityksen mur-
rosvaiheeseen. Jo edellisen vuosikymmenen
loppupuolella alkoi toimintaymparistéssa tapah-
tua muutoksia, jotka heijastuivat suoraan mygs
hallintoon. 1990-luvulla esiin nousseet kotimaiset
lahtékohdat, niiden ja monien muiden ongelmien
ratkaisupyrkimykset seka yleinen yhteiskunnal-
linen ja valtiollinen kehitys lisésivat entisestdan
painetta hallinnon kehittdmiseen. Hallinnon uudis-
tuspolitikan tavoitteena oli ensiksikin parantaa
hallinnon tehokkuutta, tuottavuutta ja taloudelli-
suutta. Tdman lisaksi kiinnitettiin huomiota kansa-
laisten vaikutusmahdollisuuksiin seka hallinnon
joustavuuden lisdéamiseen. My6s hallinnon kehit-
tdmisen kansainvdliset mallit  muodostuivat
Suomenkin hallintokoneistolle merkittavéksi aika-
kautena, jolloin monet poliittiset ja taloudelliset
muutokset muuttivat maailman jarjestystad ja
maamme kansainvélistd asemaa. (ks. esim.
Temmes 1994, 13-15 ja 20-22; Temmes & Kivi-
niemi 1997, 13-15; Haveri 1997, 9-12 ja 20-21)

Suomalaisen hallinnon kaytannén uudistus-
tybn lahtélaukauksena on pidetty hallinnon
kehittamisen ministerivaliokunnan perustamista
kevaélla 1987 Holkerin (1987-1991) hallituk-
sessa. Hallinnon kehittdminen jatkui edelleen
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Ahon (1991-1995) ja Lipposen (1995-1999)
hallitusten aikana. Aluksi hajanainen hallinnon
uudistusty6 jantevoityi ajan myé6ta kokonaiseksi
hallintouudistusohjeimaksi, jolle Ibytyi rakenne,
tavoitteet ja poliittinen tuki. (ks. tark. Temmes &
Kiviniemi 1997, 18-19) Hallinnon kehittdmiseen
kohdistuneet tavoitteet, keinot ja toimet kana-
voituivat myds aluehallintoon, hallintojarjestel-
mamme keskitasolle.

Aluehallinnon muuttaminen itsessian on Sten-
vallin (1999, 1) mukaan ollut kokonaisuudes-
saan Suomen hallinnon kehittdmisen historiassa
suurten sanojen ja pienten saavutusten politiik-
kaa; muun muassa aluejaon uudistaminen seka
aluetason tehtévien yhteenkokoaminen ovat tyy-
pillisia esimerkkeja asioista, jotka ovat aiemmin
jadneet vain komiteanmietintjen sivuille erilai-
siksi kartoiksi ja suunnitelmiksi. Visiot uudesta
aluehallinnosta, kuten uusista laéninhallituksista,
ovat kaantyneet tappioiksi viimeistdan poliitti-
sessa paatoksenteossa, eduskunnassa. Joiden-
kin arvioiden mukaan (esim. Kirkinen 1996)
hallinnon uudistaminen yleensakin on ollut koko
Suomenitsendisyyden ajan sidottuna suurimpien
poliittisten puolueiden valtapoliittisten intressien
ajamiseen enemman kuin koko kansankunnan
tarpeiden huomioonottamiseen. Myds muuta-
mista aluehallinnon uudistamislinjoista on muo-
dostunut vuosikymmenten kuluessa enemmankin
puoluepoliittisen valtapelin laskelmointiaiheita.

2. TARKASTELUN TAUSTAT JA TAVOITE

Taman artikkelin tarkoituksena on tarkastella
ja analysoida 1990-luvun aluehallinnon kehitta-
misen puoluepoliittisia ndkékulmia. Kirjoitus poh-
jautuu pro gradu -tutkimukseeni (ks. Juntunen
2002), joka valmistui Lapin yliopistossa kesa-
kuussa 2002. Tutkimuksen kokonaistarkastelu
tapahtui puolueiden aluehallintoa ja aluepolitiik-
kaa koskevien virallisten kannanottojen tarkas-
telun, 1990-luvun hallitusohjeimien aluehaliintoa
ja aluepolitiikkaa kasittelevien osioiden tarkaste-
lun seka poliitikoille ja aluehallinnon virkamiehille
suoritettujen haastattelujen perusteella.

Pro gradu -tutkimuksen empiirisen aineiston
hankinnassa on kadytetty meneteimaa, jota voi-
daan luonnehtia yleisesti ottaen puolistrukturoi-
duksi haastatteluksi. Menetelmdssa on myds
yhden puolistrukturoidun haastattelun muunnel-
man, teemahaastattelun, piirteitd. Tutkimuksen

haastatteluissa oli mukana yhteensa kaksikym-
mentd henkiloa; neljatoista poliitikkoa ja kuusi
aluehallinnon virkamiestad. Kohdejoukko valittiin
heidédn aluehallintoon spesifioitumisensa perus-
teella. Mukana olevat poliitikot ovat paa-
saantoisesti pitkdn ajan kansanedustajia, joista
osa on toiminut myds eri hallitusten ministe-
reind 1990-luvulla. Aineistossa oli edustus seitse-
masta poliittisesta puolueesta. Virkamiespuolelta
mukana oli neljd maakuntajohtajaa eri puolilta
Suomea, yksi maaherra seka erddn ministerién
korkea virkamies. Osa heistd on toiminut myds
poliitikkona. Haastattelut on tehty heina-loka-
kuussa 2001. Tutkimuksen aineisto on siinad
mielessd ainutiaatuinen, ettd vastaavanlaista
aineistoa ei ole aiemmin kaytetty aluehallinnon
kehittdmisasioita tarkasteltaessa.

Taman artikkelin tavoite on empiristinen eli
puoluendkékulmien tarkastelu tapahtuu pelkas-
taan pro gradu -tutkimuksen empiirisen aineis-
ton pohjalta. Artikkelissa on mukana muutamia
suoria lainauksia haastatteluista. Niitd on valittu
varittdmaan tekstia ja tuomaan esille haastatel-
tavien esittdmia kommentteja aiheesta.

Arto Haveri (1997, 21) on ldahestynyt aluehal-
linnon kasitettd alue -kasitteen kautta. Hanen
mukaansa aluehallinnon perustana on alue, joka
on pienempi kuin valtakunnan alue ja suurempi
kuin paikallishallinnon alue. Aluehallinto on luon-
teeltaan yleiskasite, joka sisaltdad seka valtion
aluehallinnon ettd kunnallisen aluehallinnon.
Kasitteen etuna on se, ettei siihen sisally kon-
notaatiota residuaalisesta, "véliin jadvasta” hal-
linnon osasta (vit. valiportaanhallinto). Toisaalta,
aluehallinto -kasitteen kayttd on ongelmallista
ilman rajausta, silld alueen kasite voi kattaa minka
tahansa kokoisen alueen. (Heliseva & Hanninen-
Salmelin 1979, 8) Kauko Sipponen nakee, ettd
valtion aluehallinnon kasite on monimerkityksi-
nen ja jasentymaton, varsinkin suhteessa paikal-
lishallintoon. Aluehallinnolia tarkoitetaan yleensa
samaa kuin niin sanotulla véliportaan hallinnolia.
Se on osa julkisen vallan organisaatiota; sita
valtionhallintoa ja kunnallishallintoa, mita harjoi-
tetaan vaition keskushallinnon sek& vaition ja
kuntien paikallisen hallinnon valissd. (Komite-
anmietintd 1992:34, 21) Jaakko Hirveld puoles-
taan huomauttaa, ettd eron tekeminen aluetason
ja valtakunnan tason vililla on helppoa, mutta
aluetason ja paikallistason vélilla usein vaikeaa
(Komiteanmietintd 1992:33, 10). Edelleen,
vdliportaan- tai aluehallinnolla on tarkoitettu
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laaninhallitusten, valtion erillisten piirihallintovi-
ranomaisten sekéd laaja-alaisten kuntainliittojen
eli kuntayhtymien suorittamaa hallintotoimintaa
(Sipponen 1996, 732).

