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Tutkimuksemme tarkoituksena on ymmartad, miten kuntaorganisaatioiden suhde
kyliin on Suomessa muuttunut ja millainen se on nykyisin. Tutkimuskohteena on
kunnallishallinnon kyldsuhteen muutos historiallisena kehityksena. Kuvailemme
aluksi yleisesti kuntien kyldsuhteen historiallista kehityskaarta, joka luo ajallisen
kontekstin tutkimuksen tarkentumiselle kuntien kyldsuhteen nykytilaan kahdessa
maakunnassa. Nykytilan analyysin empiirinen aineisto koostuu Etelad-Savon seka
Varsinais-Suomen kuntien tuottamista uusimmista, vuonna 2024 voimassa olleista
strategia-asiakirjoista, yhteis6ohjelmista ja nailla alueilla toimivien Leader-ryhmien
strategioista. Paatuloksena kiteytamme kuntien kylasuhteen muutoksen kuvaamalla
strategisesti tarkean siirtyméan, jossa ajatus kylasta fyysiseen paikkaan liittyvana
entiteettind on vaihtunut toimijakeskeiseen, kuntalaisten, yhteisdjen ja yritysten
kautta méaarittyvaan paikkasuhteeseen. Naista aktiivisista toimijoista on tullut mer-
kittavia kunnan paikallisuuksien tulkitsijoita ja paikkaperustaisen politiikan toteut-
tajia.

Asiasanat: kunnallishallinto, kuntastrategia, kuntien kylasuhde, kyla, kylatoiminta

https://doi.org/10.51807/maaseutututkimus.160208

Maaseutututkimus * vol 33 Teema (2025) « Kylét ja kylien tutkimus 2000-luvulla 101


https://doi.org/10.51807/maaseutututkimus.160208

Kuntien kyldasuhteen muutos ja nykytila

aantieteellisiin paikkoihin — kyliin — sijoittuneilla yhteisoilla ja

asutuksella on ollut suuri vaikutus yhteiskuntien kehitykseen ja

alueelliseen jarjestymiseen. Kylakulttuureihin ovat kiinnitty-
neet erilaiset elaméantavat ja elinkeinot, kuten maa- ja metsiatalous, mutta
myo0s sosiaalisille yhteisoille yleisemmin ominaiset valtarakenteet ja
-hierarkiat. Kaikissa tunnetuissa yhteiskuntajarjestelmissa julkista valtaa
harjoittava hallinto on jarjestynyt hierarkkisesti niin, etta paikallishallin-
nolla on siind oma roolinsa.

Suomessa kunnallishallinto on rakentunut vahvaksi itsehallinnolliseksi
osaksi hallintojarjestelmaa. Kunnilla on oma maantieteellinen toimi-
alueensa ja erityinen suhteensa paikallisuuteen. Kuntien syntyhistoria
liittyy hyvin kiinteasti kyliin: kunnat ja kylat ovat kehittyneet rinnakkain
ja toisiinsa vaikuttaen.

Elama kylissd on ajan myo6ta muuttunut paljon. Kylid ei enda yhta vah-
vasti kuvata vain fyysisina, asutuksen, maankayton, elinkeinojen harjoit-
tamisen tai omistamisen paikkoina (Kirveennummi & Rasdnen 2000).
Nykyisin kylid koskevassa kerronnassa korostuvat kylien liikkuva ela-
manmeno, asukkaiden laajemmat vuorovaikutuksen verkostot ja toimin-
tapiirit. Kylamaisemien kerrostuneisuus ja paikkoihin kiinnittynyt kult-
tuurinen jatkuvuus ovat ihmisille edelleen tiarkeita identifioitumisten
sekd kokemus- ja muistitiedon ldhteita (emt., 15).

Tutkimuksemme ldhtokohtana on ajatus kunnista paikallisen hallinnan
instituutioina. Kunnilla on kiinted suhde alueensa luonnonoloihin seka
erityisesti alueen ihmisiin, yrityksiin ja yhteis6ihin — kunnan jaseniin.
Kunnilla on suuri vastuu edistda kuntalaisten hyvinvointia ja kehittaa
alueidensa elinvoimaa. Instituutioina kunnat toimivat osana julkista hal-
lintoa, mutta alueyhteisoind niiden kehitykseen vaikuttavat monet
ulkoiset tekijat vaestonmuutoksista ja muuttoliikkeistd kansainvilisen
talouden, politiikan tai ilmaston muutoksiin.

Tutkimusasetelma

Tutkimuskohteenamme on kunnallishallinnon kylasuhteen muutos his-
toriallisena kehityksend. Tarkoituksenamme on kuvata ja ymmartaa
kuntaorganisaatioiden muuttunutta suhdetta kyliin Suomessa. Tutki-
muskysymykset ovat:
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1. Miten kunnallishallinnon suhde kyliin on Suomessa
historiallisesti kehittynyt?

2. Millaisena kunnallishallinnon suhde kyliin ilmenee nykyisin
kuntien strategisessa kerronnassa?

Kehystamme tutkimuksen empiirista analyysid — ja vastaamme ensim-
maiseen tutkimuskysymykseen — tarkastelemalla tutkimuskirjallisuuden
valossa kunnallishallinnon kehityksen pidempia kehityskaarta. Toiseen
tutkimuskysymykseen vastaamme kahden maakunnan alueelta keratyn
empiirisen aineiston avulla. Johtopaatoksissi yhdistimme nama lahesty-
mistavat.

Tutkimusmenetelind ja aineistot

Tarkastelemme kuntaorganisaatioiden ja kylien vilisen suhteen nykytilaa
laajan asiakirja-aineiston pohjalta. Empiirinen aineisto on esitetty taulu-
kossa 1, ja se voidaan jakaa ensisijaiseen ja toissijaiseen aineistoon. Ensi-
sijainen aineisto koostuu tutkimushetkella (vuonna 2024) Etela-Savon ja
Varsinais-Suomen maakunnissa voimassa olevista kuntien strategisista
dokumenteista, kuten kuntastrategioista, talousarvioista ja tilinpaatok-
sistd, jotka olivat vapaasti saatavilla kuntien verkkosivustoilla. Tois-
sijainen aineisto sisdltda molempien maakuntien alueella toimivien
Leader-ryhmien strategiat sekd Varsinais-Suomen alueella laaditut kun-
tien yhdistysohjelmat. Eteld-Savossa vastaavia ohjelmia ei ole tehty.

Taulukko 1. Tutkimuksen empiiriset aineistot.

Varsinais-Suomi (27 kuntaa) | Etela-Savo (12 kuntaa)
kuntastrategiat 27 kpl 12 kpl
talousarviot (ja tilinpaatokset) 26 kpl* 12 kpl
yhdistysohjelmat 5 kpl -
Leader-strategiat 5 kpl 2 kpl

*Yhden kunnan talousarvio- ja tilinpaatdsasiakirjat eivat olleet avoimesti saatavilla tutkimusajankohtana.
Lahteet on lueteltu artikkelin lopussa aineistolahteissa.

Kuntien strategisia asiakirjoja voidaan pitaa keskeiseni aineistona, koska
niissi ei ainoastaan kuvata asiantiloja ja kunnan yhteisia tavoitteita, vaan
strategisissa teksteissd myos merkityksellistetdan asioita suhteuttamalla
eri asiakokonaisuuksia nikemykseen kunnan tulevaisuudesta ja kunta-
laisten hyvinvoinnista. Tama3 tulkinta teksteistd merkityksia rakentavina
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diskursseina (Fairclough 1992) on analyysimme metodologinen lahto-
kohta.

Tutkimusmenetelmana olemme Kkayttdneet systemaattista aineiston
luentaa (ks. Torménen & Paasivaara 2009), jolla tarkoitamme, etti asia-
kirjoja on luettu tarkasti ja useampia kertoja maaritellysta nakokulmasta
(ks. analyysikysymys). Tavoitteenamme on ollut hahmottaa kylien ase-
moitumista kuntien strategisessa kerronnassa eli sitd, missi asiayhteyk-
sissd sana kyla ilmenee ja millainen merkitys siina asiayhteydessa kylille
annetaan. Lopuksi olemme arvioineet laajemmin, miten kylia koskeva
puhunta asettuu suhteessa kunnan kehittimisen strategiseen kokonai-
suuteen.

Olemme lukeneet asiakirjat 1dpi erityisesti siitd ndkokulmasta, miten
niissa tunnistetaan kylat ja toiminta kylissa, eli miten kuntien kehittami-
seen liittyvissa keskeisissa strategisissa asiakirjoissa kerrotaan kylista ja
niiden merkityksesta kunnalle tai sen elinvoimalle.

Asiakirja-aineistojen analyysin ensimmaisessd vaiheessa luimme kunta-
strategiat systemaattisesti edella esitetyn nikokulman mukaisesti. Kier-
ratimme kuntastrategioita tutkimusryhman sisilla niin, etta kaikki kolme
tutkijaa osallistuivat analyysin toteuttamiseen muistiinpanoja ja merkin-
toja tehden. Toisessa vaiheessa kavimme lapi talousarviot, tilinpaatokset,
Leader-ryhmien strategiat ja yhdistysohjelmat. Tassa vaiheessa analy-
soimme aineistoa yksinkertaisen sanahaun avulla, hakien kyld-sanoja ja
niiden johdannaisia, kuten "kylatoiminta", "kylayhteiso" ja "kylatalo".
Kirjasimme loytamamme kyld-sanoihin liittyvat merkityskokonaisuudet
ylos ja analysoimme ne. Talousarviot ja tilinpaatokset analysoi yksi tut-
kija ja Leader-strategiat seka yhdistysohjelmat toinen tutkija. Lisaksi
hyodynsimme tutkimusryhman jasenten paikallis- ja aluetuntemusta
kuntakohtaisia arvioita laatiessamme.

