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JOHDANTO

Henkiloston vanheneminen, palveluiden turvaaminen sekd tuottavuuteen kohdistuvat pai-
neet vaativat lihitulevaisuudessa julkiselta hallinnolta innovatiivisia ratkaisuja. Erityisesti
kunnallishallinnossa tulevaisuus nidhddin melko ristiriitaisena. Yhtidltd epdillidn liiketoi-
minnan piirissd kehitettyjen periaatteiden ja toimintamallien soveltuvuutta kunnallishallin-
toon. Toisaalta ollaan epitietoisia siiti, miten esimerkiksi kunta- ja palvelurakenneuudistus’
vaikuttaa kuntien palvelutoiminnan lisiksi edustukselliseen demokratiaan. On myos esitetty,
ettd kunnat tulevat olemaan entistid voimakkaammin osa avointa ja globaalia toimintaympé-

ristOa.

Kuntien monimutkaistuva toimintakenttd on hyvin dokumentoitu lukuisissa tutkimuksissa,
joissa kannetaan huolta kunnallisen demokratian tilasta. Esimerkiksi kunnallisen itsehallin-
non nakokulmasta voidaan kysya, mitd tapahtuu kunnalliselle demokratialle, jos paatoksen-
teko etddntyy peruskuntatasolta. Onko seurauksena kunnallishallinnon lipindkyvyyden vi-
heneminen ja laheisyysperiaatteen vesittyminen? Johtaako kehitys pdatoksenteon legitimi-
teetin vihittidiseen murentumiseen ja kuntalaisten vieraantumiseen yhteisistd asioista? Toi-
saalta on hyvd muistaa, ettd muutoksessa piilee aina my6s mahdollisuus toimintatapojen

uudistamiseen.

Kunnallishallinnon tavoitteeksi on perinteisesti mielletty kunnallisen demokratian ja pai-
toksenteon tehokkuuden varmistaminen. Kiistimittd demokratiatehtdvin tarkeytta, tissad
artikkelissa kuntaorganisaation ensisijaiseksi haasteeksi nihdédin fehokkaan piitéksenteon ja
Ilnovan toiminnan yhdistiminen. Toimintaympariston monimutkaistumisen katsotaan aiheut-
tavan kuntaorganisaatiolle paineita 16ytdd toimintamalleja, jotka mahdollistavat samanaikai-
sesti sekd tehokkaan paitoksenteon ettd ymparistostd nousevien ilmididen tunnistamisen ja

asianmukaisen arvioinnin.

Tehokkuuden ja luovuuden teemoja konkretisoidaan kwnnallisen pdditiksenteon valmistelutyita
kasittelevilld esimerkeilld. Rajausta perustellaan lukuisissa tutkimuksissa tehdyilld havainnoil-
la, joiden mukaan asiat kdytinnollisesti katsoen ratkaistaan niiden valmisteluvaiheessa. Kir-
jallisuudessa ja kdytinnon kunnallishallinnossa asioiden valmistelua on pidetty verraten
neutraalina ja rationaalisena suunnitteluna. Vaikka suunnittelutoimintaa voidaankin pitdd
yhtend modernin organisaatiokédyttaytymisen perusominaisuutena (Simon 1957), myés sii-
hen kohdistuva kritiikki on perusteltua. Esimerkiksi Luostarinen (1989) huomauttaa, ettd
vahva suunnittelutoiminta ei ainoastaan tehosta organisaation kykyé saavuttaa tavoitteitaan,
vaan samalla my0s jaykistid padtoksentekoprosesseja ja estdd asetetuille tavoitteille ja laadi-
tuille suunnitelmille vieraiden, mutta tirkeiden, asioiden ottamisen asialistalle. Artikkelissa
katsotaankin, ettd rationaalisuutta painottava suunnittelu -metafora on riittimatén yhd mo-
nimutkaisemmaksi kiyvissa toimintaymparistossd. Siksi valmistelua ldhestytiddn systeemi-
teorioista polveutuvan kompleksisuusajattelun nikékulmasta. Kompleksisuusajattelun arvi-

i Matti Vanhasen hallituksen kidynnistimai kunta- ja palvelurakenneuudistusta on luonnehdittu yritykseksi
kidynnistdd kehittimisprosesseja, joilla tavoitellaan kunnallisen palvelutuotannon tehokkuutta ja taloudellisuut-
ta.



oidaan tarjoavan hyodyllisen viitekehyksen, jonka avulla voidaan tiydentda perinteisen kun-
nallishallinnon muodostamaa kuvaa asioiden valmisteluprosessista kiinnittdiméllda huomiota
valmistelun vuorovaikutussuhteisiin. Kompleksisuusajattelun mukaan vuorovaikutussuhtei-
siin liittyvan dynamiikan johdosta pienetkin muutokset voivat johtaa suuriin ja peruuttamat-
tomiin muutoksiin. Vastaavasti perusteelliset suunnitelmat ja valmistelut voivat osoittautua
kaytinnossd hyodyttomiksi.

Artikkeli rakentuu neljdstd luvusta. Ensimmaisessa luvussa luodaan katsaus kunnallishallin-
non toiminnallisiin ja rakenteellisiin ominaispiirteisiin. Toisessa luvussa pohditaan kunnalli-
sen padtoksenteon rationaalisuutta sekd padtoksenteon ja toiminnan vilistd suhdetta. Kol-
mannessa luvussa keskitytdan kuntayhteison toimintaympariston muutoksiin. Neljannessa
luvussa esitetddn systeemiteoreettinen tulkinta kuntayhteisén toimintaan. Viides luku koos-
tuu kompleksisuusteorioille ominaisten kisitteiden esittelystd sekd niiden soveltamisesta
kunnallisen paidtoksenteon valmistelutychon.



KUNNALLISHALLINNON TOIMINNALLISET JA
RAKENTEELLISET OMINAISPIIRTEET

Liiketoiminnassa yrityksen favoitteena pidetiin useimmiten riittdvad taloudellista tulosta, lisd-
arvon tuottamista asiakkaille sekd yrityksen osaamisen kehittimistd. Tavoitteet puretaan
osatavoitteiksi ja keinoiksi. Tavoitehakuisessa toiminnassa onnistumista arvioidaan sen mu-
kaan, kuinka hyvin asetetut tavoitteet saavutetaan. Tavoite-keino-asetelmaa voidaan pitdd
rationaalisen toimintatavan ilmentyminid ja erilaisten johtamisideologioiden taustaoletukse-

na.

Yritystoiminnassa tavoitteenasettelu on keskeinen keino ohjata ja koordinoida yksiloiden ja
yksikéiden toimintaa. Liiketoiminnassa ei yleensid kyseenalaisteta johdon legitiimid oikeutta
asettaa tavoitteita ja palkita niiden saavuttamisesta tai sanktioida epaonnistumisia. Kédytin-
nbssd tavoitteita pidetddn usein itsestddn selving, jolloin tavoitteiden ja toiminnan yhteyden
problematisointi nihdddn teoreettisena puuhasteluna. Kuitenkin tosiasiassa tavoite-keino-

asetelmaan liittyy monia ulottuvuuksia, jotka vaativat lahempaa tarkastelua.

Toimiakseen ohjauksen vilineeni tavoiteajatteluun on ensinnakin liitettdva vaatimus mitat-
tavuudesta, joka puolestaan edellyttda, ettd tavoite on mairitelty riittdvan yksiselitteisesti.
Toisaalta tavoitteen liian yksiselitteinen médrittely voi estdd tarkoituksenmukaista ja organi-
saation kokonaisuuden kannalta hyodyllistd toimintaa. Hyvin tavoitteen tulisi olla samanai-
kaisesti sekd riittdvan viljd ja erilaisia toimintamalleja mahdollistava ettd yksityiskohtainen ja
toimintaa aidosti ohjaava (Mottonen 1997). Toiseksi tavoitteen mitattavuuteen liittyy myos
se ongelma, ettd toiminnan kannalta vahamerkityksiset, mutta helposti mitattavat tavoitteet
syrjayttavat vaikeammin mitattavat, mutta organisaation olemassaolon nikékulmasta olen-
naisemmat tavoitteet (Hall 1987). Kéytinnossa ei liene harvinaista, ettd organisaatiot asetta-
vat esimerkiksi tasapainotetussa tuloskortissa” tavoitteita, joiden yhteys toimintaan jii epi-
selviksi. Kolmanneksi on arvioitu, ettd tavoitteiden arvioinnissa ei ole tilaa muille kuin ta-
voitteiden mukaisille tuloksille (Hoff 1992). Mottésen (1997) osuvan esimerkin mukaan
Kolumbuskaan ei saavuttanut tavoitettaan, vaikka Amerikan 16ytimistd voidaan muutoin
pitdd merkittdvana ja aikalaisten maailmankuvaa avartavana tuloksena. Kolikon toisella puo-
lella ovat tavoitteet, joiden saavuttaminen voidaan todentaa, mutta jotka osoittautuvat ajan
myota ongelmallisiksi. Esimerkiksi teleoperaattori Sonera onnistui tavoitteessaan hankkies-
saan ns. umts-luvan Saksasta. Lupa osoittautui kuitenkin virheinvestoinniksi, jonka johdosta
yritys joutui tekemadn vuoden 2002 taseeseen noin 4,3 miljardin euron alaskirjauksen. Nel-
janneksi tavoiteajattelu on puutteellinen siksi, ettd saavuttamisen arviointi ei paljasta, miksi
tavoitetta ei saavutettu (Motténen 1997). Syy voi olla yhtailta tavoitteessa ja toisaalta toi-

minnassa tai niiden yhdistelmass.
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Niin ikddn voidaan katsoa, etti puhdas tavoite-keino-asetelma tarkastelee organisaatiota
suljettuna jarjestelmind, mika ei huomioi riittdvasti organisaation ulkoista toimintaymparis-
to6d (Mottonen 1997). Tima voi tarkoittaa muun muassa sitd, ettd tavoitteen saavuttaminen
nihdédin ensisijaisesti organisaation oman toiminnan tuloksena. Usein esimerkiksi yritysten
johdon ja avainhenkil6iden palkitsemisjirjestelmien taustaoletuksena on, ettd taloudellisesti
hyvi tulos on toimivan johdon ansiota ja toimintaymparistossa tapahtuvia ja litketoiminta-

edellytyksia vahvistavia tekijoitd pidetddn marginaalisina.