‘Politiikka’ on my&s hyvin monimerkityksinen
kasite. Perusmerkityksessddn se on yhteisten
asioiden hoitamista mutta myés kamppailua val-
lasta ja pyrkimystd sdilyttdd saavutettuja valta-
asemia. Politiikka ontoisaalta “politiikkaa’ (policy)
eli tiettyja toimintalinjoja, ohjelmia tai suunnitel-
mia (esimerkiksi puolueiden viralliset kannanotot
jne.) ja toisaalta politiikkaa’ (politics) eli poliit-
tisten puolueiden, heidén edustajiensa ja erilais-
ten muiden intressiryhmien valista "politikointia”.
Suomen kielessé ei ole tarkkaa vastinetta sanoille
‘policy’ tai “politics* vaan niistd molemmista puhu-
taan yleisesti “politiikkana’. Politiikan osalta tdss&
keskitytddn erityisesti kahteen asiaan: siihen, 1)
miké on politikan merkitys aluehallinnon kehitta-
misessa sekd 2) miten puolueideologiat ndkyvat
siina.

Tama tyd sijoittuu hallintotieteessd politiikan
analyysin kenttddn (engl. "public policy®), koska
se on luonteeltaan toimintapolitikan arviointia
ja analyysia aluehallinnon kehittdmisen ympa-
ristdssd. ‘Public policy’ -keskustelu on jaanyt
Suomessa hyvin véhdiseksi julkista johtamista
edustavan ‘public management” -keskustelun
hallitessa suomalaista hallintotieteen tutkimusta.
Kansainvélisesti ‘public policy” -toimintakenttda
on kuitenkin tarkasteltu laajasti ja pitkdan. Tut-
kijoista voidaan mainita muun muassa Stuart
S. Nagel (ks. esim. Nagel 1984) sekd David
Nachmias (ks. esim. Nagel 1979). Suomalaisista
tutkijoista Pertti Ahonen (1985) on tarkastellut
tutkimuksessaan lyhyesti policyanalyysia erdéng
hallinnon arvioinnin l&8hestymistapana.

Aluehallinnon kehittdmisen puoluepoliittisten
ndkékulmien tarkastelun perusteluna on muun
muassa se, ettd vuosikymmenen aluehallinnon
kehittdmisen puoluepoliittisia aspekteja ei ole
aiemmin esitelty. Aikaisempi hallintouudistusten
tutkimus on perustunut muun muassa hallinto-
uudistusten arvioinnin mahdollisuuksien ja edel-
Iytyksien tarkasteluun (esim. Temmes 1994)
seka itse arviointiin (esim. Temmes ja Kiviniemi
1997, Haveri 1997, Stenvall 1999, Stenvall &
Harisalo 2000. Tuoreista raporteista voidaan mai-
nita Niemi-lilahti, Stenvall, Stahlberg 2002)

3. PUOLUEPOLIITTISTA KONSENSUSTA
JA NAKEMYSEROJA

Suomalaisen hallinnon 1990-luvun uudistami-
sessa ei ole ollut loppujen lopuksi niin suuria puo-
luepoliittisia ristiriitoja kuin ehkd monella muulla
poliittisen paatéksenteon alueella. Haastattelu-
materiaalini perusteella poliittiset puolueet ovat
olleet filosofisella tasolla samaa mielta hallinnon
kehittdmisesta yleensd. Tama tarkoittaa sité, ettad
ndkemys yleisesta hallinnon tavoitetilasta on ollut
kaikilla puolueilla sama. Eri puolueiden ja sitd
kautta eri hallitusten yleiset tavoitteet hallintoa
kohtaan ovat olleet yhteisia; hallinnon on oltava
muun muassa tehokasta, kevyttd ja asiakas-
I&htbista. Ajatukset hallinnon hajauttamisesta ja
keventamisestd sekd kunnallisen itsehallinnon
vahvistamisesta ovat olleet mukana kaikkien puo-
lueiden agendoilla. Namé& suuret linjat ovat siis
yhdistdneet eri puolueiden intressejé keskendan.
Seuraavat lainaukset kuvastavat aineistosta esiin
nousevia kannanottoja puoluepoliittisista linjauk-
sista:

"On vaikea erottaa, mik4 on politikointia ja mika
realismia... Hallinnon kehittdmisessa realismi on
kuitenkin ollut aina vahvasti esilld niill3, jotka ovat
tehneet paatoksia.”

"Suomalaisen aluehallinnon kehittdminen ei ole
ollut kovin ristiriitaista puuhaa. Vastarintavoimat
ovat olleet enemmankin hallinnon sisdisia, ei niin-
kaan ideologisia.”

"Erot nousevat esiin puolueiden ideologisista
arvostuksista ja myds strategisista linjauksista,
ajatellen kunkin puolueen kaytannén politikkaa.”

Viime vuosikymmen on ollut suurta hallinnon
jarjestdmisen aikaa aluetason hallinnon kehitta-
misen ollessa enemmankin tukeva ja tdydentava
osa laajempaa hallintoreformia. N&in aluehallin-
non uudistaminen ei ole kuulunut 1990-luvun
hallitusten priméaéarisiin tavoitteisiin, vaikka suuria
ratkaisuja aluehallinnossa on tehtykin. Aluehal-
linnon jarjestadmisessa esiin nousseet, toisistaan
eridvét tavoitteet eivét ole tdman my6ta esimer-
kiksi ohjanneet hallituspolitikkaa voimakkaasti
tai aiheuttaneet siind ylitsepddsemattomia risti-
ritoja minkdan hallituksen aikana. (haastattelut
2001)

Aluehallinnon kehittdminen ei ole lopulta syn-
nyttdnyt kovinkaan suurta puolueiden vailista
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taistelua, vaikka esimerkiksi alueellinen vasta-
kohtaisuus onkin korostunut poliittisella kentalla
jo 1980-luvulta ldhtien jakaen puolueet kar-
keasti joko keskusten tai alueiden puolueiksi.
1990-luvun aluehallintouudistukset ovat heratta-
neet kylld keskustelua eduskunnassa, mutta kes-
kustelu ei ole identifioitunut selkedsti puolueiden
véliseksi kamppailuksi.

Vaikka yleisluonnehdinta onkin kohtuullisen
pitkdlla oleva poliittinen konsensus, aluehallin-
non kehittdmisessd on 16ytynyt myds selvasti
toisistaan eridvid argumentteja, painotuksia ja
konkreettisia kehittdmistuloksia. Puolueiden har-
joittama politiilkka yleensakin on muiden erikois-
piirteidensd ohella itselle ldheisten intressien
ajamista, vallan tavoittelua, saavutetun vallan
yllapitoa seka erilaisten resurssien jakoa. Puolu-
eiden tavoitteet ovat ndin luonnollisesti toisistaan
eridvid. Eri ndkemykset aluehallinnon kehitta-
misessd tulevat selvimmin esiin juur painotu-
seroissa, joita kehittdmistavoitteiden valilld on
nahtadvissd. Nama havainnot perustuvat haastat-
telumateriaalin ohella myds puolueohjelmien tar-
kasteluun.

Tutkimusaineiston mukaan ndkékantoja alue-
hallinnossa ovat jakaneet erityisesti seuraavat
kaksi toisiinsa vahvasti liittyvaa peruskysymysta,
joista ensimméinen on enemmén “ideologinen”
ja toinen enemman konkreettisempi, useita eri-
laisia ndkemyksid ja osakysymyksid siséltava
kokonaisuus. Peruskysymyksind korostuvat: 1)
mika on aluehallinnon suhde keskushallintoori ja
kunnalliseen itsehallintoon sekd 2) miten alue-
hallintoa pitéisi rakentaa ja jarjestdd. Ensimmai-
sessd kohdassa on kysymys yleisemmin siitd,
minkd verran alueille annetaan paatantivaltaa
keskushallintoon ja kunnalliseen itsehallintoon
ndhden. Juuri kysymys aluehallinnon itsendisyy-
destd on ollut tietylld tavalla se "ideologinen”
vedenjakaja, minkd mukaan aluehallinnon ase-
maan on suhtauduttu. Aluehallinnon rakentami-
seen ja jarjestdmiseen liittyy puolestaan useita
osakysymyksia ja asiakokonaisuuksia. Tarkeim-
maét kysymykset liittyvat siihen, pitaisikd aluehal-
lintoa rakentaa valtio- vai kuntapohjalle, kuinka
keskitettyd tai hajautettua aluehallinnon itses-
saan tulisi olla seka siihen, pitdisikd6 Suomeen
perustaa kolmas demokraattinen hallintotaso.