Kasittelimme kaikki asiakirjoihin liittyvat havainnot tutkimusryhman
kokouksissa useita kertoja ja kirjasimme keskeiset havainnot yhteisiin
tutkimusmuistioihin. Luokittelimme aluksi 39 kuntaa kolmeen katego-
riaan sen mukaan, kuinka paljon niissa esiintyi suoria viittauksia kyliin.
Tamain jalkeen syvensimme analyysia kuntakohtaisesti ja tarkastimme
luokittelumme uudelleen. Seuraavassa vaiheessa yhdistimme eri doku-
menttien analyysit ja kokosimme yhteen kokouksissa ja tyomuistioissa
kertyneet keskeiset havainnot. Analyysiprosessin lopuksi laadimme
yhteisen johtopaitostekstin.
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Tutkimusalueina Varsinais-Suomi ja Etela-Savo

Kerasimme empiirisen aineiston kahdesta maakunnasta, toisen etelai-
sestd ja toisen itdisestd Suomesta. Tarkoituksenamme ei ole vertailla
maakuntia, vaan kaksi erilaista maakuntaa ja niiden 39 itsendista kuntaa
muodostavat alueellisesti monipuolisen aineiston tutkimusta varten.
Vaikka maakunnat ovat viestoltdan ja aluerakenteeltaan erilaisia, niilla
on maaseudun niakokulmasta yhteisia piirteita: pienten kuntien laskeva
vaestokehitys, maatalouden merkittava asema, saaristoisuus seka vapaa-
ajan asumisen ja matkailun kasvanut merkitys.

Varsinais-Suomen maakunnassa oli vuoden 2023 lopussa 490 786 asu-
kasta, joista 50 711 oli ulkomaalaistaustaisia. Viakiluku on kasvanut pit-
kain, vuonna 2023 noin 5 000 asukkaalla. (Tilastokeskus 2024a.) Kasvua
syntyi padosin Turun seudulle suuntautuneesta maahanmuutosta, mutta
tulijoita oli my0s muista maakunnista (Varsinais-Suomen liitto 2024).
Viestollinen huoltosuhde on valtakunnan keskitasoa eli 61,9. Varsinais-
Suomi on vapaa-ajanasuntojen absoluuttisessa mairassa valtakunnan
kirjessa. Parainen ja Kemionsaari kuuluvat kuntiin, joissa on enemmaén
vapaa-ajanasuntoja kuin vakituisia asuntoja (Tilastokeskus 2024b).

Viestontiheys maakunnassa on 46 asukasta neliokilometria kohden, mika
on Uudenmaan jalkeen toiseksi suurin. Taajamaluokituksen mukaan
varsinaissuomalaisista asuu kaupunkialueella 75,8 % ja maaseutualueilla
22,9 %. Harvaan asutuilla alueilla vaestostda asuu 0,5 %. (Tilastokeskus
2024a.)

Eteld-Savo on harvaan mutta kattavasti asuttu, matalan taajama-asteen
maakunta. Harvaan asutuilla maaseuduilla asuvien osuus on 28,0 % vies-
tostad (Tilastokeskus 2024a). Vikiluku oli vuoden 2022 lopussa
130 451 asukasta, ja vikiluvun muutos on ollut negatiivinen koko 2000-
luvun (Tilastokeskus 2024a). Viestollinen huoltosuhde on korkea, 82,3
(Tilastokeskus 2024a). Alueen asukasmaiaidrd vaihtelee vuodenaika-
rytmissd monipaikkaisen asumisen ja vapaa-ajan asuntojen kayton
vuoksi. Vapaa-ajan asuntoja maakunnassa oli vuonna 2023 vaestoon suh-
teutettuna eniten Suomessa, yhteensa 45 903 (Tilastokeskus 2024b).

Elinkeinorakenteeltaan Varsinais-Suomi on Eteld-Savoa monipuoli-
sempi. Merkittiavia toimijoita ovat ladkkeiden valmistuksen, meri-, auto-
ja teknologiateollisuuden, ohjelmistoalan sekd kaupan ja palveluiden kes-
kittymat. Alue on merkittava leipaviljan, sika- ja siipikarjatuotannon seka
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puutarhatalouden aloilla. Kansainvalisia yhteyksia ja matkailua edistavat
Turun ja Naantalin satamat sekd Turun lentokenttd. Matkailijoita hou-
kuttelevat ensisijaisesti Turku ja saaristo (TEM 2024).

Etela-Savossa alkutuotannon osuus elinkeinorakenteesta on korkea,
6,5 %, kun koko maassa vastaava luku oli 2,9 %. Erityispiirteena on
luomutilojen korkea osuus kaikista maatiloista (12,0 %). Pienimuotoisella
elintarviketeollisuudella, metsataloudella sekd matkailulla on tarkea
aluetaloudellinen vaikutus. Maakunnassa on paljon maaseutumatkailua
ja mokkivuokraustoimintaa. (Eteld-Savon Maakuntaliitto 2023.)

Varsinais-Suomi oli pitkdaan pienten kuntien maakunta. 2000-luvun alus-
sakin kuntia oli 56, mutta vuonna 2024 itseniisia kuntia oli enda 27.
Salossa vuonna 2009 tehty kymmenen kunnan liitos oli aikanaan valta-
kunnan suurin. Monikuntaliitoksia tehtiin myos Naantalissa, Loimaalla,
Paraisilla, Kemionsaarella ja Maskussa. Vuoden 2023 alusta Varsinais-
Suomessa on toiminut yksi hyvinvointialue.

Kuntaliitoksia on tehty myos Eteld-Savossa. Maaseutukuntia on liitetty
Mikkelin ja Savonlinnan seutukaupunkeihin. Viimeisimmat kunta-
liitokset tehtiin 2013. Lisdksi vuonna 2021 Heindveden kunta liittyi Poh-
jois-Karjalan ja Joroinen Pohjois-Savon maakuntaan. Vuoden 2024
lopulla Pertunmaa ja Mantyharju sopivat kuntaliitoksesta, joka tuli voi-
maan 2025 alusta. Vuoden 2023 alusta Eteld-Savossa on toiminut yksi
hyvinvointialue.

Suomen Kylit ry:n rekisterin mukaan vuonna 2022 Varsinais-Suomessa
oli 303 toiminnallista kylda. Leader-ryhmia on viisi: I samma bat —
Samassa veneessi, Varsin Hyva, Varsinais-Suomen jokivarsikumppanit,
Ravakka ja Ykkosakseli. Etela-Savossa toiminnallisia kylid oli 193, ja
ohjelmakaudella 2023-2027 alueella toimii kaksi Leader-ryhmaa:
Veej’jakaja Leader seka SavonLuotsi Leader. (Suomen Kylat ry. 2023.)

Kerrostuvien kuntauudistusten sekoitus hallinnon
taustamuutoksena

Hallinnon tutkimuksessa tunnettu siirtyméd hallinnosta (government)
hallintaan (governance) (Bellamy & Palumbo 2010) voidaan tunnistaa
myo0s Pohjoismaissa julkishallinnon metamuutoksena 1980-luvulta 1dh-
tien. Siind korostuivat uusliberalismin ja globalisaation hengessid niin
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kumppanuudet, verkostoituminen kuin osallistuminen. Erityisesti 1990-
luvulta ldhtien tima metamuutos on vaikuttanut Suomessa myos kunta-
johtamiseen ja kehittiamisen toimintakulttuureihin kunnissa (Anttiroiko
& Haveri 2003; Anttiroiko & de Jong 2020).

Tassi yhteydessd tuodaan usein esiin hallintoa uudistaneita paradigmoja,
kuten New Public Management (NPM), New Public Governance (NPG)
seka uusweberildinen valtiomalli (Neo-Weberian-State approach, NWS).
Ejersbon ja kumppanien tekemidn Pohjoismaisen vertailututkimuksen
mukaan Pohjoismaille on ollut yhteisti, etta NPM-uudistuksia (yksityis-
tdminen, virastojen perustaminen ja ulkoistaminen) tarkeidmpind on
pidetty NPG-uudistuksia, kuten digitaalista hallintoa, avoimuutta, kansa-
laisten osallistumista seka laajaa yhteistyota (Ejersbo ym. 2023).

Seuraamme tdssd hallinnon muutoksen jatkuvuutta ja uudistusten ker-
rostumista korostavaa tulkintaa (Streeck & Thelen 2005), johon myos
Ejersbon ja kumppanit (2023) sitovat keskeisen argumenttinsa: toinen
toistaan seuraavat hallinnon uudistukset eivit oikeastaan ole Pohjois-
maissa korvanneet toisiaan, vaan hallinto on sopeutunut ja sopeuttanut
itseddn joustavasti ndihin uudistuksiin. Tosiasiassa on syntynyt uudis-
tusten sekoitus, jossa niiden ainesosat kerrostuvat toistensa paille ja
lomaan (Mahoney & Thelen 2010).