Lisaksi tavoite-keino-hierarkiaa voidaan kritisoida sillikin perusteella, ettd tavoitteet ja kei-
not eivit ole erillisid vaan ldheisesti toisiinsa kietoutuneita. Muun muassa Lindblom (1965)
on esittinyt, ettd keinot madrittdvit tavoitteiden valintaa, silld valinta voidaan tehdd vain
mahdollisten vaihtoehtojen valilld. Kaiken kaikkiaan organisaatioiden tavoitteet ovat usein
niin epamairdisid tai ristiriitaisia, ettd niiden konkretisointi on vaikeaa eikéd niiden saavutta-
misen toteutumisastetta pystytd tarkasti méarittelemaan. On myo6s hyva muistaa, ettd tavoit-
teiden toteutumisen arviointi paljastaa parhaimmillaankin vain toivottujen ja julkilausuttujen
tavoitteiden saavuttamisasteen. Sen sijaan arviointi ei huomioi ei-toivottuja sivuvaikutuksia
(Mottonen 1997).

Kunnalla on monia tavoitteita

Edelld esitetyt tavoite-keino-asetelmaan liittyvit ongelmat sopivat padsidntdisesti myOs
kuntaorganisaation” tarkasteluun. Tamin lisiksi on kuitenkin hyvi huomioida yksityisen
yrityksen ja julkisen organisaation foiminnallisia ja rakenteellisia eroja. Toiminnan kannalta
merkittavimmat yksityistd yritystd ja kuntaorganisaatiota erottavat tekijit voidaan palauttaa
markkinamekanismiin. Kun hintaperusteisilla markkinoilla toimiva yritys pyrkii kasvatta-
maan tuotantoaan tavoitteenaan tulojen lisdys, joutuu kunta toimimaan budjettivaroin, jol-
loin tuotannon ja palvelujen yhteys resursseihin on olennaisesti epaselvempi (Pollit 1993).
Kuntaorganisaatiolla ei myoskain julkipuheesta huolimatta ole asiakkaita, vaan kuntalaisia,
joiden suhde kuntaan on erilainen kuin yrityksen asiakkailla. Yksityinen yritys voi useimmi-

ten valita asiakkaansa, mitd mahdollisuutta kunnalla ei ole.

Julkisen ja yksityisen organisaation ero kdy ilmi my6s Tuomikorven (2005) tutkimuksesta,
jossa selvitettiin valtionhallinnossa tyoskentelevien virkamiesten hallinnollista ajattelukykya

ja sen kehittymistd. Virkamiesten mukaan hallintoon istuva paatoksenteko- ja toimintamalli

i Quntaorganisaation koostumuksesta ja siihen siséllytettdvistd toimijoista tai toiminnoista ei vallitse yhtendis-
td ndkemystd. Kuntaa voidaan tarkastella esim. Sandbergin (1992) mukaan hallinnollisena, palvelujen tuotta-
mis- tai poliittisena jirjestelmind. Levisvirran (1999) mukaan kuntaorganisaatio voidaan miaritelld virka- ja
ty6suhteisen henkil6stén muodostamiksi kokonaisuudeksi tai sithen voidaan lukea mukaan luottamushenkil6t.
Tissa artikkelissa kuntaorganisaatiolla tarkoitetaan hallinnollista kokonaisuutta, joka koostuu viranhaltijoiden
lisaksi luottamushenkilGista.



eroaa perusteiltaan litketoimintaan sopivista malleista. Esimerkiksi erot julkisen ja yksityisen
organisaation vililld koettiin toisistaan poikkeaviksi erilaisten tavoitteiden ja kaytettyjen me-
netelmien vuoksi. Hallinto sidottiin ennen kaikkea yhteiskunnalliseen jirjestelmain ja sen
asettamiin velvollisuuksiin ja tavoitteisiin. Yksi haastatelluista tiivistdd erot zozmintatilanteesta

ja erilaisista arvoista johtuviksi:

”Yksityiseen liike-elimain nidhden erottavana tekijind toimii toimintatilanne. Se antaa mis-
sion. Vol ajatella, ettd litke-elimassa voi suunnilleen niilld samoilla arvoilla ja tekniikoilla
toimia, mutta se kaventuu se toimintamallin ja ajatuksen profiili melkein pelkaksi rahan te-

oksi.”

Myos tavoitteenasettelu on kuntaorganisaatiossa usein vaikeampaa kuin yksityisessa yrityk-
sessd. Tama johtuu ennen kaikkea tavoitteiden moninaisundesta (Etzioni 1973). Kuntaorgani-
saation toimintaan sisaltyy lihes poikkeuksetta konflikteja, jotka johtuvat yhtaaltd siitd, ettd
tavoitteet ovat keskenddn ristiriitaisia ja toisaalta siitd, ettd erilaiset tavoitteet synnyttavit
kuntayhteison sisalld ristiriitaisia vaatimuksia (Motténen 1997). Kuntaorganisaation monita-
voitteisuus ja konfliktialttius ilmenee usein kirjekkdind mielenilmaisuina jonkin asian puo-
lesta tai sitd vastaan. Esimerkiksi litkenneviylan kayttotarkoituksen laajentaminen tai muut-
taminen voidaan nahdi kuntakeskuksen liike-elimin kannalta perusteltuna hankkeena. Toi-
saalta liikenneviylin vaikutuspiirissa asuvat kuntalaiset arvioivat hanketta asumisviithtyvyy-
tensd kannalta ja paityvit pdinvastaiseen johtopaitokseen. Samoin talousarvion kasittelyn
yhteydessa kunnan sosiaalijohtajalla voi olla jarkevid syitd, joiden perusteella hin esittid ta-
lousarvioon lastensuojelun mairirahojen nostamista. Vastaavasti kunnan talousjohtaja tar-
kastelee ensisijaisesti rahojen riittdvyyttd ja 16ytdd omalta kannaltaan perusteltuja syitd vas-
tustaa menojen lisidmiseen johtavia esityksid. Luottamushenkilé puolestaan voi pohtia yh-
tailtd sosiaalikulujen kasvattamisen vaikutusta kuntalaisille tarjottavien palvelujen saatavuu-

teen ja toisaalta menojen lisddntymisestd atheutuvaa veronkorotuspainetta.

Viranhaltijoiden, luottamushenkil6iden, yksityisten kuntalaisten ja erilaisten intressiryhmien
nikokulmasta voidaan esittda sinallddn perusteltuja vaatimuksia ja asettaa tavoitteita, jotka
lihes vaistimittd ovat samalla jonkin toisen toimijan kannalta epailyttivid ja vastustettavia.
Tavoitteiden moninaisuudesta seuraa, etti litketoimintaan sopiva tavoitteellisuus ei sellaise-
naan istu kunnallishallintoon. Tdma ei tarkoita sitd, etteiké my6s kuntaorganisaation tulisi
toimia tavoitteellisesti vaan ennemminkin sen muistamista, etta kuntayhteisé on areena, jol-
la erilaiset intressiryhmat toimivat ja ajavat etujaan — ei koneisto, joka muotoilee omat ta-
voitteensa ja sulkee ulkopuolelleen toiminnan, joka ei vastaa kunnan pdamaéaria (Motténen
1997). Olennaista onkin huomata, ettd kuntayhteisén toimintaa ja kunnallista paitéksente-
koa ei voi ymmartad huomioimatta yksiléiden ja ryhmien tunne- ja arvoperiistd suhtautu-

mista kasiteltaviin asioihin.



Monitavoitteisuudesta johtuvat ongelmat eivit ole yksinomaan julkisen organisaation omi-
naisuuksia. My6s yksityiselld yritykselld voi olla useita ja keskenddn ristiriitaisia tavoitteita,
mikid ndkyy toiminnan osaoptimointina. Esimerkiksi myynnin johdon tavoitteena on kas-
vattaa myyntid varmistamalla tuotteiden jatkuva saatavuus. Myynnin nikékulmasta perustel-
tu tavoite on usein ristiriidassa talousjohdon tavoitteen kanssa, jonka kannalta jarkevimpad
olisi varaston kiertonopeuden kasvattaminen ja kustannusten vihentiminen tuotteiden

valmisvarastoja supistamalla.

Yhtildisyyksistd huolimatta artikkelissa katsotaan, ettd kuntaorganisaation monitavoittei-
suuden ja konfliktiherkkyyden perusta on poliittis-hallinnollisessa rakenteessa ja siksi vaikeasti
ratkaistavissa. Seuraavassa pureudutaan tarkemmin niihin kuntaorganisaation ominaispiir-

teisiin sekd arvioidaan niiden merkitystd valmistelun ja paatoksenteon kontekstissa.