Useassa kysymyksesséd korostuu perinteinen
ladni-maakunta -debatti, joka on ollut esilld poliit-
tisessa keskustelussa jo vuosikymmenia. Molem-
milla malleilla on ollut ja on yhd oma poliittinen

kannatuksensa; puolueet ovat jakautuneet jo
perinteisestikin "lddnipuolueisiin® ja "maakunta-
puolueisiin®. Tosin ld&nihallinnon kannatus on
heikentynyt yleisesti vuosikymmenen aikana kun-
nallisen itsehallinnon vahvistumisen ja vahvista-
misen my6ta. Aluehallinnon kehittdmisratkaisuja
ontehty 1990-luvulla seké valtion aluehallinnossa
ettd kuntapohjaisessa aluehallinnossa. Naita on
my6s keskendén Idhennetty muun muassa muut-
tamalla ldanijaot maakuntapohjaisiksi, jotta eri
toimijoiden alueelliset jaot vastaisivat toisiaan.

Aluehallinnon kehittamisen poliittisia ulottu-
vuuksia on tarkasteltava yleisesti kolmesta naké-
kulmasta. Ensinnékin, eri puolueilla on toisistaan
eridvid intressejd. Toiseksi, puolueiden sisélta
16ytyy monia erilaisia kannanottoja. Kolmanneksi,
myds politiikan ja hallinnon valilla (poliitikkojen ja
virkamiehiston valilld) vallitsee toisistaan eridvid
ndkemyksia.

Puolueiden aluehallinnon kehittdmisesté aset-
tamien paalinjausten vélilld on olemassa tiettyja
selvia eroja, jotka nousevat esiin puolueiden pro-
filoitumisesta sekd niiden intensiteetin asteesta
aluehallinnon kehittamistd kohtaan. Puolueiden
profiloitumiseen aluehallintoasioissa vaikuttaa
ennenkaikkea kaksi niiden taustalta tulevaa seik-
kaa, jotka kytkeytyvdt my&s toisiinsa. N4itd ovat
puolueiden valtapoliittiset intressit seka puoluei-
den kannattajakuntien alueellinen rakenne.

"Eroja on ja ne liittyvat tietysti myoskin siihen ajat-
teluun, ettd minkd verran kukin poliittinen voima
milldkin jérjestelmélld saa todellista paatantaval-
taa...”

On luonnollista, ettd puolueissa mietitdan sité,
mitkd ovat omia voimavaroja, ja mita kautta puo-
lueen omia poliittisia paamaaria voitaisiin edistaa
parhaiten. Mutta kaikki ei voi sindnsa olla pelkk&a
vallantavoittelua. Poliittiset linjanvedot ja paatok-
senteko vaativat puolueilta myds kompromisseja
toisten puolueiden kanssa. Tamén lisdksi puo-
lueen on otettava huomioon sen oman kannat-
tajakunnan alueellinen rakenne; mitd enemmaéan
puolueen korkean kannatuksen alueet ovat maa-
kunnissa, sitd enemman alueellisuus ja maakun-
nallisuus sekd omien etujen puolustaminen n4illa
alueilla nousevat tarkedmmaksi.

Minkdan puolueen sisélld ei ole kuitenkaan
ollut taysin yhtendista ndkemysta aluehallinnosta.
Kehittdmisintressit ja -linjat voivat joissakin tapa-
uksissa kulkea jopa enemman puolueiden sisalld
kuin puolueiden vélilld. Joskus saman puolueen
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edustajien ndkemykset aluehallinnosta voivat olla
hyvinkin erilaisia, jopa voimakkaan vastakohtai-
sia. Naissa tapauksissa puoluetaustaa enemman
maaraavana tekijana on poliitikon oma alueelli-
nen intressi. (haastattelut 2001)

"Tédmé lopputulos [aluehallinnon kehittdmisessé])
on tdmmédinen yhdistelmé puolueiden ja virkamie-
histén intresseista.”

"Joku voisi sanoa, ettéd virkamiesvalta on pitdnyt
valtansa ja otteensa.”

Puolueiden ja poliitikkojen erilaisten aluehallin-
nollisten intressien liséksi on huomioitava myés
laki- ym. valmistelutyota tekevan virkamiehistén
paamaarat. Ministeriéiden virkamiesvalmistelulla
on juuri ollut suuri merkitys 1990-luvun aluehal-
linnon kehittdmisratkaisuja tehtdessa. Kehitta-
mistuloksia on syntynyt eri ministerididen ja
jopa yksittéisten virkamiestenkin valilla. Varsinkin
suurladaniuudistuksessa ja TE-keskusten perus-
tamisessa virkamiehistén valmistelutyén merki-
tys ndhdaan olennaisena. (vrt. kuitenkin Temmes
& Kiviniemi 1997, 123) Se, kuinka paljon virka-
miehistd on toteuttanut puolueiden tahtoa, on tie-
tystiriippuvainen myés puolueiden edustuksesta
virkamiehistéssa. Politiikka ndkyy konkreettisesti
myés aluehallinnon virkamiesten nimityksissa.
Esimerkiksi maaherrojen, maakuntajohtajien ja
TE-keskusten johtajien paikat ovat niin sanotusti
"|ladnitettyja” poliittisille puolueille.

4. PUOLUEIDEN ALUEHALLINNOLLISTEN
JAALUEPOLIITTISTEN INTRESSIEN
VALISESTA SUHTEESTA

‘Aluepolitikka” on poikkihallinnollinen n&ako-
kulma yhteiskunnan kehittdmiseen. Se on useita
hallinnonaloja ja -tasoja seka yritystoimintaa kos-
keva yhteiskuntapolitiikan lohko, ja siten jo kasit-
teena vaikeasti hallittavissa. Aluepolitiikan kasite
on laajentunut ajan myéta. Aluksi silld tarkoi-
tettiin kehitysaluepolitikkaa, jonka tavoitteena
oli heikoimmin kehittyneiden alueiden tuotanto-
rakenteen monipuolistaminen ja véestén elin-
olojen kehittaminen. Nyky&an aluepolitiikalla
tarkoitetaan seka tasapainoista alueellista kehit-
tamistd (tasaisuustavoite) ettd alueiden kehit-
tamistd niiden omien mahdollisuuksien ja
erityispiirteiden pohjalta (tehokkuustavoite). Alue-
politikka -k&sitteen sijasta voidaan puhua myés

alueellisesta kehittamispolitiikasta. (ks.tark. esim.
Sisdasiainministeric 1991, 27 seka Maékinen
1999, 13, 32-33 ja Kangasharju ym. 1999, 2)

"Aluehallinto on yksi aluepolitikan valineistd, inst-
rumenteista. Aluehallinto ei ole néin pelkastaan
hallinnon palveluiden tarjoaja vaan myds aluepo-
littinen instrumentti, tydpaikkojen ym. erdan4 tar-
keénd lahteend.”

"Aluehallinnolla ei ole merkitystd kehittds alueita
tai kaupunkeja. Silld ei ole olemassa mink&an-
laista aluepoliittista strategiaa. Se on enemmén
vallanké&yttéén ja hallintoon liittyvé kysymys.”

Aluehallinto ja aluepolitikka ovat I&htékohdil-
taan eri asioita. Aluehallinto itsessaan on hal-
linnointia, ja aluepolitikka puolestaan alueiden
kehittamista ja politikointia. Kasitteiden valille
voidaan kuitenkin 16ytdd myds yhteyksia. Alue-
hallinto ndhd&an usein hallinnollisen tehtdvansa
liséksi my6s alueellisen kehittdmisen, aluepo-
litikan, tarkedna vélineena alueellisen hyvén
edistdmisessa. Tietyilla hallinnollisilla ratkaisuilla
halutaan puolestaan korostaa alueiden omaa
paatéksentekoa. Aluehallinnon jérjestdminen on
pitkélti tasapainottelua keskitetyn vallankaytén
ja hajautetun vallankaytén valilla, ja sen uudis-
tamisen ensisijaisia arvoja ovat muun muassa
kansanvalta, demokratia ja paikallisen paatok-
senteon toteuttamisen idea. Onko aluepoliittisilla
intresseilla ollut sijaa n&itd arvoja haettaessa?
Monissa yhteyksissd on nimenomaan per&an-
kuulutettu aluehallinto-aluepolitikka -problema-
tikan syvéllisempaa tarkastelua ja sitd, etta
yhteistd analyysia aluehallinnosta ja aluepolitii-
kasta tarvittaisiin yleensakin enemman.