Uudenlaiset ajattelutavat ovat siis pitkalla aikavalilla kerrostuneet myos
kunnallishallinnossa ja vaikuttaneet samanaikaisesti. Tama on edellyt-
tdnyt kunnilta joustavuutta ja tukenut ketterdi ongelmanratkaisua seka
mukautuvaa ja kiytannonlaheista lihestymistapaa jatkuviin uudistuksiin.
Ulkoisen paineen — kuten esimerkiksi hallinnon tehostamisvaateiden —
vaikutuspiirissd toimivat kunnat ovat selviytyneet eteenpiin resursseja
yhdistellen ja uudelleen organisoiden. Tallaista pragmatismia pidetdan
toimivana strategiana julkishallinnon uudistuksissa seka realistisena
tapana tulkita organisaatioissa toimivien ihmisten kayttaytymista (Alford
& Hughes 2008; Farjoun ym. 2015).

Suomalaisten kuntien muuttuva suhde kyliin on konkreettinen esimerkki
yleisemmasta kehityksesta: kunnallishallintoon kohdistuvien jatkuvien
uudistusten sekd muiden yhteiskunnassa realisoituneiden rakenne-
muutosten yhteisvaikutuksena kunnissa on sekd sopeuduttu ettd sopeu-
tettu toimintoja ja palveluja uusiin olosuhteisiin. Usein tdma on tarkoit-
tanut myo6s kunnallisten palvelujen alueellista keskittamista. Seuraavassa
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tarkastelemme lahemmin, miten kuntien kyldsuhde on historiallisesti
muuttunut osana jatkuvasti muuttuvaa kunnallishallintoa.

Kuntien kyliasuhteen historiallisesta kehityksesti
Suomessa

Kylat ovat perinteisesti olleet maaseudun asutuksen tarkein perusta. Seu-
rakuntien pitdjanhallinnon ja myohemmin kuntalaitoksen muotoutumi-
sesta (1860-luvulta) lahtien kylat ovat kehittyneet vuorovaikutuksessa
kunnallishallinnon ja laajemmin valtiollisten kehitysvaiheiden kanssa.
Paikkaperustaisen hallinnan instituutioina kuntien tehtidvin ytimessa on
ollut organisoida yhteisia palveluja seki edistaa kuntalaisten hyvinvointia
paikalliset olosuhteet huomioiden. Kunnallishallinnon suhteet kyliin ovat
kuitenkin vaihdelleet eri aikoina (kuva 1).

Kuntien kyldsuhteen historiallisen kehityskaaren koostamiseen olemme
kayttaneet ensinnékin aiempia kunnallishallinnon pidemman ajan kehitys-
kuvauksia (mm. Manninen 2010; Haveri & Majoinen 2017; Sahamies ym.
2023) sekd muuta tutkimuskirjallisuutta. Kyseisissa esityksissa ei kuiten-
kaan yleensi tarkastella erikseen kuntien suhdetta kyliin tai maaseutuun.
Taman osalta olemme tukeutuneet erityisesti kahteen aiempaan tutkimuk-
seen, joissa maaseutukonteksti on yhdistetty kunnallishallinnon kehitys-
kaaren tarkasteluun (Hyyryldinen 2012 ja 2017). Niitd ldhteitd synteti-
soiden olemme tuottaneet seuraavan kuntien ja kylien suhteen muutosku-
vauksen, jota olemme tdydentidneet kylatoiminnan kehityksen kuvauksella.

instituution synty valtiokytkos ja hyvinvointi kasvun aika ja keskittaminen | niukkuuden aika m

Kylat elaman perusta vahvistuva paikallisuus ja kylat eriytyminen ja omaehtoisuus osallisuus ja yrittajyys resilienssi

1865 - 1910 1910 - 1960 2020 -

Kuva 1. Kunnallishallinnon kylasuhteen kehityskaaren yleiskuva.

Kuntainstituution syntyminen 1865—1910

Kunnallishallinnon syntyyn on vaikuttanut Suomen asema ensin itai-
send osana Ruotsin kuningaskuntaa ja sitten lintisena raja-alueena
osana Venajan keisarikuntaa. Ruotsalaisen hallintokulttuurin vaikutus
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oli merkittava erityisesti paikallishallinnon kannalta. Vendjan alaisuu-
dessa (1809 lahtien) Suomen hallinnon kehittiminen painottui ylem-
piin valtioelimiin. Hallinnollisena taustana toimi erityisesti luteri-
lainen kirkko, joka oli Suomessa organisoitunut seurakuntien pitajan-
hallinnoksi jo 1300-luvulta alkaen. Kyliin liittyvda hallintoa (mm.
kylajarjestykset) oli Suomessa satoja vuosia ennen kuntien perusta-
mista.

Yhteiskunnan paikallinen yhdyskuntarakenne muodostui padosin kylista
ja niissa eldavien ihmisten yhteisoisti. Naihin kiinnittyen julkiset toimijat
loivat rakenteita ihmisten kanssakdymiseen ja osallistumiseen, mutta
myos hallintaa varten. Maaseudun kunnallisasetuksen (1865) hallinnol-
liset aluejaot noudattelivat paikallisesti paapiirtein historiallisesti muo-
toutuneita seurakuntahallinnon pitijarajoja. Kaupungit tulivat yhtenai-
semman paikallishallinnon piiriin vuonna 1873 voimaan tulleen hallinto-
asetuksen myo6ta. (Soikkanen 1966; Pulma 2009; Bjorn 2013; Markkola

ym. 2021.)

Kuva 2. Kunnallishallinnon alkuvaiheessa 1800-luvun lopulla toiminta asettui luontevasti
kirkkojen laheisyyteen. Mantyharjun kirkonkylan maisemassa etualalla vanha pitdjantupa, jossa
alettiin pitdd myds kuntakokouksia. Taustalla nakyy Mantyharjun puukirkko seka oikealla
tapulirakennus. Museovirasto. Finna. Kuva Ernst Domander 1896.
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Suomi oli 1900-luvun alussa koyha ja agraarinen maa; 90 % vaestosta
asui maaseuduilla ja sai elantonsa maasta ja vesistid. Yhteiskunnalliset
uudistukset nakyivat kylissa erilaisina palveluina: kyliin tuli kauppoja,
niihin syntyi pienimuotoista yrittajyytta ja osuuskuntia. Lopulta myo6s
sivistysprojekti saavutti kunnat ja kylat: kansakoulujen perustaminen
maariteltiin kunnan toimialaan kuuluvaksi tehtaviaksi heti ensimmaisessa
kunnallisasetuksessa. Mutta jo seuraavana vuonna 1866 saadettiin, etta
niiden perustaminen jitetdan maaseuduilla kunkin kunnan itse harkitta-
vaksi. Valtiopaivilla 1897 kuitenkin hyvaksyttiin oppivelvollisuuden laa-
jentamiseen liittyva kuntien velvoite jakaa alueensa koulupiireihin. Kan-
sakoulujen maara kasvoikin voimakkaasti, ja vuonna 1900 niitd oli jo
1 873. (Soikkanen 1966, 324—329.) Kylat olivat ihmisten arkisen elaman
keskuksia, ja kansakunta kehittyi niiden kautta.

Kansallisvaltion luomisesta hyvinvointivaltion kasvuun
1910—-1960

Suomen itsenaistyminen oli kipead prosessi. Se johti kansalaissotaan, joka
jakoi kansakuntaa myos maaseuduilla. Itsendistymisen my6ta valtiovalta
vahvisti otettaan. Edistykselliseksi luonnehdittuun kunnallisuudistuk-
seen rakentui ajatus kaksinapaisesta vallanjaosta valtiollisten paatoksen-
tekoelinten (kuten eduskunta) ja itsehallinnollisten kuntien valilla: kont-
rolli sdilyi valtiolla, mutta laajan itsehallinnon saaneet kunnat roolitettiin
yhteiskunnallisten uudistusten toimeenpanijoiksi paikallisella tasolla.
(Pulma 2009, 241.)

Kylien asema vahvistui kansallisvaltion kehittyessi, ja kansalaisyhteis-
kunnan vapaa organisoituminen (yhdistys- ja osuustoiminta) nakyi laa-
jasti myos maaseuduilla. Paikkaperustaisilla kunnilla riitti tehtdvaa hal-
linnon, palvelujen ja infrastruktuurin parantamisessa. Esimerkiksi
vuoden 1921 oppivelvollisuuslaki velvoitti kaikki maalaiskunnat perusta-
maan kansakouluja 16 vuoden sisdlla (Peltonen 2002, 32). Kansallis-
valtion rakentaminen keskeytyi ankariin sotavuosiin (1939—1944). Niita
seurasi poikkeuksellisen voimakas jalleenrakennus- ja asutustoiminta,
joka toi uusia asukkaita luovutetusta Karjalasta eri puolille Suomen kylia.
Asutustoiminta paattyi asteittain, lopulta vasta 1960-luvulla.

Pientilavaltaisuus vahvistui maatalouspoliittisten toimien seurauksena
vield suuren muuton ja rakennemuutoksen aattona. Maaseuduilla ja kylissa
elettiin kukoistuksen aikaa: viest6 kasvoi ja jarjestotoiminta oli vireata.
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Maa- ja metsiatalouden modernisoimisen ja tehostamisen ansiosta tuotan-
nossa saavutettiin uusia ennitystasoja. (Katajamaki 2022, 53-60).

Valtiovalta toteutti suuria hyvinvoinnin palvelulupauksia kuntien kautta,
ja kunnat vakiinnuttivat asemaansa hyvinvointivaltion idean paikallisina
toimeenpanijoina. Niiden saamat julkiset resurssit kasvoivat — koko
Suomi pidettiin mukana kehityksessa. Kylien ihmisille kunnan merkitys
hyvinvoinnin ja jatkuvuuden takaajana vahvistui. Kyldkoulujen méaara
saavutti huippunsa 1950- ja 1960-lukujen taitteessa (Peltonen 2002).