Politiikkaa ja hallinnointia

Kunnallishallintoa on perinteisesti jasennetty dualismin periaatteella, jossa kunnan toimin-
not jaetaan yhtdiltd pddtosvallan kiyttoon ja toisaalta valmisteluun, tiytintGonpanoon ja
muuhun hallintoon (Harjula & Prittala 2004). Dualismin juuret ovat weberildisessd ajatte-
lussa, jonka mukaan poliittiset padtSksentekijiat edustavat kuntalaisia ja virkakoneiston teh-
taviksi jaa padtosten valmistelu ja toimeenpano. Ideaalimallissa politiikan tehtivina on niin
ymmirrettynd kunnallishallinnon demokratia-arvon varmistaminen, kun taas hallinto vastaa
tehokkunsarvon toteutumisesta (Heuru 2000). Taustaoletuksena on, ettd yhteiskunnan ja kasi-
teltdvien asioiden monimutkaistuminen edellyttdd tehokasta ja professionaalista hallintoa.
Vastaavasti demokratian kannalta on tirkedd, ettd hallinnon vastapainona on poliittinen ko-

neisto, joka kontrolloi hallintoa ja asettaa tille tavoitteita.

Toisaalta voidaan kysyd, missd mairin polititkan ja hallinnon erottaminen kuvaa kunnallisen
paitoksenteon todellisuutta. Jo Herbert Simon (1957) kyseenalaisti hallinnon ja polititkan
selkedn erottamisen toisistaan muistuttamalla, ettd pddtOksenteossa on vaikea erottaa for-
maalisen ja informaalisen tiedon suhdetta. Paatoksia tehddin niin faktatiedon kuin arvojen-
kin pohjalta. Pddtoksentekijoiden on vaikeaa, ellei suorastaan mahdotonta, erottaa formaali-
sen ja informaalisen tietoaineksen tosiasiallista osuutta yksittdisissd pdatoksentekoproses-
seissa (Mottonen 1997). Polititkan ja hallinnon suhdetta voidaan tarkastella my6s ns. uuden
julkisen johtamisen” nikokulmasta, miki esimerkiksi Heurun (2000) mukaan on merkinnyt
asioiden valmistelun, padtésvallan kdyttimisen ja tiytintéonpanon kietoutumista toisiinsa'.
Kiistaimattd kunnallisten toimielinten valtasuhteissa tapahtuneita muutoksia (Heuru 2000,
Majoinen 2001, Ruostetsaari & Holttinen 2001) poliittisten paitcksentekijéiden ja viranhal-

tijoiden vilistd suhdetta pidetadn tdssd artikkelissa kunnallishallinnon ydinsuhteena (M6tto-
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nen 1997). Olennaiseksi kysymykseksi tilloin nousee: Mitd tehokkuudella tarkoitetaan ja

ovatko demokratia ja tehokkuus yhteen sovitettavissa kunnallisessa pdatoksenteossa?

Tehokkuutta ja demokratiaa

Viiljasti mairiteltyna organisaation tehokkuuden voidaan katsoa riippuvan siitd, miten se
paisee tavoitteisiinsa (Etzioni 1973). Toisaalta se, mika on kulloinkin tehokasta ja tuloksel-
lista, riippuu kontekstista. Toisin sanoen mikadn organisointitapa ei ole tehokas eri ympiris-
toissd (esim. Galbraith 1977, Kast & Rosenzweig 1985). Esimerkiksi mekaaninen toiminta-
tapa voi olla tehokas vakaassa toimintaympiristossi, kun taas dynaamisessa ja kompleksi-
sessa ympiristOssd organisaatiolta edellytetdidn muun muassa avoimuutta ja verkostoval-
miuksia (Stahle & Gronroos 1999).

Ideaalimallissa politiikan tehtivind on valvoa ja kontrolloida hallinnon toimintaa. Kaytin-
n6ssd asiat ovat kuitenkin usein toisinpéin: hallinto vastaa tosiasiallisesti poliittisen organi-
saation toiminnan suunnasta ja poliittisten elinten tehtdviksi jad toiminnan legitimointi
(Brunsson 1985). Toiminnan kannalta tehokkaimmillaan poliittinen organisaatio on silloin,
kun hallinnon piirissa laaditut ja muutoksiin tihtdavit ehdotukset saavat tukea myos poliit-
tisilta toimijoilta. Poliitikkojen tehtidvina on toiminnan legitimointi ja puskurina toimiminen
hallinnon ja toimintaympiriston vililld. Toisaalta toiminnan tehokkuus on ongelmallista
demokratian ndkékulmasta: sen sijaan, ettd poliittinen organisaatio mukautuisi toimintaym-

périston vaatimuksiin, se pyrkii toteuttamaan omia tavoitteitaan.

Kunnallishallintoa ja muutakin julkista hallintoa on totuttu syyttimiin tehottomuudesta.
Kuitenkaan julkisessa keskustelussa ei ole juurikaan konkretisoitu mitd hallinnon tehokkuu-
della kulloinkin tarkoitetaan. Eri yhteyksissa ja eri aikoina on vaadittu erilaista tehokkuutta.
Tehokkuusvaatimuksia on kohdistettu ainakin paitosten tiytintéonpanoon, valmisteluun
sekd kunnan toimintaan kokonaisuudessaan (Heuru 2000). Kunnallishallinnossa tehokkuut-
ta tavoitellaan muun muassa asioiden valmistelupakolla, jonka mukaan valtuuston paitetti-
viksi tulevat asiat on muutamaa poikkeusta lukuun ottamatta valmisteltava kunnanhallituk-
sessa. Valmistelupakolla ja valmistelun keskittdmiselld pyritddn varmistamaan, ettd valtuute-
tuilla on riittdvasti tietoa padtettivistd asiasta, sen eri ratkaisuvaihtoehdoista ja paitcksen
seurauksista (Harjula & Prittdld 2004). Valmistelussa kuntaorganisaation tehokkuus ymmir-
retdan selkedsti viranhaltijoiden velvollisuudeksi tuottaa relevanttia informaatiota paatdk-
senteon tueksi. Taustaoletuksena on, ettd kasiteltavat asiat ovat siind maarin teknisid ja vaa-
tivat sellaista substanssiosaamista, jota ei voida edellyttid poliittisilta paitoksentekijoilta.

Weberildisittdin ilmaistuna kyse on byrokratian tehokkuudesta.



Kunnallisen pditoksenteon tehokkuus- ja demokratia-arvoa voidaan lihestyd myo6s tarkaste-
lemalla kunnallisten instituutioiden roolia. Heurun (2000) mukaan kunnanjohtaja ja muu
virkakoneisto edustaa tehokkuusarvoa, kun taas luottamushenkildiden tehtivini on varmis-
taa pdatoksenteon demokraattisuus. Demokratian ja paatoksenteon hyviksyttavyyden ni-
kokulmasta valmisteluun ja paitdksentekoon liitetidn useimmiten avoimuuden ja julkisuu-
den vaatimus. Toisaalta tehokkuuden kannalta voisi olla perustellumpaa rajoittaa valmiste-
lun ja paitoksenteon avoimuutta. Tama kdy ilmi esimerkiksi Haverin (1994) tutkimuksesta,
jonka mukaan kunnan strategisen johtamisen konkreettisuus ja osallistumisen laajuus ovat
kdantien verrannollisia. Mitd rajoitetumpi on osallistuvien miard, sitd helpompaa on muo-
toilla innovatiivisia strategioita. Vastaavasti rajoitetusta osallistumisesta saattaa seurata vai-

keuksia strategian omaksumisessa ja toteuttamisessa.

Demokratia-arvon toteuttamisesta ja poliittisesta edustuksellisuudesta seuraa muun muassa
se, ettd olemassaolonsa ja legitiimiytensa varmistamiseksi luottamushenkil6iden ja ryhmien
on heijastettava ympariston moninaisia arvoja ja normeja (Levasvirta 1999). Kaytinnossa
kunnallisen demokratian periaatteen toteuttaminen nikyy erilaisten ideologioiden kilvoitte-
luna. Poliittisen ja hallinnollisen jirjestelmin rinnakkaisuudesta seuraa usein my®os ristiriitoja
puheen ja toiminnan vililld. Puheen tasolla kunnallispoliitikko voi esiintyd taustaryhmansa
esitaistelijana, samalla kun kunnallishallinnon operatiivinen osa keskittyy toiminnasta huo-
lehtimiseen. Vastaavasti pienen ryhmin edustaja voi yrittdd vapaamatkustamista ja kerita
’irtopisteita” pitimilld esilli oman intressipiirinsd kannalta tirkeitd asioita tarvitsematta vi-
littad kokonaisuuden edusta. Kunnallishallinnon dualismia voidaan jasentda my6s huomioil-
la, joiden mukaan polititkka tihtdd muutokseen, kun taas hallinnon tehtivini on tehtyjen

paitosten toteuttaminen (Pekonen 1995).

Heurun (2000) ja Mottosen (1997) lisdksi ainakin Sotarauta (1996) on paitynyt johtopaitok-
seen, jonka mukaan kunnallisen demokraattisuuden arvon ja tehokkuusarvon vililld vallit-
see tietty ristiriita. Demokratian ja tehokkuuden yhteensovittamisen ongelmat johtuvat en-
nen kaikkea poliittis-hallinnolliselle jirjestelmille tyypillisestd tavoitteiden moninaisuudesta
ja padtoksenteon erityispiirteistd. Ristiriitaisista tavoitteista sekd polititkan ja hallinnon yh-
teenkietoutumisesta johtuen kuntaorganisaation paatoksentekoa ei ole pidetty erityisen ra-
tionaalisena (Heuru 2000). Kyse on pikemminkin informaalista tietoainesta hyodyntavasta,

irrationaalisesta ja inkrementaalisesta pdatoksenteosta.

Seuraavassa luvussa huomio kadnnetddn kunnallishallinnon dualismista pditoksenteon ja
toiminnan tehokkuuden vilisen suhteen arviointiin. Luvun aluksi tarkastellaan organisaati-
on rationaalista perustaa sekd esitetddn rationaalisuuden erilaisia muotoja ja arvioidaan nii-

den taustaoletuksia.