"Tietyt puolueet ovat selvésti [aluepoliittisesti] profi-
loituneita.”

Poliittisten puolueiden asettamat aluepolitiikan
tavoitteet, ohjelmat ja linjaukset ovat yhtenevai-
sid, ja ne tahtaavat samoihin pddmaériin; maata
pitéaa kehittaa tasapuolisesti, ja koko maa taytyy
pitaa asutettuna. Puolueet suhtautuvat kuitenkin
eri tavoin aluepolitikkaan ja niiden konkreettiset
aluepolitikan mallit ovat toisistaan eriavia. Puolu-
eiden véliset eroavaisuudet aluepolitikassa nou-
sevat esiin niiden ideologisista arvostuksista ja
strategisista linjauksista. Kysymys on konkreetti-
semmin valtapolitikasta, kannatusalueiden elin-
keinorakenteesta  sekd&  kannattajakunnan
rakenteesta. Ne nakyvéat puolueiden taustalla ja
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heijastuvat puolueiden aluepoliittisiin paamadriin.
Naillad kaikilla ndyttdd olevan vaikutusta myds
puolueiden aluehallinnon kehittdmiseen liittyviin
kannanottoihin.

Onko 1990-luvun konkreettisissa aluehallinto-
uudistuksissa nakyvissd mink&aanlaisia aluepo-
liittisia ndkodkulmia tai tarkoituksia? Yhteyttd on
yritetty hakea muun muassa erddnlaisen alue-
politikan linjamuutoksen ja aluehallinnon muut-
tuneen kehittdmispolitikan valiltd. Aikaisempi
aluepolitiikan linja (1980-luvun alkupuoli) on osit-
tain kytketty maakuntahallintomallin kehittamista
suosivaan politikkaan sekd uusi, "muuttunut’
aluepolitiikan linja (1995-) valtion aluehallinnon
keskittdmista suosivaan politiikkaan. Tdssa tapa-
uksessa aluehallinnon kehittdmisen ja aluepoli-
tiilkan yhteys ndhdaan laajojen aluepoliittisten ja
aluehallinnollisten toimintalinjojen valilla. Aluepo-
litikan ndkdkulma on toisaalta ndhty vain alue-
hallinnon kehittdmishankkeiden "sivuroolissa”,
kuitenkin tarkednd osana suuria aluehallinnon
1990-luvun uudistuksia; esimerkiksi laaniuudis-
tuksessa keskusteltaessa aluehallinnon pohjasta
ja 1a8nien toimipaikoista sekd TE-keskusuudis-
tuksessa keskusteltaessa niiden tulevista sijoi-
tuspaikoista. (haastattelut 2001)

Ahon hallituksen aikaan (1991-1995) pinnalla
ollut maakuntahallinnon kehittdminen oli suoraan
kytkoksissa aluepolitikkaan. Aluepoliittiset asiat
pyrittiin sitemmin erottelemaan hallinnollisista
asioista  1990-luvun  lopun aluehallinnon
uudistuksissa Lipposen | hallituksen aikaan.
Toisaalta vuosikymmenen lopulla perustetut
alueelliset TE-keskukset on ndhty valtion aluehal-
lintouudistuksen konkreettiseksi aluepoliittiseksi
ulottuvuudeksi ld3dniuudistuksen ollessa filosofia-
pohjaltaan puhtaammin hallinnollinen ratkaisu.
(haastattelut 2001)

Oliko suurladaniuudistuksella mink&énlaista kyt-
kosta aluepolitikkaan? Uudistusta vastaan ase-
tettu kritiikki pohjautui ainakin osittain juuri
aluepoaliittiselle pohjalle: kritiikin mukaan la3niuu-
distus oli suuri virhe aluepolitiikan kannalta. T4lla
ndkemykselld tartuttiin keskittdmisen ideaan ja
siihen, ettd luotaessa suurempia alueita keskus-
alueiden ulkopuolelle jasvat alueet joutuisivat
ennen pitkda myds aluepoliittisesti syrjdan.

Eduskunnan &3nestystuloksen suurldaniuudis-
tuksessa voi ja toisaalta ei voi kytked aluepoli-
tiikan kanssa. Tatd paradoksaalisuutta osoittaa
konkreettisimmillaan se, ettd &anestys hajotti
sekd hallituspuolueiden ettd opposition riveja.

Joukko vahvan aluepolitiikka puolueen Keskustan
(oppositiossa) kansanedustajia danesti nimen-
omaan suurlddniuudistuksen puolesta. Toisaalta
esimerkiksi SDP:n ja Kokoomuksen edustajia
aanesti suurlddniuudistusta vastaan. Osa edus-
tajista kaytti motiivinaan juuri aluepoliittisia
ndkemyksid. Adnestyksessd kansanedustajien
kannanmuodostuksen ratkaisikin ensisijaisesti
edustajan oma alueellinen intressi. Ne kansan-
edustajat, jotka kokivat, ettd oma alue menettéa
suurldaniratkaisun myd&té valtaa, vastustivat 183-
niuudistusta ja d3nestivat suurldédneja vastaan.
Tata tapahtui puoluerajoista riippumatta. Né&in
edustajien intressi oli aluepolitikan sijasta alu-
eellinen. Kansanedustajien "d3nestyskayttayty-
minen” ei ollut monessakaan tapauksessa
puoluesidonnaista, vaikka useita nikemyksié
muun muassa puolueiden "rivien kokoamisesta”
ja painostuksesta yksittdisia edustajia kohtaan
onkin esitetty. (haastattelut 2001)

Voidaankin todeta, ettd kuntapohjaisen aluehal-
linnon, maakuntahallinnon, kehittdmispddmaa-
rdt ja -mallit ovat olleet enemman kytkdksissa
aluepolitikkaan (ja pdinvastoin), kun taas val-
tion aluehallinnon kehittdmisessa aluepolitikka
ei ole ollut ainakaan ensisijaisena vaikuttajana.
Valtion aluehallinnolla onkin luonnollisesti enem-
man hallinnollisia kuin esimerkiksi aluepoliittisia
tehtévia ja tavoitteita. Kuntapohjaisen aluehallin-
non tarkeimmat toimijat, maakuntaliitot, ovat puo-
lestaan aluekehitysviranomaisia ja tatd kautta
suoraan kytkdksissd aluepolitiikkaan, alueiden
kehittdmiseen. Kun maakuntaliitoille halutaan
antaa puhevaltaa maakuntaa koskevissa asi-
oissa, niin samalla uskotaan, etta talla paranne-
taan kokonaisuudessaan maakunnan elinehtoja
ja selviytymista.

Puolueet, jotka edustavat niin sanottuja reuna-
alueita, haluavat luonnollisesti saada ndille alu-
eille valtaa ja resursseja esimerkiksi aluehallinnon
kehittdmisen kautta. Kdantiden, alueen saaman
vallan seurauksena oletetaan saatavan myés
instrumentteja, joilla aluepolitiikkaan liittyvéa jako-
politiikkaa tehddan entista tehokkaammin alueen
hyvéksi. Puolueet eivat kuitenkaan identifioidu
puhtaasti reuna-alueiden edustajiksi suhteessa
keskusten edustajiin. Nain ollen poliittista toimin-
takenttadkaan ei voi puhtaasti jasentdd tdman
jaotuksen mukaan. Puolueen kansanedustajan
oma kotipaikka maardd hanen kannanmuo-
dostustaan ja toimintamalliaan huomattavasti.
Maakunnasta oleva edustaja voi olla hyvin
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vahvasti korostamassa aluepoliittisia intresseja,
vaikka hanen puolueensa "paasuuntaus” olisikin
kaupunkikeskuksissa.