Ajanjakson lopulla suuri rakennemuutos kidnsi kehityskulut Suomen
teollistumisen ja kaupungistumisen myota maaseuduille haasteellisiksi.
Kylat pysyivit elavind, mutta niiden rooli huolenpitoyhteis6ind kapeni.
Vahvat paikallisyhteisot alkoivat maaltamuuton takia purkautua (Lehtola
2001, 103). Elinvoiman uusi virta, eli tyoikaan tulevat sukupolvet kaan-
sivit katseet toisaalle — palveluyhteiskunnan kasvun nakymiin.

Kasvun ja keskittamisen aika 1960-1990

Hyvinvointivaltion kukoistuksen vuosikymmenet ajoittuvat tdhdn ajan-
kohtaan. Vuoden 1976 kunnallislaissa kuntainstituution ohjausperusta
kaupunkien ja maalaiskuntien vililld yhtenaistyi. Erikseen kehitettiin
sektoriohjausta ja sdddettiin muun muassa kuntasuunnittelusta. Valtion-
osuusjarjestelman uudistamiseen kytkeytyvina nama muutokset tukivat
hyvinvointivaltion voimakasta laajenemisvaihetta (Manninen 2010,

51-55).

Kuntien nakokulmasta kehitys oli kaksijakoinen: toisaalta kuntaorgani-
saation rooli tyollistdjind vahvistui, toisaalta viki kuntien maaseutumai-
silla alueilla viheni. Muuttoliike ulkomaille, erityisesti nopean rakenne-
muutoksen Ruotsiin, oli voimakas. Pienet kunnat sinnittelivat tukemalla
uusia elinkeinoja. Moni teollinen yritys 10ysikin uuden kotipaikan maa-
seutukunnasta, usein valtion aluepoliittisella myotavaikutuksella.

Maaseutukuntien kehitystd haastoi vakavasti maa- ja metsatalouden
rakennemuutos. Kunnat tosin tyollistivat osan maataloudesta poistuvasta
viestd, erityisesti naisia. Kylissd julkiset palvelut heikentyividt kuntien
keskittaessa 1980-luvulla palveluitaan. Uudet tyopaikat syntyivat paa-
asiassa terveydenhuoltoon ja koulutukseen, jotka sijoittuivat kunta-
keskuksiin tai niiden liepeille kaavoitetuille alueille. Hyvinvointivaltion
kasvusta huolimatta kylien elinvoima heikkeni. Kuntien sisdinen
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alueellinen eriytyminen nakyi selvisti paikallisesti, mutta huonosti valta-
kunnallisissa tilastoissa. Tuohon aikaan tilastot aggregoitiin paasaantoi-
sesti kuntatasolla, eikd kuntien sisdaiseen muuttoliikkeeseen osattu kiin-
nittda huomiota.

Maaseutujen asukkaat reagoivat 1970-luvulla laajasti tdhan kehitykseen,
mika ndkyi myo6s valtakunnanpolitikassa protestiliikkeind. Paikallisesti
ihmisten aktiivisuus kehittyi kyldtoiminnaksi — vastavoimaksi kylien
elinvoiman hiipumiselle. Keinoina nahtiin asukkaiden omatoimisuus ja
yhteistyo (Hautamaiki 1989). Kylatoimintaliike oli aluksi melko haja-
nainen, mutta sen jirjestdytymistd tuettiin monilta tahoilta. Erityisesti
maaseutumaisia kuntia edustava Suomen Kunnallisliitto ry. oli vahvasti
mukana ja tuki kylien aktivoitumista.' Vuonna 1981 kaikkiaan 21 valta-
kunnallista jirjest6d perusti valtakunnallisen Kyldasiain neuvottelu-
kunnan (Palonen 2022).

Kylatoiminta levisi kaikkialle Suomeen ja kehittyi organisoidummaksi:
1980-luvun kuluessa syntyivat muun muassa ensimmaiset maakunnal-
liset kylien yhteenliittymat, alettiin valita vuoden valtakunnallisia kylia ja
jarjestettiin valtakunnallisia kylapaivid. Kyldt toimivat -lehti alkoi my0s
ilmestya. (Hyyryldinen 1994, 69—79; Palonen 2022.)

Julkisuudessa kylatoimintaliike heijasteli maaseudun ihmisten mieli-
aloja. Siina korostui kansalaisyhteiskunnan vapaus toimia seka vastuun
ottaminen paikallisesta kehityksestd. Kuntapaittdjien ja kylissa asuvien
ihmisten suhteessa tasta seurasi jannitteiden lisiantyminen: kylatoimijat
haastoivat paikallisesti poliitikkoja ja viranhaltijoita vaatien verorahojen
vastineeksi parempaa infrastruktuuria ja palveluja (Hyyryldinen 2012).

Suomen kansantalous alkoi 1980-luvun loppua kohden ylikuumeta, ja
markkinoiden vapautuminen kiihdytti muutosta. Valtion roolin rajoitta-
mista ja markkinoiden aseman vahvistamista korostavat kansainvaliset
uusliberalistiset ajatussuuntaukset voimistuivat, ja samassa virrassa
Suomen poliittiset voimasuhteet muuttuivat. (Koskiaho 2021.) Kokoo-
musjohtoinen Holkerin hallitus (1987-1991) otti tarkasteltavaksi hyvin-
vointivaltion rakenteet ja sen sosiaalisen palvelulupauksen: tuottavuutta
olisi lisattava ja valtion roolia yhteiskunnan kokonaishyvinvoinnin tuot-
tamisessa pienennettava (Tiihonen 2009).

1 Suomen Kaupunkiliitto ry. ja Suomen Kunnallisliitto ry. toimivat erillisind yhteis6ind aina vuoteen 1993
asti, jolloin ne yhdistyivat Suomen Kuntaliitoksi.
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Lamasta julkisen talouden kroonistuvaan niukkuuteen
1990-2020

Suomessa koettiin kansainvilisen talouden muutoksiin liittyen talous-
lama 1989—1992. Kyse oli Suomen talouden rakenteiden murtumisesta
globalisaation paineissa ja erityisesti Neuvostoliiton poliittisen jarjes-
telman romahduksen seurauksena syntyneestd iddnkaupan supistumi-
sesta. Suomi kytkeytyi maapalloistuvan ajan talouspolitiikkaan (Kallioinen
ym. 2010) ja liittyi Euroopan unioniin vuonna 1995. Uusi teknologiateol-
lisuus (Nokia) nostatti taloutta lamasta kasvuun.

Kuntainstituutio oli tullut murrosvaiheeseen — suuren kertomuksen
kaannekohtaan — jossa rakentaminen muuttui saneeraamiseksi (Haveri
& Majoinen 2017, 47). Julkisjohtamisen uusi suuntaus, New Public Mana-
gement (NPM), painotti tehokkuutta ja joustavuutta (Temmes 1998).
Kuntasektorin henkilostomaara oli saavuttanut siithenastisen huippunsa
vuonna 1989, jolloin kunnissa oli henkilostod kaikkiaan 437 ooo (Man-
ninen 2010, 269).

Maaseuduilla Suomen EU-jasenyys kiihdytti maatalouden rakenne-
muutosta, ja tilojen maara alkoi nopeasti viheta. Kasvun ja keskittimisen
logiikka valtasi my0s maa- ja elintarviketalouden. Uudella maatalous-
politiikalla tuettiin tilakoon kasvua, jota kuitenkin hieman hidasti Suomen
hyvin pienimuotoinen tilarakenne.

Hyvinvointivaltion saneerauspolitiikka heijastui luonnollisesti kuntiin.
Valtio veti julkisia ja omistamiaan palveluverkkoja pienemmilta paikka-
kunnilta suurempiin keskuksiin. Kuntatalouden niukentuminen pakotti
kuntapaattajat karsimaan kustannuksia entista tarkemmin. Vuonna 1993
voimaan tulleessa peruskoululaissa kunnille annettiin vapaus paattaa
omista koulupiirirajoistaan. Tama kiihdytti koulujen sulkemisia ja yhdis-
tamisia. Seuraava suuri lakkautusaalto koettiin vuoden 2006 jalkeen, jol-
loin poistettiin pienten koulujen valtionosuus (Tantariméki 2010). Van-
hoja koulukiinteist6ja laitettiin myyntiin tai tarjottiin kuntalaisille yhtei-
solliseen toimintaan.

Kuntien uusi niukkuuden toimintakulttuuri vieraannutti entisestddn
kylia kuntayhteydesta. Toisaalta kunnissa toivottiin, ettd ihmiset ottai-
sivat enemmain osaa elinvoimaa lisddviin toimiin. Omatoimisuutta ja
aktiivisuutta korostavan kyldtoiminnan yhteiskunnallinen tilaus vahvis-
tuikin 1990-luvulla luontaisesti niin paikallisesti, valtakunnallisesti kuin
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kansainvalisesti. Kylatoimintaliike sai 1993 kansainvalistakin tunnus-
tusta niin sanotun vaihtoehto-Nobelin muodossa (Hyyryldinen 2022).