KUNNALLISEN PAATOKSENTEON JA VALMISTELUTYON
RATIONAALISUUDESTA

Verraten yleisen kisityksen mukaan rationaalisundella tarkoitetaan jarkiperdistd ja suunnitel-
mallista toimintaa. Rationalismin mukaan jirki ja ajattelu ovat kaiken perusta. Weber (1978)
jaottelee rationaalisen toiminnan traditionaaliseen, tunneperiiseen, arvorationaaliseen ja ta-
voiterationaaliseen toimintaan. Traditionaalisessa toiminnassa perinteet ohjaavat yksildiden
toimintaa. Toisin sanoen toimitaan niin kuin aina ennenkin on toimittu. Tunneperiinen
toiminta perustuu yksiléiden tunteisiin ja mielentiloihin. Tunneperdisessa toiminnassa ei ole
sijaa harkinnalle ja vaihtoehtojen punnitsemiselle. Arvorationaalisessa toiminnassa yksiloi-
den toiminta nojaa puolestaan yhteiseen ideologiaan tai arvopohjaan. Tavoitteena on jonkin

arvopaimairan saavuttaminen.

Useimmiten rationaalisuudella viitataan kuitenkin juuti favoiterationaalisuuteen, jonka mukaan
maailma jasentyy selkeisiin syy-seuraussuhteisiin, jolloin paatoksenteko ymmirretidn niiden
suhteiden jirkiperdiseksi tarkasteluksi ja parhaan vaihtoehdon valitsemiseksi. Kitjistien
voidaan sanoa, ettd rationalismin mukainen paitoksenteko perustuu tiydellisen informaati-
on ideaalille. Esimerkiksi taloustieteellisessd ajattelussa on perinteisesti lahdetty siitd, ettd
talouden toiminta on seurausta yksildiden rationaalisista valinnoista, joilla he pyrkivit mak-
simoimaan omaa hy6tyinsi. Kansantalouden tasapainomallin mukaan tiydellinen informaa-
tio ja talouden toimijoiden rationaaliset valinnat johtavat markkinatasapainoon ja niukkojen
voimavarojen optimaaliseen kdytt6on. Nihdain, ettd taloudellinen tehokkuus toteutuu, kun

markkinat toimivat vapaasti.

Rationaalinen paitoksenteko edellyttiisi, ettd kaikki paitésvaihtoehdot voidaan laittaa pa-
remmuusjirjestykseen ja ettd kaikki paitosvaihtoehdot ovat samanarvoisia (Paloheimo &
Wiberg 1997). Lisiksi yksilon tulee kyeta valitsemaan omien preferenssiensd kannalta paras
vaihtoehto. Simonin (1957) mukaan rationaalinen pditiksenteko ei ole kuitenkaan mahdollista,
koska rationaalisuus edellyttid jokaisen vaihtoehdon seurausten tiydellistd tuntemista ja en-
nakoimista. Todellisuudessa tieto vaihtoehtojen seurauksista on kuitenkin aina puutteellista.
Niin ikddn valintojen seuraamukset sijoittuvat tulevaisuuteen, josta kenellikain ei ole ko-
kemusta. Mielikuvituksella tiytetddn kokemuspohjan puutteet silloin, kun kysymys on seu-
raamusten arvojen arvioinnista. Lisiksi rationaalisuus edellyttad valintaa kaikista mahdolli-
sista vaihtoehdoista. Todellisessa elimassd otetaan kuitenkin huomioon vain harvoja vaih-

toehtoja.

Rationaalisuus liittyy laheisesti modernismin ideaan. Aulan (1999) mukaan modernismille on
tyypillistd jdrjestyshakuisuus ja maailmankaikkeuden ilmiéiden selvittiminen ja eteen tulevi-
en ongelmien ratkaiseminen logiikan ja tieteellisen havainnoinnin kautta. Modernismissa
organisaatio nihdiin jirjestelmini, jossa korostuvat toiminnan tehokkuus, ennakoitavuus

ja yhteinen tarkoitus. Organisaatioita muodostetaan tavoitteiden saavuttamiseksi ja ihmisten



toiminnan koordinoimiseksi. Rationaalisuuden periaate konkretisoituu muun muassa tyon
ja vallan jakona. Kiytinnossd tehokkuuden nimissd suoritettu tyonjako ilmenee erilaisina
osastoina ja tyotehtdvind ja muina hierarkkisina jarjestelyind. Suunnittelu ja valvonta nih-
ddin keinoina, joiden avulla organisaatio saavuttaa tavoitteensa ja vastaa toimintaymparis-
ton ennakoitaviin muutoksiin. Organisaation tehtivind nihdadn ihmisten motivoitumisen
ja sitoutumisen edistiminen sekd organisaation tavoitteiden tielld olevien esteiden poistami-

nen.

Kilpailevien selitysmallien mukaan rationaalisuus on suhteellista ja paatoksenteko eparatio-
naalista, koska paitoksenteko tapahtuu aina erilaisten intressien ja ristiriitojen muodosta-
massa kokonaisuudessa (Lindblom 1968). Rajoitetun rationaalisunden nikokulmasta paatok-
senteokselle on tunnusomaista vaihtoehtojen rajallisuus ja vaihtoehtojen tuntemattomat
seuraukset. Perusoletuksena on, ettd ihmisilli on rajoitetusti kykyd, tietoa ja taitoa tehdd
paatoksia. Harkinnan lisaksi ihmisten toimintaa ohjaavat arvot. Rajoitetun rationaalisuuden
mukaan olennaista on tehda “riittdvin hyvid pdatoksid.” MyOs nkrementaalinen paatoksente-
koteoria torjuu rationaalisen paitoksenteon muistuttamalla, ettd paiatoksentekoa ei voida
rajata yhdeksi irralliseksi tapahtumaksi, vaan kyse on vihittdisestd ja ajoittain pitkdnkin ajan
kuluessa tapahtuvasta prosessista. Toisin sanoen aiemmin tehdyt valinnat rajoittavat myo-
hempid vaihtoehtoja. Inkrementaalinen paitoksentekomalli heijastuu my6s Tuomikorven
(2005) haastattelemien virkamiesten vastauksissa:

”Oppt sen, ettd jossittelu pitdd lopettaa, ja paatoksid pitdd tehdéd. Pdatokset tehdddn useim-
miten epavarmuuden vallitessa ja useimmiten on viitteitd sinnepdin ja tinnepdin, ja sem-
mosta parasta mahdollista vaihtoehtoa ei ole olemassakaan, vaan sitd tdytyy vajavaisin tie-

doin tehdd se pdatos. Jos sitten on menty kovasti pieleen, niin pitdd se paitds korjata.”

Rationaalisuuteen liittyvistd ongelmista huolimatta organisaatio on mielletty vaihtoehtoja
tuottavaksi, vaihtoehtojen seurauksia ennakoivaksi ja arvioivaksi rationaaliseksi toimijaksi
(Simon 1981). Pddtoksenteon ongelmat on muotoiltu joko informaation puutteesta tai mo-
nitulkintaisesta informaatiosta johtuviksi. Pdatoksenteon rationaalisuuden taustalta voidaan
l6ytad Weberin sosiaalisen toiminnan ajatusmalli, jonka mukaan rationaalisuus on erdédnlai-
nen paitoksentekomenettelyn toteutumaton ihanne: vaikka se ei toteudu, sen tulisi vaikut-

taa toimintaan ja paitéksenteon kehittimiseen (M6tténen 1997).

Ensimmaisessi luvussa kisitellyn tavoite-keino-asetelman voidaan katsoa perustuvan pitkal-
ti juuri tavoiterationaaliselle ajattelulle. Tavoitteiden saavuttaminen edellyttda organisaation
toimijoilta kykyi rationaalisesti valita oikeat keinot. My6s tulosten arviointi nojaa viime ké-
dessa tavoiterationaaliselle ajattelulle. Tavoitteiden ja keinojen arvioinnissa painotetaan re-
surssien kayton ja aikaansaatujen tuotosten vilistd suhdetta. Tavoite-keino-hierarkiassa ei
tunnusteta esimerkiksi sitd, ettd yksilon kannalta tunneperiinen, traditionaalinen tai arvora-
tionaalinen toiminta voi olla toimijan itsensd kannalta rationaalista, vaikka se ei sitd organi-

saation tasolla olisikaan (M6ttonen 1997).



Rationaalinen lihestymistapa korostaa formaalista tietoa. Erityisesti kunnallishallinnossa
oletus toimijoiden rationaalisuudesta on vihintainkin ongelmallinen, silld useissa tutkimuk-
sissa muistutetaan, ettd rationaalisuuden vaatimus voidaan kunnallishallinnossa ulottaa kot-
keintaan viranhaltijoithin (Heuru 2000). Sen sijaan luottamushenkil6illd on oikeus hyodyntaa
my6s informaalia” tietoa ja tukeutua mielipiteisiin, uskomuksiin, ennakkoluuloihin, tunteisiin

ja muihin subjektiivisiin tulkintoihin.

Formaalisen tiedon lisiksi rationaalisessa lihestymistavassa korostetaan organisaation zzzo-
dollista rakennetta. Kunnan muodollinen rakenne ymmarretiin koostuvan yhtdaltd poliitti-
sesta osasta (luottamushenkil6jirjestelmai) ja toisaalta hallinnollisesta (virkakoneisto) osasta.
Kuntalaiset puolestaan kytkeytyvit kunnallishallintoon kahdella tavalla: luottamushenkil6i-
den vilitykselld tai vaikuttamalla suoraan hallintokoneistoon (Motténen 1997). Hyvin yleis-

kuvan kunnallishallinnon jérjestelmastd saa oheisesta kuviosta.