5. ALUEHALLINNON KEHITTAMISTULOS-
TEN POLITTISET VIVAHTEET ERI
HALLITUSKAUSILTA

1990-luvun  aluehallinnon  kehittdmisessd
kahden suurimman hallituspuolueen valinen
yhteisty® on ollut ratkaisevassa asemassa jokai-
sessa hallituksessa. Toisaalta sekd Keskusta
Ahon hallituksen aikana ettd SDP Lipposen hal-
lituksen aikana ovat paaministeripuolueina olleet
suurimmassa roolissa aluehallintoon liittyvissa
asioissa. Tdma on johtunut nimenomaan puoluei-
den voimakkaista intresseista aluehallintoa koh-
taan. Molemmat paaministeripuolueet ovat olleet
ndin myds keskeisid vaikuttajia niissé konkreet-
tisissa aluehallinnon ratkaisuissa, joita on tehty.
(haastattelut 2001)

Holkerin hallituksen (1987-1991) aikana luo-
tin voimakkaasti koko 1990-luvun hallinnon
kehittdmisen linjoja. Hallituksen tehtdvana oli
kaynnistaa yleisesti hallinnon kehittamisprosessi
pagreformeineen. Hallituksen ohjelmassa olikin
selvépiirteinen huomio hallinnon kehittamiseen
ja uudistamiseen. Lisdksi perustettiin hallinnon
kehittdmisen ministerivaliokunta, jossa oli kaik-
kien hallituspuolueiden edustus mukana. Halli-
tuskauden aikana tehtiin yleistd valmistelutydta
aluehallinnossa muun muassa tehtévien koko-
amista ja alueorganisaation vahvistamista seka
tehtdvien siitoa keskushallinnosta aluehallin-
toon.

Hallituskaudella 1991-1995 Keskusta oli pas-
hallituspuolueen asemassa Ahon hallituksessa.
Keskustan perimmaéinen ajatusmalli oli ollut jo
jonkun aikaa se, ettd maahan olisi perustettava
"taydellinen”, vaaleilla valittava maakuntahallinto.
Tavoite oli kehittdd aluehallintoa nimenomaan
maakuntapohjaisesti, jolloin maakuntien roolia
saataisiin nakyvdmmaksi. Ajatukset hallinnon
desentralisaatiosta sek# alueellisen kansanval-
lan ja mielipiteen muodostuksesta olivat vallalla.
Intressind oli rakentaa mekanismit siihen, etta
alueilla kootut nakemykset ja mielipiteet jasentyi-
sivét sekd alueen omaehtoiseen kehittamiseen
etta valtionhallintoon. (haastattelut 2001) Kes-
kustalle maakuntahallinto on ollut tirkes asia jo

vuosikymmenid, ja se on ollut puoleen agendalla
jopa kérkiasioittenkin joukossa.

Ahon hallituksen kaudella tehtiinkin ratkaisut
maakuntahallinnon nykymallista. Vuonna 1994
padasiallinen aluekehitysvastuu siirtyi ld&ninhalli-
tuksilta maakuntien liitoille eli "k&antyi ylosalaisin”.
Aikaisemmin alueellisen kehittamisen pddvastuu
"oli roikkunut ylhaalta alas”, kun valtion keskus-
hallinto ohjasi aluekehitysvastuussa olevaa val-
tion viranomaista, lagninhallintoa. Uuden mallin
mukaan alueiden kehittdmisohjelmat olisivat alue-
lahtbistd ja maakuntien omaehtoista, ei valtio-
lahtdista paatdksentekoa. Tata on luonnehdittu
suureksi filosofiseksi uudistukseksi. Eri asia on,
miten filosofia on sitten toteutunut kdytéanndssa.
Aluekehityslainsdadannén uudistamisessa edus-
kunnassa vallitsi kuitenkin konsensus. Tdman
takana oli my6s oppositiopuolue SDP seké ne,
jotka vastustivat kuntaperusteista aluehallintoa.
Jalkeenpdin on pohdittu sitd, miksi SDP meni
uudistukseen mukaan, vaikka puolue on perin-
teisesti valtion aluehallintopuolue. Se siirtyi siis
tastad linjasta lahemmaksi demokraattisempaa
aluehallintokasitysta. (haastattelut 2001)

"Vaikeinta ofi sitloin, kun tehtiin maakuntien liitto-
jen ratkaisua...”

"Siin4 ofi kieltamaitts vaikeita k4denvaantsj, han-
kalasti yhteensovitettavia vastakkainasettefuja.”

"Kokoomus ei haiunnut aluksi mink&4nlaista alue-
hallintoa vaan oli valmis vidhentdma&n aluehallin-
non asemaa.”

Maakuntahallinnon kehittdminen tuli Ahon hal-
lituksen hallitusohjelmaan nimenomaan Keskus-
tan vaatimuksesta. Toisella pd&hallituspuoiueella,
Kokoomuksella, oli puolestaan suuria varauksia
tata kehityslinjaa kohtaan. Maakuntahallinto koet-
tiin puolueessa jotenkin vieraana ja liian keskus-
tasavyisend. Loppujen lopuksi aluehallinnosta
tehtiin Ahon hallituksessa kompromissi. Tama
johti selvitysmies Kauko Sipposen ja selvitys-
mies Jukka Hirveldn kahden eri hankkeen asetta-
miseen. Sipposen tydssd (ks. Komiteanmietintd
[1992:34]) selvitettiin maakuntahallintokokeilua ja
Hirvelan ty&ssa (ks. Komiteanmietint6 [1992:33])
valtion aluehallinnon kokoamista. Nama ratkaisut
johtivat puolestaan sekd maakuntahallintokokei-
luun ettd aluekehityslain uudistamiseen. Kes-
kusta ajoi siis enemmin maakuntahallintoa ja
Kokoomus valtion aluehallinnon kokoamista. Kun
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Kokoomus ei edelleenkaan halunnut antaa maa-
kunnille niin paljon valtaa kuin Keskusta olisi
halunnut, paatettin maakuntien liitoista tehda
vélillisesti kansanvaltaisia. Uudet maakuntaliitot
saivat kuitenkin aluekehitysvastuun ldaninhalli-
tuksilta. Samalla on todettu, ettd selvitysmies
Hirveldn ty6 loi pohjaa myés myshemmin toteutu-
neelle TE-keskusten muodostamiselle seka suur-
ladniratkaisulle. (haastattelut 2001)

Ahon hallituksen aikaan toimineessa hallinnon
kehittdmisen ministerivaliokunnassa esitteleva
virkamieskunta ja poliitikot 18ysivéat kohtalaisen
helposti yhteisen nakemyksen uudistamislinjauk-
sista. Suuria vastakkainasetteluja ei ollut paljon
muissa kysymyksissé kuin maakuntahallintoasi-
assa, vaikka k&siteltavia asioita oli paljon. Poliit-
tinen konsensuslinja johtui muissa kysymyksissa
osittain juuri siitd, etta valmistelutyd tehtiin vir-
kamiesvetoisesti. (haastattelut 2001) Toisaalta
ministerivaliokunnan tyén painopiste oli aiem-
min tehtyjen uudistushankkeiden toimeenpanon
ohjauksessa. (ks. myds Temmes & Kiviniemi
1997, 123)

Lipposen | hallituksessa (1995-1999) kaikki
hallinnon kehittamisasiat koottin ensimmaista
kertaa yhdelle ministerille. Tavallisesti hallinnon
kehittdminen on jaettu kahdelle ministerille; toi-
selle ministerille ovat kuuluneet yleisen hallin-
non kehittdminen seké valtionhallinto, ja toiselle
ministerille paikallishallinnon sekd kuntapohjai-
sen aluehallinnon asiat. Lipposen | hallituksen
huomio oli valtion aluehallinnon kehittamisessi
maakuntahallinnon kehittamisen sijaan. Toisaalta
hallituksen aikana ei myéskaan peruttu niita
aikaisempia ratkaisuja, mitd esimerkiksi aluei-
den kehittdmisesta annetussa laissa oli séédetty.
Tosin, vuonna 1996 saidettiin asetus alueiden
kehittdmisestd annetun asetuksen muuttami-
sesta (302/96). P4ahallituspuolue SDP:n vaikutus
nékyy selvasti valtion aluehallinnon uudista-
misessa ja jarkeistamisessd, konkreettisemmin
TE-keskusten ja suurlasnien muodostamisessa.
Suurlaénejd on luonnehdittu osoitukseksi SDP:n
sentralistisesta perinteestd ja toimintamallista.
My6s SDP:n politikkaa on pidetty historiallisesti
enemman keskusjohteisena.