Omacehtoista toimintakulttuuria tuki osaltaan Euroopassa jo 1991 toi-
meenpantu uusi paikallisen kehittdmisen konsepti — Leader — joka kayn-
nistyi Suomessa EU-jisenyyden mahdollistamana 1996. Seudullinen,
paikallisten voimavarojen organisointiin ja hyodyntiamiseen perustuva
eurooppalainen aluekehittimisen innovaatio sopi Suomeen, ja toiminta-
malli omaksuttiin maaseuduilla laajasti. Sita ei Suomessa kehystetty kun-
tien toiminnaksi, mutta kunnille maariteltiin Leaderissa rajattu rooli:
edustus toimintaryhmien hallituksessa sekd rahoitusosuus paikallisen
toimintaryhman kehittamisbudjetista.

Leaderin my6ti kyldatoimintaliike vahvistui. Kyldasiain neuvottelukunnan
seuraajaksi perustettiin vuonna 1997 Suomen Kylatoiminta ry. Pitkalti
maa- ja metsatalousministerion virkamieheen, Eero Uusitaloon, henki-
Ioitynyt kattojarjestd oli ensi sijassa kylien ja maaseudun kansalais-
toiminnan liike, joka korosti omaehtoisuutta ja itsenaisyyttd kuntien
ohjailusta (Perheentupa 2022).

Taman itsendisyyden ilmaisuna kylatoiminnan kattojarjesto paatyi 2000-
luvun alussa kylien omaehtoisuutta korostaen puhumaan toiminnallisista
kylista. Ne nahtiin asukkaiden itsensa maarittelemind toiminnallisina
alueina, joissa oli joku vakiintunut toimija, kuten kylayhdistys (Suomen
Kylatoiminta ry. 2003).2 Tutkijat ovat tulkinneet timin retorisen kain-
teen ilmentdavan uuden hallinnan mukaista siirtymaa kansalaisten omaa
vastuuta korostavaan toimintatapaan (Nousiainen & Pylkkdnen 2013).

2000-luvulle tultaessa nahtiin, ettei hyvinvointivaltion palvelurakenteita
voida yllapitdd kasvun ajan tasolla. Toimeenpanevan roolinsa takia
kunnat pysyivit timan kysymyksen keskiossa. Ratkaisua haettiin kuntien
valisesta yhteistyostd mutta myos hallinnollisista kuntaliitoksista. Tata
vauhditti Kunta- ja palvelurakenneuudistus (PARAS-hanke), joka kayn-
nistyi keskustajohtoisen Vanhasen I hallituksen aikana. Uudistusta
ohjaava saannosto oli voimassa 2007—2012. Vuoden 2009 alusta toteu-
tettiin kaikkiaan 32 kuntaliitosta (Pulma 2009, 248; Ahonen ym. 2021).

Kuntaliitoksissa kuntien toimialue laajeni maantieteellisesti, mika etaan-
nytti kunnallishallintoa kansalaisista. Osassa uusia suurkuntia tata

2 Suomen Kylét ry. kerda ajantasaista tietoa kyldtoiminnasta. Sen mukaan Manner-Suomessa oli vuonna
2022 kaikkiaan 4 375 toiminnallista kylaa. Maara on pysynyt viime vuosina jokseenkin ennallaan, kun
vanhoja yhdistyksia poistuu ja uusia syntyy. (Suomen Kylat ry. 2023.)
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ongelmaa pyrittiin ratkaisemaan perustamalla erilaisia aluevaikutta-
miselimii. Kylien ja kuntien suhde nayttaytyi tassa yhteydessa erityisesti
lahidemokratiakysymyksena (Katajamaki 2013; Koskihaara 2023). Kyla-
toimijoiden valtakunnallisessa paikalliskehittamisohjelmassa kylat nah-
tiin toimivina alustoina toteuttaa ldhidemokratiaa (Suomen Kylatoiminta

ry. 2014).

Vuoden 2015 kuntalain uudistusta esiteltiin laajasti ajatuksella, ettd siind
vahvistetaan kunnan asukkaiden ja palvelujen kayttijien oikeuksia osal-
listua ja vaikuttaa kunnan toimintaan. Kuntia kannustettiin tarjoamaan
entistd enemmaén vaikuttavia ja kayttajalahtoisia osallistumiskeinoja, esi-
merkiksi osallistuvaa budjetointia ja kansalaisraateja.

Menestyvan kyldn tunnusmerkiksi alkoi muotoutua vihintdin puoliyrit-
tdjamainen kehittimisen asenne. Ideaalina tillainen kyld oli rohkea,
kantoi vastuuta, otti riskeja, toteutti hankkeita. "Kylat hiipuu omaa pas-
siivisuuttaan" alkoi olla yleisesti omaksuttu kisitys (Kumpulainen 2012).
Kuntien 2010-luvulta lahtien toimeenpanemat koulujen lakkauttamiset
kiihdyttivat vaeston vihenemista kylissa (Lehtonen 2021).

Jatkuvista uudistuksista huolimatta julkisen hallinnon tuottavuuden ja
vaikuttavuuden lisddmisen tavoitteet eivat toteutuneet. Palvelutuotan-
toon alettiin hahmotella malleja, joissa kunnilla ei enaa olisi niin keskeista
roolia. Kaynnistyi historiallinen rakennemuutoksen valmistelu, jonka
tarkoituksena oli siirtda merkittava osa kuntien tehtavista, eli sosiaali- ja
terveys- ja pelastustoimen palvelut, kuntien vastuulta alueellisille toimi-
joille. Vuoden 2015 lopulla Sipildn hallitus esitti mallin, jossa Manner-
Suomeen olisi tullut 18 maakunnallista itsehallintoaluetta (Ahonen ym.
2021, 14).

Kestavyyskriisien ja epavarmuuden nykyaika 2020—-

Kuntainstituution murroskauden voi tulkita pitkittyneen useamman vuo-
sikymmenen mittaiseksi ajanjaksoksi, osaksi julkisen talouden kroonis-
tuvaa niukkuutta. Alueelliset erot kasvavat, ja erityisesti maaseutukunnat
menettavat viaestodan. (Sahamies ym. 2023.) Kuntakenttd on kuitenkin
osoittanut sopeutumiskykynsa: pienissikin kunnissa on onnistuttu loyta-
main luovia ratkaisuja palvelujen organisoimiseen kuntalaisille (Kur-
vinen ym. 2022). Kuntien erilaistumiskehitys on voimakasta, ja Suomessa
suurta kannatusta nauttinut yhtendiskuntamallikin on otettu uudelleen
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harkittavaksi. Siitd luopuminen olisi perustavanlaatuinen muutos nykyi-
seen kuntainstituutioon (Jantti 2016, 212—223).

Ilmastonmuutos seurauksineen on 2000-luvulla konkretisoitunut
ihmisten arjessa, tuotannossa ja politiikassa aina kansakuntien vilisia
suhteita myoden. 2020-luvulle tultaessa maailma kohtasi myos globaalin
koronapandemian. Se osoitti, ettd elamantapamme ja taloutemme on
vahvasti vastavuoroinen ympéaroivan luonnon kanssa. Pandemia ravisteli
yhteiskuntia laajasti lamauttaen palveluita ja ihmisten kanssakaymista.
Monipaikkaiset asukkaat toivat pienen viestonlisdyspiikin erityisesti
kuntiin, joissa on paljon vapaa-ajan asuntoja.

Pandemia vaikutti suomalaiseen yhteiskuntaan kohdellen epatasaisesti eri
vaestoryhmid, toimialoja ja alueita. Se heikensi julkista taloutta, vaikkakin
pelattya vihemman. Ehka lopulta merkittavin muutos oli siini, ettid pan-
demian aika nosti konkreettisesti pintaan piilossa olleita muutosilmigita,
kuten digitalisaation laaja-alaisia vaikutuksia. (Varanka ym. 2022.) Vapaa-
ehtoistyon ongelmia, kuten sitoutumista ja aktiivien harvalukuisuutta,
pandemian ajan arvioidaan korostaneen (Peltosalmi ym. 2022).

Vilittomasti pandemian jialkeen Euroopassa alkoi laajamittainen sota
Venijan hyokattya Ukrainaan helmikuussa 2022. Se aiheutti jarjestelma-
tason shokin erityisesti Euroopassa ja johti muun muassa Suomen hakeu-
tumiseen NATO-liittouman jaseneksi. Yhteisvaikutuksena nama globaalit
kriisit ovat ajaneet maailmanjirjestyksen uuteen rauhattomuuden ja
blokkien epavarmaan tilaan.

Kunnissa mainitut kriisit ovat konkretisoituneet esimerkiksi ukrai-
nalaisten pakolaisten maahanmuuttona, ulkomaankaupan muutoksina
(erityisesti metsaklusterissa ja matkailussa), energiaratkaisujen vauhdit-
tumisena sekid tyokulttuurin muutoksena. Maaseutuja on puolestaan
alettu tarkastella turvallisuuden ja huoltovarmuuden yllapitamisen tar-
peiden nakokulmasta.

Pandemian keskelld sosialidemokraattien johtama Marinin hallitus
(2019—2023) vei eduskunnassa paatokseen kuntien tehtaviakenttaa histo-
riallisesti muuttaneen sosiaali- ja terveys- ja pelastuspalvelujen uudis-
tuksen. Uudet hyvinvointialueet aloittivat toimintansa vuoden 2023
alussa. Kylien asukkaiden nakokulmasta niita hyvinvointipalveluja kos-
keva paatoksenteko siis etddntyi kuntaa laajemman alueen paitoksen-
tekijoille.
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Kasvukeskusten ulkopuolella kuntien elinvoimaty6 edellyttaa yha kekse-
liddmpad resurssien kiyttod. Siind kunnan eri toimijoiden yhteistyo ja
kumppanuus ovat arvokkaita resursseja. (Makkonen & Kahila 2020.)
Kansalaistoiminnalta puolestaan odotetaan entisti enemman niin koko-
naisturvallisuuden vahvistamista kuin muutoskestiavyytta (Maenpaa ym.
2025). Voimavaroja haetaan siis tutusta suunnasta, vaikka juuri nyt kan-
salaistoimintaan osoitettu julkinen rahoitus on Suomessa vihenemassa
(Ruuskanen ym. 2020).