Kunnan viranomaiset

Luottamushenkilt VAIKUTTAMINEN Viranhaltijat

VAIKUTTAMINEN/ PAATOS/
OSALLISTUMINEN TOIMINTA

Organisaatiot
vaikuttaminen/
osallistuminen

Kunnan jasenet

KUVIO 1. Kunnallishallinnon jarjestelma (Stahlberg 1975)

Epatiydellisen informaation ohella artikkelissa katsotaan, ettd rationaalinen ldhestymistapa
on puutteellinen myos siksi, ettd se ei huomioi riittdvisti organisaation epivirallista raken-
netta ja thmisten vilistd vuorovaikutusta. Kiistimatta luottamushenkil6iden muodollisesti
médridvad asemaa, voidaan yhtyé ajatukseen, jonka mukaan luottamushenkil6iden ja viran-
haltijoiden suhde on my6s vuorovaikutussuhde (Mottonen 1997). Luottamushenkiléiden ja
viranhaltijoiden vilinen vuorovaikutussuhde muodostaa perustan, jonka toimivuudesta pit-

kalti riippuu kunnallishallinnon demokraattisen ja tehokkuusarvon toteutuminen. Vuoro-

Vi Informaalinen tieto on subjektiivista, laadullista ja sen kautta tulevat tiedostetuiksi arvot, preferenssit ja us-
komukset. Vastaavasti formaalilla tiedolla tarkoitetaan médrillistd ja objektiivista ja kommunikoitavissa olevaa
tosiasiatietoa. (Kinnunen, 1992.) Tdmi kdy hyvin ilmi my6s Méttosen (1997) tutkimuksesta, jossa tarkasteltiin
formaalisen ja informaalisen tietoaineksen suhdetta kunnan talousarvion kisittelyssi. Toisin kuin voisi olettaa,
niin poliittiset padtoksentekijit turvautuivat formaalisen faktatiedon sijaan informaaliseen tietoon my6s yksit-
tdisissd paitoksentekotilanteissa. Niin ikddn Heuru (2000) on sitd mieltd, ettd luottamushenkiléiden toimintaan
liittyy tiettyd irrationaalisuutta, jossa intuitio sytjdyttid loogisen toiminnan.



vaikutussuhdetta voidaan jdsentdd esimerkiksi tarkastelemalla kunnallisen paidtoksenteon

perustana olevaa valmisteluty6ta.

Perinteisen elinkaarimallin mukaan asian valmistelu on ymmarretty verraten itsenaiseksi hal-
lintotoimeksi, joka on erotettavissa asian vireillepanosta ja varsinaisesta paitOksenteosta
(Kulla 2000). Todellisuudessa valmistelun rajoja on kuitenkin verraten vaikea tarkasti maari-
telld. Ennemminkin nayttéisi siltd, ettd valmistelulla on kaksi erilaista puolta; virallinen ja
epavirallinen (Jalonen 2005). Valmistelun virallisuus ilmenee muun muassa kuntalain pyka-
lissd, joissa sdddetddn yksityiskohtaisesta valmisteluvastuusta sekd valmistelun muotoseikois-
ta, kuten tiedottamisesta ja esteellisyydesta. Pelkistddn virallisen valmistelun tarkastelu antaa
kuitenkin liian yksiulotteisen kuvan kunnallisesta pdatoksenteosta. Kokonaiskuvan hahmot-
tamiseksi tarkastelu tuleekin ulottaa muodollisten paitoksentekijoiden lisiksi nithin toimi-
joihin, jotka tosiasiallisesti vaikuttavat valmistelun suuntaan ja pditosten sisdltoon. Wiberg
(2005) on tarkastellut valmistelun epivirallista puolta seuraavasti: "Kunnan muodollinen
organisaatio koostuu henkil6istd ja toimielimistd, jotka valmistelevat ja tekevit padtoksid
sekd panevat niitd toimeen. Tosiasiallinen vaikuttaminen ei kuitenkaan suinkaan aina tapah-
du virallisessa koneistossa. Koneiston ulkopuoliset tahot, esimerkiksi taloudelliset intressi-
piirit, voivat omilla toimillaan ja toimimattomuudellaan olennaisesti rajoittaa paittijien pun-
taroimien vaihtoehtojen kirjoa”. Samoilla linjoilla ovat my6s Harisalo ja Stenvall (2002),
joiden mukaan poliittinen prosessi ja kunnallinen paitoksenteko on kuin “virta, joka etenee

erilaisissa ymparistOissa laajentuen ja supistuen erilaisia esteita ylittden”.

Valmistelun epimuodollisuus ja virallisen valmistelukoneiston ulkopuolisten toimijoiden
paitoksentekoa ohjaava vaikutus nikyy hyvin my6s oheisessa kunnan kaavoitustoimintaa

kuvaavassa esimerkissa:

Kunnan kaavoitustoimessa kasitellidn monia asioita, joissa varsinaiset toimijat kuten raken-
nusliikkeet, rakennuttajat, liikke-eldimi tai suunnittelijat ovat kunnan ulkopuolella. Kun tar-
ked kaavoitusasia tuodaan poliittiselle areenalle ratkaistavaksi, todelliset vaikuttajat eivit jatd
useinkaan asiaa pelkistian paatoksentekijoiden harkinnan varaan, vaan he pyrkivit vaikut-

tamaan siten, ettd ratkaisu on heille myonteinen. (Méttonen 1997.)

Epidmuodollista valmistelua ei pidd kuitenkaan nihda yksinomaan moitittavana tai kunnal-
lista demokratiaa murentavana tekijand, vaan kyse voi olla hedelmallisestd virallisen valmis-
telun ohjaamisesta ja suuntamerkkien hahmottamisesta ja siten luottamusta edistivasta toi-
minnasta (Harisalon & Stenvall 2002). Nain voi olla etenkin silloin, kun epévirallisia tilai-
suuksia jirjestetddn luottamushenkiléiden aloitteesta ja siind merkityksessd, ettd poliittiset
paitoksentekijit pyrkivit saattamaan oman tahtonsa ja nikemyksensa valmistelijoiden tie-
toon jo valmisteluvaiheessa (M6ttonen 1997). Voidaan myos katsoa, ettd epidmuodolliset

tilaisuudet lisdavat paatoksenteon ennustettavuutta ja paatoksiin sitoutumista.



Valmistelun epamuodollista ulottuvuutta voidaan perustella my6s tarkoituksenmukaisuus-
syilla, silld nykyaikaisen hallintotoiminnan tulisi olla kiinteidsti sidoksissa yleiseen yhteiskun-
takehitykseen (Kulla 2000). Asioiden valmistelussa tarkoituksenmukaisuus konkretisoituu
eri intressipiirien valisind ja konsensukseen tahtiddvind neuvotteluina. Asioiden tarkoituk-
senmukainen edistiminen voi edellyttid myos ilman muodollista toimielimen asemaa olevi-
en vapaamuotoisten apu- ja valmisteluelinten perustamista virallisten kunnan toimielinten
lisaksi (Harjula & Prittild 2004). Esimerkkind voidaan mainita kunnan keskeisistd viranhal-
tijoista koostuva johtoryhmai tai valtuuston asettama tilapdinen valiokunta. Tutkimusten
mukaan juuri epamuodolliset informaatiotilaisuudet ja kehittimisseminaarit tarjoaisivat
my6s valtuutetuille paremmat mahdollisuudet osallistua paitoksentekoprosessiin (Pikkala
1998, Majoinen 2001).

Toiminnan tehokkuudesta

Tdhin mennessd kuntaorganisaation toiminnan tehokkuutta on arvioitu pitkalti padtoksen-
tekoprosessin tehokkuuden kannalta. Taustalla on sinillian looginen ajatus siitd, ettd pai-
toksenteon tehokkuus vaikuttaa kuntaorganisaation toimintaan. Voidaan kuitenkin myos
kysya, missd mairin paatoksenteon tehokkuus ylipdansa vaikuttaa organisaation toimintaan.
Esimerkiksi Brunssonin (1985) mukaan pditoksenteolla ei ole itseisarvoa; paatoksid tehddin
jotakin varten. Hin kyseenalaistaa my0s rationaalisen paitoksenteon ja toiminnan tehok-
kuuden vilisen yhteyden todetessaan, ettd rationaalisuuden ylikorostaminen paitdksenteos-
sa johtaa usein tilanteisiin, joissa sinallian tehokkaasti aikaansaadut pditokset eivit johda

vaikuttavaan toimintaan.

Brunssonin (1985) mukaan erityisesti poliittis-hallinnollisen organisaation kykya aikaansaada
toimintaa ja muutosta vaikeuttaa se, ettd organisaation poliittiset toimijat kokevat olevansa
ensisijaisesti omien intressipiiriensd edustajia. Edustajien ja edustettavien tiukka kytkds voi
johtaa toimintamalleihin, joissa muutosten ja toiminnan aikaansaamisen sijaan tirkeimpina
pidetddn muutosten vastustamista. Kaiken kaikkiaan poliittis-hallinnolliset organisaatiot
ovat taipuvaisia korostamaan paitoksentekoa toiminnan kustannuksella. Sitd, miten paatok-
set vaikuttavat toimintaan ja aikaansaavat muutosta, ei aina pidetd poliittis-hallinnollisissa
organisaatioissa yhti tirkeini. Muun muassa emeritusarkkipiispa John Vikstrém™ on julki-
sen ja yksityisen sektorin toimintatapoja eritellessddn todennut, ettd julkisella sektorilla ta-
voitteena on usein oikein toimiminen ja siddésten mukaan eliminen, kun taas yksityiselld
sektorilla pyritidn oikeiden asioiden tekemiseen. Vikstrémin tiivistys lienee yleistys, mutta
herittad kuitenkin perusteltuja kysymyksia esimerkiksi siitd, miten hyvin kunta- ja hallinto-
menettelylain kirjaimen tdyttiminen riittdd vastaamaan kunnallisen paitoksenteon uusiin

haasteisiin.