"Aluehallinto 2000 -tysryhmaéssé edustus painot-
tui eri ministeriihin ja oli kohtalaisen laaja, mutta
painotus SDP:hen oli selva.”

Haastatteluaineiston mukaan suurlasniuudis-
tuksessa milld&n puolueella ei ollut yhtensista,

selvdd linjaa. Joka puolueessa oli 1d3nien vihen-
tamisen puolustajia ja toisaalta niita, jotka kan-
nattivat entista kahdentoista |44nin mallia. Vaikka
puolueet jakaantuivatkin "ld&nipuolueisiin” ja "ei-
l&4nipuolueisiin® (kuntaperusteisuutta korosta-
vat), suurld&niuudistuksessa rintamalinjat kulkivat
enemmankin puolueiden sisalld. Kantaa mia-
ritteleviksi tekijoiksi muodostuivatkin muut kuin
puhtaasti puoluepoliittiset seikat. Yksittaisten
edustajien kanta muodostui vahvasti omasta alu-
eellisesta nakdkulmasta. Osa edustajista kannatti
vanhaa laéninhallintoperinnetta ja oli huolissaan
tamaén tradition murtumisesta. Ladnien lukumas-
rén lisdksi suurld&niuudistuksessa oli kysymys
myds siita, mille pohjalle valtion aluehallintoa
rakennettaisiin; rakennettaisiinko sit3 143ninhal-
linnon pohjalle, mihin aluehallinto on perinteisesti
rakentunut vai muutettaisiinko pohjaa.

La&ninhallintouudistuksessa oli tehtivijaon
osalta vastakkain kaksi erilaista mallia. Ensim-
maisen mallin, ns. "Kiviston mallin® mukaan
valtion aluehallinnon pohjaksi tulisivat 1&anit ja
aluetason kaikki tehtavat koottaisiin tille poh-
jalle. Vaihtoehtoisessa mallissataas hallinnolliset
tehtavét ja edistdmistehtavat eriteltsisiin valtion
aluehallinnossa (eli perustettavat TE-keskukset
hoitaisivat edistamistehtsviad valtion aluehallin-
nossa). Ensimmaistd mallia kannatti voimak-
kaimmin puolueena RKP. Mukana oli liséksi osa
Vasemmistoliiton ja Vihreiden edustajista. Suurin
oppositiopuolue Keskusta ei ollut timan mallin
kannattaja vaan se oli maakunnallisen aluejaon
kannalla. Se vastusti puolueena kuitenkin 134-
nien lukuma3dradn viahentdmista, kuten hallitus-
puolue RKP:kin. (haastattelut 2001)

"Keskusta halusi j4tt44 144ninhallitusten ma4ran
ennalleen mielesténi ihan poliittisista syist4... Se
oli jo pudottanut I144ninhallitusten teht4vid alueke-
hitysvastuun siirrolla...”

Eduskunnan danestyksessa niukka enemmistd
(101-92) paatyi siihen, etta lasninhallintoa supis-
tetaan ja Ia8nien lukumaisrad vahennetaan. Val-
tion aluehallinnon pohjaksi tuli maakuntaliittojen
aluejako, ja TE-keskukset perustettiin. Adnestys
hajotti hallituksen riveja. Jopa yksi hallituspuolue
kokonaan, RKP, vastusti uusia suurlisnejs. Toi-
saalta suurimman oppositiopuolueen Keskustan
kansanedustajat 43nestivat seka uudistuksen puo-
lesta ettd sitd vastaan. Adnestystulokselle on
haettu monia selityksid luonnollisesti opposition
mutta myds hallituspuolueiden taholta. Hallitusta,
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sen yksittisia ministereitd sekd muutamia maa-
kuntia on syytetty muuan muassa poliittisista leh-
mankaupoista, rivien voimakkaasta kokoamisesta
ja yksittéisten kansanedustajien painostuksesta.

"Suunta, johon mennaan, ei ollut kovinkaan selva
siind vaiheessa, kun ratkaisuja tehtiin. Ratkaisuun
ajauduttiin. Vasta mybhemmin tavallaan selvisi se,
mitd muutos tarkoitti.”

"Suuriddniuudistuksen yhteydessa kéytiin kauppaa:
muutamilta maakunnilta ostettiin poliittinen kanna-
tus ladniuudistukseen lupaamalla l&&nin paakau-
punki tai TE-keskus.”

Hallituksessa oli jossain vaiheessa esilla myds
ajatus uuden Pohjois-Suomen ldanin perustami-
sesta, jolloin kokonaisajatus I4énijérjestelmassa
olisi ollut yhtendinen Etel&-, Lansi- ja Itd-Suomen
ld4nien kanssa. Uusi pohjoinen suurldani olisi
muodostanut Oulun ja Lapin 1danien yhdistymi-
selld. Tdma hanke ei kuitenkaan edistynyt hallituk-
sen neuvotteluja pidemmalle. (haastattelut 2001)

La&niuudistuksessa ei ollut siis kokonai-
suudessaan puhdasta hallitus-oppositio-asetel-
maa. Asetelma oli enemménkin alueellinen.
Kaikkein voimakkaimmin laanipohjaista raken-
netta ja vanhaa Ja4nijarjestelmaa puolsivat aluei-
den muodossa kaikkein uusimmat 1aanit ja heidan
edustajansa. Monille vanhoille laaneille suurldaa-
niuudistuksella ei ollut sen sijaan suurta tun-
nemerkitystd. Nakemysten mukaan esimerkiksi
keskustalaiset Keski-Suomessa puolsivat vanhoja
l48neja, kun taas satakuntalaiset olivatinnokkaim-
min purkamassa vanhaa jarjestelmaa. (haastatte-
lut 2001)

Poliittinen konsensus on nakynyt erityisesti TE-
keskusten ideassa. Lahes kaikkien tavoite on
ollut sovittaa valtionhallintoa yhteen toteutetulla
tavalla. Poliittisia ristiritoja on kohdattu enem-
ménkin keskuksien lukumaran ja niiden sijoi-
tusalueiden suhteen. Puolueista Keskusta olisi
halunnut lukum&araisesti enemman keskuksia.
Maakunnista Keski-Pohjanmaa jétettiin pienens
maakuntana lopulta kokonaan ulos TE-keskus-
kaavailusta. Tama saattoi olla myds puhtaasti
poliittinen paatds.

6. ALUEHALLINNON KEHITTAMISEN
POLINTTINEN LINJAKKUUS
1990-LUVULLA

"Laaninhallintouudistus sovittin Holkerin hallituk-
sen aikana, ja se toteutettiin Lipposen hallituksen
aikana. Puolueet vaihtuivat, mutta linja sailyi.”

"Millaan isolla puolueella ei ollut oikein selvda kasi-
tystd siitd, mitd maakuntahallinnon kanssa pitaisi
tehdad.”

"Suurta linjaa siind [aluehallinnon kehittamisessa)
ei ole ollutkaan... Selkeasti menn4an pala kerral-
laan... Palapeleista ei aina tulekaan kokonaisuut-
ta... Saattaa olla, ettd ne palaset eivdt mahdu
samaan laatikkoon... Tassd toiset tekivit toista
palapelia...”

"Siin& se ongelma tavallaan onkin...Aika erilaiset
linjat ovat olleet...Tast4d on tullut aika sekainen
systeemi... Maakunnastako ldhdetdén vai lahde-
taankd keskuksista?...”