Kuntien kylasuhteen nykytila tutkimusalueilla

Ymmiarrimme kuntien strategisten asiakirjojen heijastavan teksteini,
miten kuntapaattajat ajattelevat kunnan tulevaisuudesta, kehittimisesta
ja niista avaintekijoistd, jotka vaikuttavat kunnan elinvoimaan, menes-
tykseen ja lopulta kuntalaisten hyvinvointiin. Strategisiin asiakirjoihin
valikoituu — tiettyna historiallisena ajankohtana — kehittamisen konteks-
tissa tarkeimpid asiakokonaisuuksia, joten niissd nikyy kuntapaattijien
yhteen kudottu ndkemys ja yhteisesti hyviksytty tulkinta.

Kuntasuunnittelu tuli menettelytapana kunnissa tutuksi noin 50 vuotta
sitten suunnitelmallisuuden vahvistuessa yleisesti julkishallinnossa.
Suunnitelmallista otetta on 1990-luvulta ldhtien pyritty vahvistamaan
(Kuntalaki 1994), ja strateginen tyoskentely onkin kunnissa vuosikym-
menten myota asteittain vahvistunut. Talouden niukkuus ja epavarma
toimintaymparisto ovat korostaneet strategiatyon merkitysta. Nykyisin
kunnat pasdsidantoisesti laativat itselleen kuntastrategian. Strategiat on
kirjoitettu hyvin yleisiksi, jolloin on ymmarrettava niiden rooli ja asema
suhteessa muihin keskeisiin kunnan toimintaa suuntaaviin asiakirjoihin.
Tasta syystéd kuntien strategista suuntautumista kuvaavaan aineistoomme
kuului my0s muita, erityisesti kuntataloutta koskevia asiakirjoja.

Seuraavassa kuvaamme molempien maakuntien osalta kuntaorganisaa-
tioiden kylasuhteen nykytilaa sen perusteella, miten sita sanoitetaan kun-
tien ajankohtaisessa strategisessa kerronnassa. Empiiriselle aineistolle
esittimdmme kysymys oli: miten kuntien/kaupunkien strategia-asiakir-
joissa kuvataan/Kkirjoitetaan kylista ja niiden merkityksestd kunnalle ja
sen elinvoimalle?
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Maaseutu- ja saaristo-termit kuntien strategiakerronnassa

Strategia-asiakirjoja lukiessamme kiinnitimme aluksi huomiota myos
maaseutu-sanan ja sen johdannaisten, kuten esimerkiksi maaseutumai-
suus tai maaseutuidylli, kdyttoon. Yleishavainto on, ettd maaseutu-sanaa
kaytetdaan strategiakerronnassa vahian, lahinna kuvaamaan maaseutu-
maisten kuntien luonnetta tai identiteettia yleisesti. Tama havainto saa
tukea Lehtosen (2023) tekemaista analyysistd, jossa Manner-Suomen 293
kuntastrategiasta tehty tekstinlouhinnan analyysi osoittaa, ettd maa-
seutu-sanan vahiinen kaytto on suomalaisten kuntien strategiakerrontaa
yleisesti luonnehtiva piirre.

Saaristo-sanaa kaytetdan aineistossa samalla tavalla yleistermina kuin
sanaa maaseutu, siis kuntaa yleisesti identifioivana kisitteena. Saaristo-
sanaa kiytetaan kuitenkin rohkeammin myonteisena piirteena, jolla kuva-
taan kunnan erityislaatuisuutta. TAma voi liittyd saaristokuntastatuksen
yllapitdmiseen, jolla on kunnalle taloudellista merkitysta esimerkiksi val-
tionavun muodossa. Maaseutu- tai saaristokunnaksi identifioitumisesta ei
aineistomme perusteella kuitenkaan seuraa, ettd ndiden termien kaytto
merKkitsisi strategian tarkentumista vahvemmin kyliin. Maaseutusanaston
vahainen kaytto voi liittya siihen, ettei kyseiseen termiin enaa liiteta kehit-
tamispotentiaalin merkitysta (Mustakangas & Vihinen 2024).

Empiirisestd aineistosta nousevat paahavainnot

Aineistosta nouseva pddhavainto on, ettd suurimmassa osassa kunta-
strategioita kylia ei mainita lainkaan. Aineiston 39:sta kuntastrategiasta
27:ss8 — eli 69 %:ssa — kylid ei mainita lainkaan. Tallaisten strategioiden
osuus on jonkin verran suurempi Eteld-Savossa (83 %) kuin Varsinais-
Suomessa (63 %). Muutaman kerran kylat mainitaan aineistossa 10:ssa
eli joka neljannessa strategiassa. Nakyvasti kylat nostetaan kunnan elin-
voiman kannalta esiin vain kahdessa kuntastrategiassa; nima molemmat
kunnat ovat Varsinais-Suomessa.

Strategiatasolla kylii ei siis kuvata kunnan elinvoimaan liittyvinad merki-
tyksellisina paikkoina tai teemoina. TAma havainto patee riippumatta
kunnan koosta tai sen maaseutumaisuudesta. Kylien elinvoiman nous-
tessa joskus esiin kylia kisitelldan yleensi yksittdin ja varsin kdytannon-
lahtoisesti, esimerkiksi jonkin hankkeen, avustuksen tai investoinnin
yhteydessa.

118 Maaseutututkimus * vol 33 Teema (2025) * Kyléat ja kylien tutkimus 2000-luvulla



Torsti Hyyryldinen, Annamari Kiviaho ja Tauno Linkoranta

Strategisissa asiakirjoissa korostetaan aktiivista toimijuutta. Aineiston
vahva viesti on kuntalaisten osallisuuden, yhteisollisyyden, yhteistyon,
verkostojen ja kumppanuuksien seka yrittajyyden tukeminen. Taméan voi
tulkita liittyvan ajatukseen, ettd paikkoihin ja paikallisuuksiin luodaan
yhteys erityisesti aktiivisten ihmisten ja yhteisdjen kautta ja heiddn
ehdoillaan. Kylien tullessa mainituksi ne liitetddn useimmiten juuri osal-
lisuuden tai yhteisollisyyden vahvistamisen tai turvallisuuden tavoittee-
seen.

Kuntien tarkeimpina strategisina kumppaneina aineistossa nakyvat yri-
tykset. Kunnan elinvoiman ndhdaén syntyvan menestyvien yritysten toi-
minnan kautta. Strategisissa dokumenteissa korostetaan yritysten ja elin-
keinotoiminnan ja sita kautta tyopaikkojen merkitysta kunnalle. Yritys-
keskittyma tai yrityspuisto voi nousta strategioissakin maininnan
arvoiseksi paikaksi.

Paikallisuus-termid kaytetddn, mutta hyvin yleisessd merkityksessa eli
nimedmatta tai osoittamatta sitd tarkemmin mihinkdan maantieteelli-
seen sijaintiin. Voidaan puhua esimerkiksi paikallisyhteiséjen tukemi-
sesta yleisesti. Tamd voi kuitenkin tarkoittaa mitd tahansa kunnan
alueella toimivaa yhdistysta tai yhteisoa. Tallainen paikallisuuden koros-
taminen ei strategiakerronnassa siten tarkennu myoskaan kyliin tai
kaanny kyli-sanastoksi.

Kuntastrategiat ovat yleispiirteisid mutta myos paikkaneutraaleja siina
mielessa, ettei niissa kuvata kunnan sisiisia eroja tai erityispiirteita. Stra-
tegioiden paikalliseksi kontekstiksi hahmottuu lahinna koko kunnan
alue. TAman voi toisaalta tulkita niin, ettei strategiatason teksteissa ole
tarpeen pureutua paikallisiin ratkaisuihin, mika tarkoittaisi samalla
konkreettisuuden asteen nousemista. Toisaalta "pienen paikan" kulma-
kuntia ei ehka haluta korostaa erikseen, koska koko kunta on "hyva paikka
elai, asua ja yrittaa". Muutamissa poikkeustapauksissa kylat tosin tunnis-
tetaan omaleimaisiksi asuinymparistoiksi, joita voidaan hyodyntaa esi-
merkiksi kunnan markkinoinnissa. Kaavoituksen keinoin asumista
kylissa ei kunnissa ainakaan strategioiden nakokulmasta edisteta.