Vil John Vikstrom Efekon-johtajuusseminaatissa (HS 7.9.2005).



Rationaalisten pditoksentekomallien avulla voidaan edistdd valinnan tekemista. Sen sijaan se,
missd mairin rationaalisella paitcksenteolla voidaan luoda ja synnyttda foimintaa on paljon
ongelmallisempi kysymys. Kun huomio kdinnetdin paitdksenteosta toimintaan, myos ra-
tionaalisuutta tulee tarkastella uudessa valossa. Implisiittisend oletuksena on, ettd paatok-
senteon tehokkuuden ohella tirkedd on, etti kuntaorganisaatiolla on kykya toimia luovasti

ja sopeutua uusiin ja yllattaviin tilanteisiin.

Brunsson (1985) jakaa verraten yleisen kisityksen, jonka mukaan organisaatioita muodoste-
taan, jotta toiminta olisi zehokasta ja pdadmddritietoista. Tasta huolimatta organisaation foimintaa
ei voida kuitenkaan ymmartaa tarkastelemalla yksinomaan organisaation muodollisia pai-
toksenteko- ja ongelmanratkaisuprosesseja (Brunsson 1985). Yhti olennaista on kiinnittdd
huomiota yksiléiden vilisiin vuorovaikutusprosesseihin ja organisaation kykyyn koordinoi-
da yksil6iden toimintaa tavoitteiden mukaisesti. Toiminnan kannalta olennaista on, ettd paa-
toksentekoprosessiin osallistuvat ovat riittdvin motivoituneita ja sitoutuneita toimimaan
tehtyjen péddtOsten ja organisaation tavoitteiden mukaisesti. Lisiksi Brunsson muistuttaa,
ettd tehokkuuden tavoittelulla on usein my0s ei-toivottuja seurauksia. Esimerkiksi yk-
siléiden toiminnan koordinointia voidaan pitid samanaikaisesti sekd organisaation olemas-
saolon perimmaiisend tarkoituksena ettd keskeisend ongelmien aiheuttajana. Ilmeistd para-
doksia voidaan havainnollistaa tarkastelemalla toiminnan tehokkuuden ja luovuuden valistd
ristiriitaa. Yhtdiltd yksiloiden toiminnan koordinointi on vilttimitontd paatoksenteon
koherenssin varmistamiseksi, toisaalta liiallinen kontrolli voi hidastaa toimintaymparistossa
kehittyvien trendien tunnistamista ja estdd tarpeellista uudistumista. Yhtendisten toiminta-
tapojen kehittdmiselld voidaan lisdtd toiminnan tehokkuutta tilanteissa, joissa tavoite-keino-
asetelma on verrattain hyvin tunnistettu ja organisaatiolla on selked kisitys asioiden syy-
seuraussuhteista. Sen sijaan kompleksisissa ymparistoissi ja tilanteissa, joista organisaatiolla

ei ole aiempaa kokemusta, yhteniiset toimintatavat voivat estaa luovuuden kehittymista.

Brunssonin (1985) mukaan toiminnan tehokkuutta voidaan jasentda kolmenlaisten olosubte:-
den (conditions) avulla. Odotuksilla tarkoitetaan perusteltuja uskomuksia, jotka ohjaavat yksi-
l6iden toimintaa. Mikili odotukset ovat yksilon nikékulmasta tarkoituksenmukaisia ja yh-
denmukaisia organisaation muiden yksiléiden odotusten kanssa, voidaan sanoa, ettd yksilo
toimii rationaalisesti kayttaytyessidn odotusten mukaisesti. Odotukset ovat toiminnan kog-
nititvinen aspekti. Motivaatiolla viitataan yksilon halukkuuteen osallistua. Motivaatio on
tunne, joka syntyy, kun toiminta tai organisatorinen uudistus vastaa yksilon odotuksia. Mo-
tivaatio saa yksilén toimimaan ja sithen vaikuttaa muun muassa se, millaiseksi yksilé arvioi
kulloisenkin toimintatilanteen. Esimerkiksi toimintaan liittyva epdavarmunden on todettu
heikentdvin yksilon motivaatiota. Motivaatiota voidaan pitdd toiminnan emotionaalisena
aspektina. Sitoutuminen yhteisiin menettelytapoihin on valttimitontd, jotta yksilot voivat
ylipddnsa toimia ja saavuttaa jotain yhdessd. Sitoutuminen voidaan ymmirtdd toiminnan
sosiaaliseksi aspektiksi. Sen lisiksi, ettd paitoksilli luodaan odotuksia, ne kertovat paatok-

sentekijoiden halukkuudesta ja sitoutumisesta tietynlaiseen toimintaan.



Organisaatiotutkimuksessa epdvarmuuden kasite liitetddn useimmiten organisaation toimin-
taympiristoon. Esimerkiksi jokin teknologinen innovaatio saatetaan nahdid organisaation
kannalta epdvarmuutta lisddvana tekijana. Toisin sanoen ei tiedetd miten ko. innovaatio vai-
kuttaa toimialan kilpailuasetelmaan. Epavarmuus voidaan ymmartid myos yksilon psykolo-
giseksi mielentilaksi, jolloin epavarmuus nikyy yksilén kyvyttomyytena tulkita saatavilla ole-
vaa informaatiota. Yksilon nikékulmasta epavarmuutta ei siten voida vihentda informaatio-
ta lisidmalld. Olennaisempaa on se, miten yksiloitd voidaan tukea informaation jasentdmi-
sessd ja tulkitsemisessa. Epavarmuuden tunne korostuu tilanteissa, joissa yksilot joutuvat
ottamaan kantaa tulevaisuuden kysymyksiin ja arvioimaan erilaisten toimintavaihtoehtojen
seurauksia. Epdvarmuus vihentdid myos yksilon motivaatiota ja heikentdd toimintakykya.
Epidvarmuuden ohella yksilon toimintahalukkuuteen vaikuttaa toimintaan liittyvit riskit.
Mitd epavarmempi yksilé on jonkin toiminnan seurauksista ja mitdi enemmin toimintaan
liittyy riskejd, sitd todennikoisemmin yksilo pidittiytyy toimimasta. (Brunsson 1985.) Kes-
keiseksi kysymykseksi talloin nousee se, voiko organisaatio edistdd yksiloiden motivaatiota
ja sitoutumista vihentdmilld toimintaan liittyvad epavarmuutta ja riskejd. Brunssonin mu-
kaan paatoksenteossa riski tarkoittaa yksilon vastuuta pditoksen seurauksista. Paiatoksente-
kijan riski koostuu yksilén vastuusta ja yksilon kokemasta epavarmuudesta. Paitoksenteossa
yksilon riskia voidaan vihentdi jakamalla vastuuta. Toisaalta vastuun jakaminen merkitsee
usein myOs onnistumista seuraavan maineen jakamista, mikd puolestaan voi heikentda yksi-
16n toimintamotivaatiota. Yhtailta riskin ja vastuun ja toisaalta vastuun ja maineen vilisesta
suhteesta johtuen nayttdisi siltd, ettd organisaatioiden kehittimisessd tulisi keskittyd riskin

vihentimisen sijaan epdvarmuustekijoiden pienentimiseen.

Sitoutuminen edistia toimintaa

Toiminnan nikoékulmasta Brunsson (1985) pitdd keskeisend sitd, ettd paitoksentekoon ja
sen toimeenpanoon osallistuville onnistutaan luomaan vaikutelma, jonka mukaan prosessis-
sa on kyse valintojen (choice) tekemisesta erilaisten vazhtoehtgjen (reference alternatives) vililla.
Toiminnan rationaalisuuden kannalta vaihtoehdoilla on useita tehtdvid. Niiden esilld pitimi-
selld voidaan muun muassa sdadelld jo tehdyn valinnan seurauksista kdytiavai keskustelua.
Mitd paremmalta valinta saadaan ndyttimiin suhteessa vaihtoehtoihin, sitd enemmain ko.
vaihtoehto luo positiivisia odotuksia ja sitouttaa eri osapuolia. Erilaiset vaihtoehdot muo-
dostavat my6s pohjan neuvotteluille ja kompromisseille. Silld, kuinka todellisia neuvottelut
ja kompromissit tosiasiallisesti ovat, ei ole aina ratkaisevaa merkitysti. Olennaisempaa on
se, ettd osapuolet osallistuvat ja sitoutuvat pddtiksentekoprosessiin. Juuri osapuolten sitoutumista
vahvistavilla rationaalisilla tai niiltd nédyttavilli proseduureilla voidaan edistdd samanaikaisesti

seka pddtoksenteon legitimiteettia ettd aikaansaada pdatosten mukaista tozmintaa.



Kunnallisen paitoksenteon kontekstissa osapuolia pyritddn sitouttamaan asioiden valmiste-
lun avoimuudella ja julkisuudella. Sen lisiksi, ettd luottamushenkilot ja kuntalaiset saavat
mahdollisuuden vaikuttaa paitSksentekoon, tavoitteena on, ettd viranomaiset saavat tietoa
asian valmisteluun vaikuttavista seikoista. Valmistelun avoimuutta voidaankin pitdd pdatok-

siin sitoutumisen kannalta ratkaisevana tekijana.