Aluehallinnon 1990-luvun kehittdminen on ollut
poliittisesti padosin linjakasta. Ensinnékin suuret
hallinnon kehittémisen linjat (muun muassa hallin-
non tehokkuus ja taloudellisuus, kansalaisten vai-
kutusmahdollisuudet seka hallinnon joustavuus)
ovat olleet selkeitd, samansuuntaisia ja yhtenai-
sia Holkerin hallituksesta Lipposen hallitukseen
saakka. Vaikka konkreettisista ratkaisumalleista
on oltu huomattavastikin eri mieltd, eriavat mie-
lipiteet on kuitenkin nahtdva enemmaén paino-
tuseroiksi kuin esimerkiksi varsinaiseksi linjan
katkeiluksi. 1990-luvun alussa yhteinen lahtékohta
hallinnon kehittamisessa oli se, ettd hallinnon
toimintoja on liian paljon. N&in haluttiin toimia
sektoroituneisuutta vastaan. Valtiokeskeisyytta ja
linjajohtoisuutta on purettu jonkun verran hallin-
non joustavuuden tieltd. Ajatus siitd, mitd hyva
hallinto yleisesti on, ja miten sit4 pitaisi jarjestaa,
on tosin jakanut nakemyksia.

Vaikka hallitukset ovat vaihtuneet, on johdon-
mukainen linja nikyvissd myds muun muassa
alueiden toimipiirien tarkastelussa ja niiden yhte-
naistamispyrkimyksissd eli siind, ettd "eri rajat
olisivat mahdollisimman paljon samanlaisia”. Alue-
jakojen yhtenaistdminen eli tietylld tavalla myds
maakunnallisuuden ottaminen huomioon valtion
aluehallinnon toimipiirien maaraytymisessé alkoi
jo Holkerin hallituksen aikana. Taméa toimenpide
toteutettiin lopullisesti mybhemmin Lipposen hal-
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lituksen aikana. (haastattelut 2001)

1990-luvun hallinnon kehittdminen ei koskenut
kuitenkaan pelkastaan hallinnon rakenteita. Erityi-
sesti talouden nakokulma liittyi oleellisena osana
kaikkiin uudistuksiin. Hallinnon tehokkuus, tuot-
tavuus ja taloudellisuus nousivat vahvasti esille.
Nama paamaarat kanavoituivat myos aluehallin-
toon. Tehdyilla uudistuksilla oli tavoitteena saavut-
taa tehokkaampi hallinto vdhemmilla voimavaroilla.
Hallinnon tuloksellisuus ja tehokkuus, ennen ja jal-
keen valtion saastopaatosten, olivat yhteisia aja-
tuksia. Se, mika on tuloksellisuutta ja tehokkuutta,
on puolestaan jakanut mielipiteitd. Varojen kayttd
seka niiden ohjaaminen ja kohdentaminen jakaa
kyllakin aina politikassa nakemyksid. Toisaalta
esimerkiksi aluehallintouudistuksissa ei selkeasti
madritelty sitd, mikd on tehokkuutta ja tulokselli-
suutta.

1990-luvun hallitukset toimivat erilaisissa talou-
dellisissa olosuhteissa. Ahon hallitus toimi poikke-
uksellisissa oloissa pahimman taloudellisen laman
keskella. Silld oli paineita saastojen aikaansaami-
seksi, joten julkinen talous jouduttiin vetdmaan erit-
tain kiredlle. Talloin ei ollut mahdollisuutta toimia
silla "reformimarginaalilla®, joka yhteiskunnassa
tavallisesti vallitsee. Kun my&hemmin tata margi-
naalia on I6ytynyt, sitd on toisaalta kaytetty edel-
leen niukasti. (haastattelut 2001)

Ehdottomasti suurin aluehallinnon kehittadmi-
sessa rstiriitoja aiheuttanut kokonaisuus on maa-
kuntahallinto -debatti, joka tosin sisaltad myds
useita muita osakysymyksia. Taltd osin aluehal-
linnon kehittdmistd on myés luonnehdittu katkei-
levaksi ja lopputulosta sekaiseksi. Suurin linjaero
nakyy tdman mukaan Ahon ja Lipposen hallitusten
vélilla ja se koskee eritoten tata aluehallinnon "ide-
ologista taistelua”. "Suoranaista katkeilua® alue-
hallinnon kehittamisessa perustellaan silla, etta
muutoksia maakuntahallinnon suhteen ei ole viety
linjakkaasti eteenpdin 1990-luvun lopulla. Erdan
nakokulman mukaan vuosikymmenen alussa oli
ajatusta maakuntahallinnon luomisesta ja sille
annettavasta alueellisesta poliittisesta ohjauk-
sesta. Tassa ei kuitenkaan paasty niin pitkalle kuin
esimerkiksi Keskusta olisi halunnut. TAama hanke
on sittemmin kaadettu kokonaan 1990-luvun
puolenvdlin jalkeen Lipposen hallitusten aikana.
Kntiikin mukaan aluehallintoa kehitettiin liséksi Lip-
posen | hallituksen aikana niin, ettd painopistetta
yritettiin siirtdd kansanvaltaisemmalta organisaa-
tiolta takaisin valtion suuntaan. Samalla rikottiin
jo aloitettua hallinnon hajauttamisen kehittamislin-

jaa. (haastattelut 2001)

"Keskusta ajoi maakuntaratkaisua, mutta se eimiel-
lyttédnyt SDP:t4 ja Kokoomusta... Siitdhan se tdma
sekasotku sitten syntyikin... Tuli erikoinen ja kes-
kenerdinen kompromissi, jossa on maakuntahal-
linto, TE-keskukset ja laanit..."

On kritisoitu my&s sita, ettd nykyinen aluehal-
lintojarjestelmd on sekainen koostuessaan kol-
mesta toimijasta; laadneistd, TE-keskuksista ja
maakuntien liitoista. Aluehallinnon tehtiavat on
jaettu paidasiassa ndiden toimijoiden kesken.
Lisaksi ympadristokeskuksilla on oma erityinen teh-
tavansa. On luonnehdittu, etta talla hetkelld alu-
eilla pystytddn toimimaan tehokkaasti vain, jos
saadaan aikaan erittdin saumatonta yhteisty6ta en
alueellisten toimijoiden valilla. Yhteisia linjoja on
ollutkin usein vaikea 16ytaa eri toimijoiden kesken.
(haastattelut 2001)

Laaniuudistuksen osalta Keskusta oli linjannut
jo aiemmin huomattavasti suppeamman laanin-
hallinnon (3-5 kappaletta) puolesta. Taman lisaksi
jo Ahon hallituksen aikaan koottiin aluehallinnon
tehtavia ja supistettiin alueita. On myos esitetty,
ettd idea TE-keskuksista syntyi Ahon hallituksen
aikana ja ettd suurldaniuudistustakin olisi jo val-
misteltu. Tdman nakemyksen mukaan Lipposen |
hallitus kokosi myéhemmin alueita Keskustan vii-
toittamalla tielld, muutti aluejaotukset maakunta-
pohjaisiksi ja jakoi toimivaltaa paikalliselle tasolle.
Ainakin perusidea Ahon hallituksen siirtdmasta
aluekehitysvastuusta sailyi myds Lipposen | hal-
lituksessa entiselldan, Nakemys aluekehitysvas-
tuusta on vakiintunut yha ajan kuluessa, vaikka
keskustelua siitd kdydaankin koko ajan. (haastat-
telut 2001)

1990-luvun aluehallintouudistusten toiminnal-
lista jatkumoa voidaan luonnehtia seuraavin
havainnoin:

1. L&aninhallitusten aseman muutosta on valmis-
teltu ja toteutettu yhtajaksoisesti koko vuosi-
kymmenen ajan. Vaikka suurldani-uudistuksen
aanestys oli tiukka, kyseessa ei ollut puoluei-
den vélinen kiista. Kysymys oli kansanedusta-
jien omista alueellisista intresseista. Adnestys
hajotti seka hallituksen ettd opposition riveja.
Keskusta otti puolueena uudistukseen kieltei-
sen kannan mutta tama on nahty yleisesti vain
oppositiopolitiikan vélineeksi.

2. Valtionhallinnon aluejakojen yhtendisyyteen
on kiinnitetty huomiota koko 1990-luvun ajan.
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Aluejakojen yhtendistaminen toteutettiin vii-
mein Aluehallinto 2000 -hankkeessa.