Kylit ovat siis kuntien strategisen kerronnan marginaalissa. Kyld-sanaa
kuitenkin kaytetdan satunnaisesti muissa kuin perinteisen kylan merki-
tysyhteydessd. Asiakirjoissa voidaan mainita esimerkiksi yrityskyla,
ekokyld, oppimiskyld, dlykas kyla, palvelukyla tai kylakulma. Naissa kayt-
tokonteksteissa kyla-termin voi tulkita myonteiseksi: silla tavoitellaan

Maaseutututkimus * vol 33 Teema (2025) « Kylét ja kylien tutkimus 2000-luvulla 119



Kuntien kyldasuhteen muutos ja nykytila

positiivista mielikuvaa. Sanaa kirkonkyla kaytetdan strategisissa doku-
menteissa jonkin verran. Silld voidaan viitata myos liitoskuntien van-
hoihin keskuksiin. Satunnaisesti joitakin kylid mainitaan nimelta, jolloin
sidos maantieteelliseenkin paikkaan on selva. Talloinkin kylalla on tun-
nettu imago, esimerkiksi matkailun nikokulmasta. Poikkeuksen muo-
dostaa sana kylakoulu, koska kylilla sijaitsevat koulut ovat osa kuntien
palveluverkkoratkaisuja ja politiikkaa, esimerkiksi korjausinvestointien
tai lakkauttamisen kontekstissa.

Varmimmin jokin kyld-sanan johdannainen paityy strategiatekstiin sil-
loin, kun silld viitataan kontekstiin, jossa kansalaiset ovat aktiivisia tai
toimivat yhteisollisesti jonkin yleishyodyllisen asian parissa. Tasta voi-
daan esimerkkina nostaa esiin Varsinais-Suomen kuudessa kunnassa toi-
mivat kylien neuvottelukunnat. Niistd nelja syntyi kuntaliitosten jalki-
mainingeissa vuosina 2011-2012, jolloin kylatoimijat tarttuivat tar-
peeseen vahvistaa lahidemokratiaa ja osallisuutta kunnallisessa
paatoksenteossa. Eteld-Savossa esimerkiksi Pieksimaéelld on jarjestetty
teemallisia kumppanuuspoytia, joihin kylien asukkaita on kutsuttu
mukaan.

Yhdistysohjelmat ja Leader-strategiat

Kiytimme toissijaisena aineistona muutamissa Varsinais-Suomen kun-
nissa laadittuja asiakirjoja varmistaaksemme, onko kyla-sanasto mahdol-
lisesti siirtynyt strategia-asiakirjoista toisiin yhteyksiin. Luimme tasta
nikokulmasta viiteen kuntaan tehdyt yhdistysohjelmat, joissa arvelimme
kyla-sanaston olevan mukana. Kylat eivat kuitenkaan niissdakaan esiinny
kehittimisen kohteina tai elinvoimatekijoind sindnsi. Ohjelmat koros-
tavat kuntien strategia-asiakirjojen tapaan laajaa yhteisty6ta ja kumppa-
nuutta yhdistysaktiivien kanssa. Niin ollen tima aineisto tukee edella
esitettyja havaintoja.

Otimme samasta syysta luentaan myos molempien tutkimusalueiden pai-
kalliset Leader-ryhmien strategiat (7 kpl), koska meita kiinnosti, olisiko
kuntastrategioilla linkitys Leader-strategioihin. Strategioiden luenta
osoitti, hieman yllattaen, ettei kylilla ole niissdkdan kovin merkittavaa
roolia, vaikka ryhmien ja strategioiden valilla oli tdssa suhteessa jonkin
verran eroa. Alykkiit kylit -termi tosin mainitaan lipileikkaavana aja-
tuksena kaikissa analysoiduissa strategioissa. Tata kuitenkin selittaa ryh-
mien strategiatyohon ministeriosta tullut informaatio-ohjaus.
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Leader-ryhmat ovat kuntien lailla kiinnostuneita aktiivisista toimijoista,
joilla on ideoita ja halua tavoitteisesti toteuttaa hankkeita Leader-
rahoituksella. Tama tarkoittaa yhteistyota aktiivisimpien kylayhdistysten
kanssa. Strategioiden luenta ei kuitenkaan tuonut selvyytta siihen, onko
kunnissa tehty Leader-ryhmien kanssa tietoista tyonjakoa kylien kehitta-
misen suhteen. Kuntasuhdetta ei Leader-strategioissa nimittdin lainkaan
kuvata strategisen tason kysymyksenad. Kuntaorganisaatio toki tunniste-
taan kumppanina ja osarahoittajana. T4ta havaintoa tukee priméaariaineis-
tosta tehty havainto: kuntastrategioissa ei maaritelld Leader-ryhmien
asemaa kunnan strategisessa kehittamisessa (vrt. Mustakangas 2024).

Poikkeus vahvistaa saannon — tapaus Salon kaupunki

Nykyinen Salon kaupunki syntyi vuonna 2009, kun kaupunkimaiseen
Kanta-Saloon yhdistyi yhdeksian maaseutumaista kuntaa. Salon kaupunki
muodostaa aineistossamme kiinnostavan poikkeuksen: Salossa kyla-
terminologia on otettu laajasti strategiseen kayttoon.

Salo oli valtakunnan tasolla erdanlainen laboratorio, jonka tekemisia seu-
rattiin tarkkaan. Vuosina 2009—2013 ldhidemokratiaa ja paikallista
kehittamista pyrittiin liitossopimuksen mukaisesti edistimaan viiden
aluetoimikunnan kautta. Niiden lakkauttamisen jialkeen kaupungilla oli
oma kyldasiamies vuoteen 2018 asti, ja kaupungin ja kylien ldhidemokra-
tiatapaamiset olivat sdaannollisia. Yhdistyksiltd uuden kunnan toiminta-
tavat vaativat sopeutumista, toimintatapojen uudelleen suuntaamista ja
vaikuttamisty6ta kunnan suuntaan (Koskihaara 2023).

Salossa kylien omaehtoista kehittdmista ja aktiivisuutta tuettiin, mutta
kaupungin oma kehittdmisstrategia ja maaseutualueiden palveluverkko-
selvitykset saattoivat olla ristiriidassa. Esimerkiksi Teijon alue oli yksi
kaupungin keskeisimmista kehittdmisen kohteista, mutta samaan aikaan
suunniteltiin Teijon kyldkoulun lakkauttamista.

Vahvimmin Salon kehittdmista ja kylasuhdetta on maaritellyt talous. Pri-
orisointeja on tehty koko ajan. Nokia-yhtyman (ja Salon) 2010-luvun alun
romahduksen jilkeen alueelle saatiin viahitellen uutta teknologiateol-
lisuutta, joka toi lisdd liikkumavaraa kaupungin panostuksiin. Vuonna
2022 Mirynummelle rakennettiin uusi kyldkoulu sisdilmaongelmaisen
vanhan koulun tilalle, ja vuonna 2024 kaupunki kaynnisti testamentti-
varoilla uuden kaksivuotisen kylahankkeen.
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Kuva 3. Koulujen vanhempainyhdistykset ja kylayhdistykset liittoutuivat Salossa yhdessa
vastustamaan koulujen lakkauttamispaatosta ja jarjestivat muun muassa mielenilmauksen
koulujen puolesta. Kokoontuminen Pajulan koululla vuonna 2015. Kuva: Henrik Hausen.

Nokia toi hyvini aikoinaan vaurautta ja osaamista Saloon ja sen naapuri-
kuntiin. Kylilla on osin siksikin ollut vahvoja puolustajia, paattajia ja yrit-
tdjid. Kylien omaehtoinen kehitysty6 on myos kantanut hedelmaa.
Useampikin salolainen kyld on valittu maakunnan vuoden kyliksi, ja
Teijon alueeseen kuuluva Mathildedalin kyla nousi myonteisesti Hel-
singin Sanomien otsikoksi "Suomen hipstereimpiana paikkana" (Hel-
singin Sanomat 2018).

Lievasti muuttotappioinen Salo tarvitsee elin- ja vetovoimatekijoita, ja
kylat tarjoavat vaihtoehtoja melko pienen kaupunkikeskuksen oheen.
Fyysinen kulttuuri- ja luontoymparisto (ruukit, kansallispuisto, meri) tai
toisaalta sijainti valtatie 1:n varrella ovat nostaneet jotkut kylat strategi-
sesti hyvdan asemaan. Nama tekijat ja positiivinen huomio ovat epdile-
matta auttaneet Teijon, Marynummen ja Hajalan kylakouluja valttamaan
lakkautuksen.
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Kuva 4. Erityisesti lapsiperheille koulu on tarke& kunnan lahipalvelu, jota ollaan valmiita
yhteisvoiminkin puolustamaan. limakuva Pajulan koulun pihasta vuonna 2015. Kuva: Maria
Alanto.

Johtopaiatokset ja keskustelu

Tutkimuksemme ldht6kohtana oli ajatus kunnista paikkaperustaisen hal-
linnan ja kehittdmisen instituutioina: kunnilla on ldhtokohtaisesti eri-
tyinen suhde toimialueensa ihmisiin ja yrityksiin seka julkinen vastuu
edistda asukkaidensa hyvinvointia.

Tutkimme kunnallishallinnon kylasuhteen muutosta historiallisena kehi-
tyksend. Tarkoituksenamme oli kuvata ja ymmartad suomalaisten kunta-
organisaatioiden muuttunutta suhdetta kyliin seki vastata tutkimuskysy-
myksiin: Miten kunnallishallinnon suhde kyliin on Suomessa historialli-
sesti kehittynyt? Millaisena kunnallishallinnon suhde kyliin ilmenee
nykyisin kuntien strategisessa kerronnassa?