Toiminnan nikékulmasta voidaankin sanoa, ettd valmistelulla on itseisarvoa. Sen lisdksi,
ettd hyvilld valmistelulla voidaan parantaa paatosten laatua ja paitoksenteon tehokkuutta,
vihentaa ristiriitoja ja tarjota tietoa paatoksenteon tueksi seki edistda padtoksiin sitoutumis-
ta, asioiden moitteeton valmistelu lisdd luottamuksen tunnetta kuntaorganisaation sisdisessa
kulttuurissa (Harisalo & Stenvall 2002). Samalla valmistelun avoimuus luo pohjan poliittisel-
le ohjaukselle ja antaa luottamushenkil6ille mahdollisuuden vaikuttaa asioihin, mikd puoles-
taan ehkdisee asioiden ldhettimistd uudelleen valmisteltavaksi. Vastaavasti perehtyessdin
valmistelumateriaaliin ja pyytdessaan lisaselvityksid luottamushenkil6t tarjoavat valmisteli-

joille yllykkeen tehdi tyonsa entistd paremmin (Harisalo & Stenvall 2002).

Mitd aikaisemmassa vaiheessa eri toimijat osallistuvat valmisteluun ja ratkaisevat etenemisen
suunnan, sitd varmemmin he myo6s sitoutuvat ratkaisuun. My6s valtuuston roolia kuntien
strategiaprosesseissa tarkastellut Majoinen (2001) pédityy ehdottamaan, ettd valtuusto tulisi
kytked talousarvion ja strategioiden valmisteluun riittavin ajoissa. Mitd pidemmiille strate-
glaprosessissa edetdidn, sitd vaikeampaa valtuuston on vaikuttaa strategian sisaltokysymyk-
siin: ”jos halutaan valtuustotyon vaikuttavuutta, visioita, paamairid ja tavoitteita ei voida
vain paittid, vaan niiden laadintaan valtuuston on osallistuttava raamittaen valmistelua jo

alusta alkaen.”

Sitoutumisen nikokulmasta tirkeiksi nousee myos se, ettd valmisteluun osallistuville muo-
dostuu yhteinen nikemys toiminnan menestyksellisyydestd ja sithen vaikuttavista tekijoista.
Tistd kertonee my6s oheiset poiminnat raisiolaisen luottamushenkil6n ja viranhaltijan haas-
tatteluista (Sotarauta 1990).

”Kylld se osallistuminen, kylli mun mielestd siind tuntee sen, ettd siind on nyt enemmin mukana
kuin aikaisemmin, enemmin se oli vain semmoista, ettd se suunnitelma, ettd otettiin se vanha suunni-
telma ja luettiin se ldpi ja katsottiin, muutettiin pdivimairid ja vuosia ja katsottiin, jotain lausetta

muutettiin ... voi olla ettd valtuutetut nyt tuntee, ettd he on itse tehnyt sen.” (Raisio, luottamushenkilo)

”Koska aiemmin se oli aika alyton tapa, ettd virkamiehet valmistelivat jonkin ihan paperin loppuun
saakka, se oli kerran kaupunginhallituksessa. Sen jilkeen se meni aivan puhtaana hienona pakettina
tuonne ja ne nuijivat sen lipi, ei se ollut tistd maailmasta enda... Kylld se ndhddin semmoisena voi-
mavarana se asia, ettd luottamushenkil6t on alusta loppuun saakka mukana, se helpottaa ja jousta-

voittaa sitten myohempid vaiheita...” (Raisio, viranhaltija)



My6s Tuomikorven (2005) haastattelemat virkamiehet pitivit olennaisena sitd, ettd padatok-
senteko on riittivan avointa. Virkamiesten mukaan paitosvallan hajauttaminen ja asian-
osaisten sitominen padtoksentekoon jo valmistelusta lihtien auttaa 16ytimiddn asioiden
eteenpdin viemisen kannalta tehokkaimmat menetelmat. Osallistamisen avulla pyrittiin valt-
timadn tilanteita, joissa “ihmiset sulkevat korvansa” ja paitos kddntyy itseddn vastaan.
Haastatellut virkamiehet kokivat, ettd ihmisten sitouttaminen ja osallistaminen edistivat asi-

oiden viemisti kiytintoon ja my6s paatosten mukaisen toiminnan aikaansaamista.

Kunnallisessa kontekstissa tima tarkoittaa ennen kaikkea valmistelu- ja paitoksentekopro-
sessin avoimuutta. Pdatoksentekoprosessin avoimuuden ja toimintaan sitoutumisen lisaksi
kuntaorganisaatioiden menestymisen katsotaan riippuvan Anttiroikon (2000) tapaan yhi
enemman siitd, kuinka tehokkaasti ja luovasti ne kykenevit hyodyntimain sisiisia ja ulkoi-
sia tietovarantojaan sovittautuessaan toimintaympariston muutoksiin. Seuraavassa luvussa
tarkastellaan kuntien toimintaymparistossi tapahtuvia muutoksia ja niiden asettamia haas-

teita kunnallisten paitoksenteon valmistelutyolle.
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KUNNAN TOIMINTAYMPARISTO MUUTTUU

Vakaassa toimintaymparistossi rutiiniluontoisten tehtivien tehokas hoitaminen ei edellyti
sen enempai kunnalta kuin muiltakaan organisaatioilta erityistd herkkyyttd ympariston muu-
toksille. Riittdd, ettd tyOprosessit ovat verraten rationaalisia, hallinto demokraattista ja paa-
toksenteko tehokasta. Voidaan kuitenkin kysyid, missd mairin kuntien toimintaymparistd
2000-luvulla tiyttad vakaan toimintaympiriston tunnusmerkiston. Ovatko muutokset vahai-
sid ja ennustettavia ja nithin voidaan vastata hyvilld suunnittelulla? Vai onko kyse ennem-
minkin dynaamisesta ja kompleksisesta toimintaympiristostd, jonka edessd perinteinen

suunnittelu osoittautuu voimattomaksi?

Toimintaympiriston kompleksisuudella viitataan tirkeiden ympiristotekijoiden hetero-
geenisyyteen, hajautuneisuuteen ja uutuuteen (Kallio 1995). Kompleksisessa toimintaympi-
ristossd kunnan on huomioitava toisistaan poikkeavia ja keskendin ristiriitaisia tekijoita.
Kunnan toimintaymparisté voidaan jakaa esimerkiksi talousympirist6on, tarveympiriston
ja poliittiseen ymparistoon. Kunnan toimintaymparistossa tapahtuvat muutokset koostuvat
yhtdaltd lukuisista mikrotason paitoksistd, kuten esimerkiksi yritysten ja kotitalouksien va-
linnoista. Toisaalta kuntien toimintaedellytyksiin vaikuttaa makrotason kehitys, kuten esi-
merkiksi vdeston ikdrakenteen ja ty6llisyyden kehittyminen, valtion harjoittama kuntapoli-
tilkka sekd teknologinen kehitys. Mikro- ja makrotason keskindisestd vuorovaikutuksesta
riippuu millaiseksi kuntien toimintaymparisté muodostuu (Sotarauta & Lakso 2000). Tiivis-
tetysti voidaan todeta, ettd kunnallisessa kontekstissa muutokset nikyvit yhtaaltd paikallisis-

sa olosuhteissa ja toisaalta globaaleissa megatrendeissa.

Kontingenssiteorian mukaisesti toimintaymparistéssd tapahtuvien muutosten tulisi nikya
my06s organisaation toimintatapojen muuttumisena. Esimerkiksi Blackler (1995) on esitta-
nyt, ettd ympiristomuutosten my6td organisaatiot kehittyvit kohti tieto- ja kommunikaati-
ointensiivisia muotoja. Blacklerin ajatuksia kunnalliseen kontekstiin sovittaneiden Antti-
roikon ja Savolaisen (2000) mukaan kunnan toiminnot voidaan jakaa neljadn kategoriaan.
Tietoprosesseiltaan rutinoiduissa toiminnoissa korostetaan teknologioihin, menettelytapoi-
hin ja normeihin ankkuroituvaa systeemisté tietoa. Asiantuntijoista riippuvissa toiminnoissa
painotetaan avainhenkiléiden toiminnallista patevyyttd, kun taas symbolianalyytikoista riip-
puvissa toiminnoissa ratkaisevaa on avainhenkil6iden ja asiantuntijoiden kognitiiviset taidot.
Vastaavasti kommunikaatiointensiivisissa toiminnoissa painotetaan kulttuurista tietoa ja kol-
lektiivista ymmarrystd. Kansainvilistymistd, seutuyhteistyon lisddntymistd, verkottumista
sekd tieto- ja viestintiteknologian kehittymistd voidaan pitai tekijoina, jotka lisadvit toimin-
taympiriston kompleksisuutta ja korostavat kommunikaatiointensiivisten toimintojen mer-
kitysta.
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Heikkoja signaaleja ja ilkeita ongelmia

Ailemmin kisitellystd tavoite-keino-asetelmasta voidaan implisiittisesti johtaa my0s ajatus,
jonka mukaan kunnallisessa paatoksenteossa kasitelladn oikeita ja tavoitteen kannalta rele-
vantteja asioita. Kunnalliseen paitoksentekoon tulevien asioiden valintaa ei voida kuiten-
kaan ainakaan aina johtaa tavoitteista vaan ennemminkin kuntaorganisaation sisédisestd kehi-
tyksestd sekd kuntaorganisaation ja sen toimintaympariston valisestd suhteesta (Braybook &
Lindblom 1963). Kunnalliseen péitoksentekoon nousee ongelmia, jotka eivit ole missdin
jarjellisessd suhteessa kunnan tavoitteisiin (Motténen 1997). Samasta asiasta kirjoittavat
my0s Sotarauta ja Kosonen (2004), Maula (2004) seké Stahle (2004), joiden mukaan asioita

viii

yksinkertaisesti tapahtuu ilman mitdan niakyvaa syyta.