3. Maakuntahallinnon kehittaminen on jaanyt lop-
pujen lopuksi Ahon hallituksen (kaytannéssa
Keskustan) tavoitteeksi ja toiminnaksi.

7. LOPUKSI

Taman artikkelin tarkoituksena on ollut tarkas-
tella ja analysoida 1990-luvun aluehallinnon kehit-
tamisen puoluepoliittisia nakdkulmia. Artikkelin
tavoite on ollut empiristinen eli puoluendkdkulmien
tarkastelu on tapahtunut empiirisen aineiston poh-
jalta. Tutkimusteemaa on perusteltu muun muassa
silla, ettd vuosikymmenen aluehallinnon kehitta-
misen puoluepoliittisia aspekteja ei ole aiemmin
esitelty. Aikaisempi hallintouudistusten tutkimus
on perustunut muun muassa hallintouudistusten
arvioinnin mahdollisuuksien ja edellytyksien tar-
kasteluun seka itse uudistusten arviointiin.

Vaikka 1990-luvun aluehallinnon kehittamista
pidetdan puoluepoliittisesti padosin konsensus-
lahtéisend, siitd on toki 18ytynyt myds selvidkin
vastakkainasetteluita. Toisistaan eridvat aluehal-
linnon konkreettiset kehittamislinjat puolueiden
vélilla ovat johtuneet osittain puolueiden erilaisista
valtapoliittisista intresseista. Voidaan arvioida, etta
puolueet ovat halunneet kehittda aluehallintoa
suurten kysymysten kannalta samansuuntaisesti
mutta ne ovat samalla pyrkineet siihen, etta kehit-
tadminen olisi myds omien poliittisten ldhtékohtien
mukaista. Puolueet ovat esimerkiksi halunneet
jakaa paatdsvaltaa sinne missa ne itse voisivat
sitd parhaiten kayttaa ja hyddyntaa. Aluehallinnon
kehittdmisesséa on ollut toisaalta eroja myds puo-
lueiden intensiteetin asteessa. Suuremmat puolu-
eet ovat olleet innokkaampia ylipaataan hallinnon
asioita kohtaan. Poliittisissa prosesseissa, mihin
aluehallinnon kehittdminen ehdottomasti kuuluu,
suurten puolueiden poliittinen voima ja vaikutus-
valta on toisaalta ollut pienempia puolueita huo-
mattavasti suurempi.

1990-luvulla suomalainen aluehallinto uudistui
voimakkaasti. Voidaankin pohtia sitd, ohittivatko
1990-luvun aluehallinnon "todelliset” kehittamis-
tarpeet merkityksessaan poliittisten puolueiden
intressit tavoitella omia etuja ja vastustaa toisten
puolueiden poliittisia valtapyrkimyksia aluehallin-
non kautta. Toisaalta voidaan arvioida myds sita,
toteutettinko vuosikymmenen aikana vain niita
pakollisia, sisdisten ja ulkoisten muutostarpeiden
mukaisia kehittdmislinjoja, jotka samalla palveli-

vat myds kulloinkin vallassa olleiden puolueiden
omia lahtékohtia.

Aluehallinto 2000 -uudistuksen jalkeen alueta-
son hallintoa ei ole enaa erityisemmin jarjestetty.
Keskustelu aluehallinnosta ei ole kuitenkaan lop-
punut; se on pikemminkin kiihtynyt suuren alue-
hallintouudistuksen tuottamien muutosten myéta.
Toisaalta vuosituhannen lopulla ja uuden vuosi-
tuhannen alussa mukaan on tullut myés uusia
kehityspiirteita, jotka eivat ole varsinaisia aluehal-
linnon kehittdmisen linjoja mutta vaikuttavat vah-
vasti myds alueelliseen ajatteluun. Erityisia linjoja
ovat olleet muun muassa erilaiset seutukunta-
ja kuntaliitoshankkeet seka aluekeskus- ja osaa-
miskeskushankkeet. Tavoitteena on ollut muun
muassa muodostaa paikalliselle hallinnon tasolle
kestavia rakenteita, seka hallinnollisesti etta talo-
udellisesti. Aluekeskus- ja osaamiskeskushank-
keilla on lisdksi pyrtty parantamaan alueiden
vetovoimaisuutta hakemalla kaupunkivetoista alu-
eellisen kehittamisen ideaa.

Viimeisimmat keskustelunaiheet aluehallin-
nossa ovat littyneet muun muassa seuraaviin
kysymyksiin. Ensinndkin on pohdittu sitd, pitéi-
sikd TE-keskukset siirtdd valtion aluehallinnosta
kuntapohjaisen aluehallinnon (maakuntaliittojen)
alaisuuteen. Joitakin tarkasteluja tastd kehitys-
suunnastaon jo aloitettukin. (ks. esim. Niemi-lilahti,
Stenvall, Stahlberg 2002) TE-keskusten nahdaan
toteuttavan alueilla likaa ministerididen tahtoa.
Niiden roolia onkin haluttu muuttaa enemman
alueladhtéisyytta palvelevaan suuntaan. Tahan liit-
tyen on keskusteltu myds laajemmin siita, voiko
valtion aluehallinnon tehtavia ylipaatdan siirtaa
lisdd kuntapuolelle. On ndhty, ettd myds valtion
hallinnon taytyy sailyttda edustavuutensa alue-
tasolla. Tdman mukaan ainakaan kovin suuria
tehtavansiirtoja ei voitaisi enaa tehda. Lisaksi val-
tion taytyy jollakin tavalla edelleen seurata kuntia,
vaikka kunnallista itsehallintoa on Suomessa viety
erittéin pitkalle. Toisaalta on keskusteltu alueiden
ja maakuntien roolista. On pohdittu erityisesti
sita, mika rooli alueille ja maakunnille muodostuu
seutukunta-, aluekeskus- ja kuntaliitoskehityksen
myétd. Myds EU:n aluepolitikan kehittyminen
asettaa alueet uusien haasteiden eteen. Maa-
kuntien keskinaistd yhdistamistd on ehdotettu
useassa yhteydessa niiden toiminnan ja edunval-
vonnan tehostamiseksi. Toisaalta yksi esimerkiksi
puolueiden valilla keskustelua herattava kysymys
tulee jatkossakin olemaan aluetason demokraat-
tinen edustuksellisuus.
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On my®&s hyvin mielenkiintoista havaita jovuosia
sitten alkanut, aluetasoon olennaisesti vaikuttava
kaksisuuntainen kehitys: toisaalta aluetason teh-
tavid on suunnattu seutukunnille eli "alaspain®, ja
toisaalta kuntien toimia ollaan jo osittain siirretty
seutukuntien vastuulle eli "yl6spéin®. Tata ilmiota
on selitetty kahdella tavalla: toisaalta kysymys voi
olla tietoisesta, rajusta seutuistumisesta mutta toi-
saalta my6s aluehallinnon nykyisestd kehitysvai-
heesta. Suuriin aluehallinnollisiin uudistuksiin ei
ole talla hetkella ollut kuitenkaan puoluepoliittisesti
kovin suurta innostusta. Vallitsevaatilannetta onkin
luonnehdittu eraénlaiseksi valivaiheeksi aluehallin-
nossa. Tulevien vuosien hallituspolitiikka néyttéa
kuitenkin varmasti suunnan esimerkiksi sille, uudis-
tetaanko aluehallintojarjestelmaa viela kerran, ja
mihin suuntaan.

Hallinnon kehittdminen yleisestikin on pitk&jéan-
teista toimintaa, joten sité ei voi oikeastaan tehda
hallituskausi kerrallaan. Hallinnon jarjestamisen
ideaali on se, ettd kyetddn luomaan kestavia
rakenteita pitkdksi ajaksi. Hallintoa luodaan siis
ennen kaikkea asioiden sujumista varten. Hallin-
non jarjestdmisessé ja rakentamisessa erilaiset
painotuserot eri puolueiden, eri hallitusten, eri
ministerididen ja jopa eri virkamiestenkin valilla
ovat olleet luonnollisia. Suuret linjamuutokset héi-
ritsevat kuitenkin pitkdjanteisyyden ideaa. Siina
mielessd 1990-luvun aluehallinnon kehittdminen
ei valttamatta ole ollut kaikkein linjakkainta.
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