Keskeiset havainnot ja niiden tulkinta

Tutkimuksemme perusteella esitimme, ettd kunnallishallinnon suhde
alueensa kyliin — paikallisuuksiinsa — on pitkdn ajan kuluessa ja erityi-
sesti 2000-luvulla muuttunut oleellisesti. Tamin muutoksen keskeisii
piirteita ovat seuraavat.
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Ensinnéakin (1) voidaan havaita, ettda kuntien ja kylien suhde oli kunnallis-
hallinnon syntyvaiheessa hyvin liheinen ja tirked. Suhde jatkui noin
vuosisadan vuorovaikutteisena: kuntainstituution kehitys oli my6s kylien
elinvoiman ja elintason kehitysta. Rakennemuutoksen vuosikymmenina
1960—1990 kuntien kyldasuhde muuttui kuntien sisdisten erojen kas-
vaessa. Kylien asukkaiden ja kunnallishallinnon valille syntyi uusia jan-
nitteitd, joiden purkautuminen nikyi valtakunnallisina vastavoimaliik-
keind, kuten omaehtoisena kyldtoimintana. Kuntien talouden heiken-
tyessd kuntien organisoimat palvelut ovat Kkylissi heikentyneet
2000-luvulle tultaessa ratkaisevasti. Valtion kohdennetut tuet kylakou-
luilta ovat asteittain poistuneet. Kuntien sopeutuessa kuntatalouden rea-
liteetteihin myo6s niiden strateginen suhde kyliin on kadantynyt valikoi-
vaksi — aktiivista toimijuutta ja yrittajyytta korostavaksi.

Kaanteen seurauksena (2) kylat ovat asteittain kadonneet kuntaorgani-
saatioiden strategisesta kerronnasta. Tassai ei ole eroa pienten ja suurem-
pien kuntien tai kaupunkimaisten ja maaseutumaisten kuntien valilla.
Kuntastrategiat ovat tdssia mielessid paikkaneutraaleja. Aineistossamme
kunta kuvataan usein strategisen kehittimisen niakokulmasta yhtena pai-
kallisuutena.

Kolmanneksi (3) kuntastrategioiden nykyinen narratiivi nayttaa lihes
poikkeuksetta korostavan yritysten sekda kuntalaisten, jirjestéjen ja
vapaa-ajan asukkaiden osallisuutta ja osallistumista. Yhteistyo ja kump-
panuus aktiivisten toimijoiden kanssa on aineistomme perusteella strate-
giakerronnan keskeinen lihestymistapa kunnan kehittimiseen. Erityisen
aktiiviset kylatoimijat voidaankin lukea osaksi osallisuutta ja yhteisolli-
syytta korostavaa strategista narratiivia.

Kunnallishallinto on Suomessa ollut 1990-luvun alun laman jalkeiset
vuosikymmenet erilaisten rakenneuudistusten muovaama muutosten
kentta (Sahamies ym. 2023). Toinen toistaan seuranneet hallinnon uudis-
tukset ovat muokanneet kuntien palveluja: palveluverkkoja on paaasiassa
keskitetty. Valtiovallan jatkuvat tehostamispaineet ja leikkaukset ovat
yhdessa verotulojen vihenemisen kanssa ajaneet erityisesti pienempia
kuntia tilanteeseen, jossa ne ovat konkreettisesti vetaytyneet kylista kes-
kittden vahit voimavaransa vain muutamaan, elinvoimaisina ja poten-
tiaalisina nahtyihin kyliin.

Maaseutukunnat ovat osoittaneet suurta muutosjoustavuutta. Valtion-
ohjauksen ja erilaisten tarpeiden ristipaineissa ongelmia on kunnissa

124 Maaseutututkimus * vol 33 Teema (2025) * Kyléat ja kylien tutkimus 2000-luvulla



Torsti Hyyryldinen, Annamari Kiviaho ja Tauno Linkoranta

ratkottu kdytannonldheisesti ja taloudellisia nakokulmia painottaen. Pal-
veluja on karsittu, mutta samalla kuntien strateginen kerronta on kaan-
tynyt korostamaan kumppanuuksia, osallistumista seka erilaisten verkos-
tojen ja virtuaalisten alustojen merkitystd kuntien kehittdmisessa.
Alfordin ja Hughesin (2008) mukaan julkishallinnon toimijoille on tyy-
pillista ratkaista ongelmia tuloksia saadakseen lopulta hyvin pragmaatti-
sesti. Tahan liittyen Mustakankaan (2024) tutkimus viittaa kiinnostavasti
sithen, ettd kunnat olisivat kdytdnnollisend ratkaisuna jittdneet kylien
kehittimisen paiosin Leader-ryhmille. Tama on mahdollista, vaikkei se
tdman tutkimuksen aineistona kaytetyista (kuntien ja Leader-ryhmien)
strategia-asiakirjoista tullutkaan ilmi.

Tuloksemme ovat samansuuntaisia kuin Mustakankaan ja Vihisen
(2024) tutkimuksessa. Mainitut tutkijat tarkastelivat suomalaisten
kuntien strategioiden maaseutukytkentaai ja totesivat, ettei kylia nahda
avaintoimijoina kuntien strategisessa kehittimisessi. Analysoidessaan
kolmen suomalaisen kunnan strategiatyota he tunnistivat kolme maa-
seudun kehitykseen ja kehittimiseen kunnissa vaikuttavaa mekanismia:
tulkinta maaseudun potentiaalista, johtajuus ja kuntatalous. Kunnat
ovat kylien suhteen valikoivia ja keskittyvit erityisesti niihin, joilla ndh-
daan olevan paremmat menestymismahdollisuudet. Lisdksi Musta-
kangas ja Vihinen korostavat, etti maaseudun kehittimista rajoittaa
ennen kaikkea taloudellisten resurssien niukkuus, jolloin sddstopaineet
kohdistuvat maaseudun julkisiin palveluihin ja erityisesti kyldkou-
luihin.

Tulosten yleistettavyys, rajoitteet ja jatkotutkimuksen
mahdollisuudet

Suomen kuntakenttd (309 kuntaa vuonna 2024) on alueellisesti hyvin
erilaistunut, ja paikalliset olosuhteet maarittavat kuntien toimintaedelly-
tyksid, paatoksentekoa ja strategisia suuntia. Tutkimuksen empiirinen
aineisto kerattiin tarkoituksella kahdesta erilaisesta maakunnasta, eteldi-
sestd ja itdisestd Suomesta. Suomesta loytyy kuntia tai kaupunkeja (kuten
Salo), joissa kylat ovat strategiakerronnassa esilli. Todennikoisesti ne
ovat poikkeustapauksia. Padtuloksemme — kuntien kylasuhteen strate-
ginen siirtyma — patee nihdiksemme suurimpaan osaan suomalaisia
kuntaorganisaatioita.
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Strategia-asiakirjojen osalta tutkimusaineistomme on monipuolinen: se
sisdltda 89 asiakirjaa ja eri asiakirjatyyppeji. Aineistomme on kuitenkin
ajallisesti rajattu uusimpiin, vuonna 2024 voimassa olleisiin dokument-
teihin. Pidemman ajanjakson asiakirja-analyysillad voisi jatkotutkimuk-
sissa saada tarkemman kuvan kylien aseman vaiheittaisesta muutoksesta
kuntien strategiakerronnassa.

Tutkimusaineistomme perusteella ei voida sanoa mitian siitd, miten esi-
merkiksi kylissa asuvien ihmisten suhde kyliin on muuttunut tai miten
kuntalaiset tai kylissa aktiivisesti elaviat vapaa-ajan asukkaat kokevat
kylat itselleen merkityksellisind paikkoina. Tutkimuksemme empiirisen
aineiston pohjalta emme myoskaan pysty tekemadn yksityiskohtaisia
johtopaatoksia siitd, mista eri syista kuntien suhde kyliin on muuttunut.
Syitd on varmasti useampia ja ne myos vaihtelevat kuntakohtaisesti. Kun-
tien kylasuhteen aikasarjoihin kytketty tarkempi analyysi onkin mahdol-
linen jatkotutkimuksen aihe.

Aktitviset toimijat kunnan paikkaperustaisuuden tulkitsi-
joinaja toteuttajina

Tulkitsemme kuntaorganisaation kyldsuhteen muutoksen siirtymaksi,
jossa ajatus kylastd fyysiseen paikkaan liittyvdna entiteettind on vaih-
tunut toimijakeskeiseen, kuntalaisten, yhteis6jen ja yritysten kautta maa-
rittyvaan paikkasuhteeseen. Naista aktiivisista toimijoista on tullut mer-
kittavia kunnan paikallisuuksien tulkitsijoita ja paikkaperustaisen poli-
tiikan toteuttajia, joille kunta omalla toiminnallaan luo edellytyksia.

Tama havaintomme liittyy merkitykselliselld tavalla kdynnissd olevaan
kuntainstituution historialliseen rakennemuutokseen, jonka myo6ta kun-
tien tehtavikentta ja rooli ovat muotoutumassa uudelleen. Niin sanottu
elinvoimatehtava on korostunut, miki vahvistaa entisestdan aktiivisten
ihmisten, eli kuntalaisten ja asukkaiden, mutta erityisesti yritysten strate-
gista merkitysta kunnille. Aktiivinen ja yrittelids toimija saa todennakoi-
simmin kunnasta kumppanin. Fyysisini paikkoina kylat paasevit tulevai-
suudessa todennakoisimmin esiin siina tapauksessa, etta niilla on yhteys
matkailu- tai muuhun elinkeinoon tai kyld nahdidin omaleimaisena
luonto- tai kulttuurikohteena, tai kylalld on yrittdjahenkinen puolesta-
puhuja.
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Kiitokset

Kiitokset kahdelle asiantuntevalle vertaisarvioijalle, joiden tarkat kom-
mentit vaikuttivat seka artikkelin rakenteen ettd argumentaation selkiyt-
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