Uudenlaisten toimintamallien tarvetta voidaan tarkastella myOs heikkgjen signaalien nikokul-
masta. Jokin ilmi6é voidaan mairitelld heikoksi signaaliksi, kun sen toteutumisen todenni-
koisyys on verraten pieni, mutta realisoituessaan ilmion vaikutus on hyvin merkittdva. Hei-
kolle signaalille on ominaista, ettd se on kummajainen - outo ilmid. Heikkojen signaalien
tunnistaminen on vaikeaa, koska niiltd puuttuu historia ja aikasarja, johon mallin voisi pe-
rustaa. (Mannermaa 2005.)

Myo6s kuntien toimintaympiristé on tidynnid ilmaantumisprosesseja ja heikkoja signaaleja.
Ne voivat yhtd hyvin indikoida seka uusia ja nousevia kehityssuuntia ettd ennakoida vanho-
jen trendien heikkenemistd. Esimerkiksi ns. suurten ikiluokkien ikdantyminen yhdistettynd
verraten runsaaseen alkoholin kaytto6n voi asettaa tulevina vuosikymmenind kuntien ter-
veydenhuollolle aivan uudenlaisia haasteita. Vastaavasti vanhempien kisitykset pienelle lap-
selle soveliaasta ja hyvistd hoidosta elivit ja muuttuvat, mikd puolestaan voi vaikuttaa kun-
nallisen pdivihoidon tarpeeseen. Samoin yritysten ratkaisut vaikuttavat kunnan toiminta-
edellytyksiin. Esimerkiksi padomasijoittajien kiinnostus kunnassa toimivaan perheyritykseen
voi pahimmassa tapauksessa olla heikko signaali, joka ennakoi kunnan tyollisyystilanteen
huonontumista ja veropohjan supistumista. My6s Tuomikorven (2005) haastattelemat vir-

kamicehet kokivat tirkedksi, ettd tulevaisuutta pyritddn ennakoimaan:

7Tirkeetd paitoksid tehtdessd on se, ettd pystyis ndkemain riittdvin pitkille, kykenis kattoo seuraus-
vaikutuksia budjettivuoden ohi, ehkd 10 vuotta eteenpdin. Ettd olis visioita ja nikemyksid, ettd jos

kehitys jatkuu timmdsend, niin silloin ollaan tommosessa tilanteessa.”

viil Kyse on emergenssistd (emergence) - asioiden ilmaantumisesta tai esiin sukeltamisesta. Kompleksisuusteori-
oissa ilmaantumisella viitataan yleisesti systeemien kykyyn muodostaa yksinkertaisista rakenteista monimutkai-
sia kokonaisuuksia (Maula 2004).
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Vaikka heikkojen signaalien tunnistaminen onkin vaikeaa, on selvai, ettd kunnat eivit voi
elad niin kuin niitd ei olisikaan. Tam4 tarkoittaa ainakin sen hyviksymistd, ettd heikkoja sig-
naaleja 16ytyy myo6s virallisen totuuden ulkopuolelta. Heikot signaalit asettavat haasteita
kunnallisille valmistelu- ja pdatoksentekoprosesseille, koska ne sotivat valta-ajattelua vas-
taan. Heikkojen signaalien tunnistaminen edellyttdd erilaisten toimijoiden nikemysten huo-
mioimista, silld niiden tunnistamiseen liittyva asiantuntemus ja tieto on hajautunut useisiin
toimijoihin, jolloin yhdellikddn toimijalla ei ole yksindin mahdollisuutta tunnistaa niiti toi-
siinsa kytkeytyvia ja vaikuttavia heikkoja signaaleja. Kunnallisen valmistelu- ja paatoksente-
koprosessin kannalta timin tulisi merkitd aiempaa avoimemman ja epimuodollisemman
toimintakulttuurin kehittimistd. Sen sijaan, ettd asioiden valmistelu ja paatoksenteko ym-
mirrettéisiin rationaalisena prosessina ja suppeasti ratkaisuvaihtoehtojen esittimisend, asian
ratkaisemisena ja pdatoksen muotoilemisena, olennaisempaa on kiinnittdad huomiota kasitel-

tivien asiolden monipuoliseen tarkasteluun seka toimijoiden vuorovaikutussuhteisiin.

Heikkojen signaalien ohella kunnallinen paitcksenteko on tiynna kompleksisia ja ilkeitd on-
gelmid™. Tlkeit ongelmat ovat ongelmallisia, koska niiti on “vaikea saada haltuun, vaikea
midadritelld ja ilked ratkaista” (Stacey 1993, Sotarauta 1996). Tyypillistd ilkeille ongelmille on
erilaiset ja ristiriitaiset tulkinnat, useat mahdolliset ja kilpailevat selitysmallit sekd ongelmien
kytkeytyminen osaksi laajempaa kokonaisuutta. Useimmiten niihin vaikuttavat sellaiset asiat,

joita ei voida ennustaa tai kontrolloida.

Edelld esitettyyn perustuen artikkelissa katsotaan, etté ilkeiden ja kompleksisten ongelmien
tai ongelmaryppiiden ratkaisuyritykset puhtaan rationaalisuuden periaattein ovat tuomittuja
epaonnistumaan. Jo aiemmin kasiteltyjen rationaalisuuteen liitettyjen ongelmien lisiksi ra-
tionaalinen lihestymistapa on puutteellinen muun muassa siksi, ettd se korostaa formaalista
ja objektiivista tietoa informaalisen tiedon ja intuition kustannuksella. Kunnallisessa paatok-
senteossa rationaalisuus konkretisoituu usein suunnittelu-uskona, jonka mukaan asioiden
syitd analysoimalla ja seurauksia arvioimalla voidaan jarkiperiisesti valita kulloisenkin tavoit-
teen kannalta paras vaihtoehto. Suunnittelumalli kyseenalaistetaan artikkelissa ennen kaik-
kea siksi, ettd sen avulla ei voida riittdvasti ymmartdd toimintaympariston dynaamisia muu-

tosilmidita.

Lisaksi artikkelissa arvioidaan, ettd ongelmien limittyminen ja jatkuva eliminen edellyttivit
my6s uudenlaisia tapoja jasentdd politiikan, tiedon ja kommunikaation suhdetta. Perustel-
lusti voidaan kysya ettd, jos ilkeiden ongelmien ratkaisuyritykset puhtaan rationaalisuuden

periaattein ovat tuomittuja epaonnistumaan, niin Ioytyisivitko ratkaisun avaimet yksiléiden

ix Peltosen (2002) mukaan kyse on sotkuisesta demokratiasta (mess democracy). Kielteisestd konnotaatiosta
huolimatta Peltonen kiyttid sotkuisen demokratian kisitettd myonteisessi tarkoituksessa. Peltosen mukaan se
”mikid on eldvid on viistimittd my6s monimuotoista, kaoottista ja sotkuista.” Sotkuisen demokratian vasta-
kohtaa siistid demokratiaa on vaikea 16ytii, koska piitostentekijoiden on otettava kantaa my6s kompleksisiin
ja ilkeisiin ongelmiin, joiden muotoilu ja syyt ovat moniselitteisia.
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vilisestd kommunikaatiosta ja vuorovaikutustilanteista? Kommunikatiivinen ldhestymistapa
haastaa tavoiterationalismin viittamall4, ettd maailma on siind mairin moniulotteinen, ettei

sitd voida paketoida yksinkertaisiin syy-seuraussuhteisiin.
Kommunikaatiota ja merkityksellistamista

Kun tarkastelukulma kddnnetddn rationaalisesta ajattelusta toimijoiden vuorovaikutusta ko-
rostavaan ajatteluun, toimintaympiriston kompleksisuus ja dynaamisuus voidaan nihdi
voimavarana ja mahdollisuutena — ei rationaalista toimintaa haittaavina tekijéind. Yhden
vaithtoehdon mairittelemisen sijaan vuorovaikutuksen ja kommunikaation avulla etsitiin ja
tulkitaan vaihtoehtoisia tulevaisuudenkuvia. Vuorovaikutusta ja kommunikaatiota korosta-
vassa ajattelussa tunnustetaan kaytettdvissa olevan informaation puutteellisuus ja yksiloiden
kykenemittémyys tehda tavoiterationaalisia ja tdysin arvovapaita valintoja. Itse asiassa nih-
dédin pikemminkin niin ettd irrationaalisuus ja intuitiivisuus ovat valttimattomia esimerkiksi
heikkojen signaalien tunnistamisessa. Kommunikatiivinen toimintamalli on johdonmukai-
nen Brunssonin (1985) teesin kanssa, jossa pdatOksenteon irrationaalisuus ja intuitiivisuus
nihddin vaikuttavan toiminnan edellytyksend. My6s julkishallinnon virkamiehet korostavat
luovuuden ja intuition merkitystd tulevaisuuden mahdollisten kehityssuuntien ennustami-

sessa.

”Vaikka meilld ennusteita ja kehitystd seurataan hyvin tarkkaan, ja ennustetaan tulevaa, niin sen tissi
on oppinut, ettd kehitys sittenkin voi olla ennustamatonta ja yllityksellisti. Usein sen on niin joutu-
nut oppimaan kantapiin kautta. Vaikka sen periaatteessa tietdd, niin aina kuitenkin yllittyy.” (Tuo-
mikorpi 2005.)

Yhteistd toimintaympariston muutoksille - heikoille signaaleille ja ilkeille ongelmille on, etta
niiden ratkaiseminen edellyttdd kunnilta sellaisten toimintatapojen kehittimista, jotka mah-
dollistavat samanaikaisesti sekd tehokkaan tiedon prosessoinnin ettd episelvistd ja monitul-
kintaisesta toimintaympiristostd kumpuavien ilmididen tunnistamisen ja asianmukaisen ar-
vioinnin. Samalla timién pitdisi tarkoittaa sitd, ettd paitoksentekoon olennaisesti kuuluvia
vastakkaisia intressejd ja erilaisia nakemyksia ei pidetd tehokasta ja vaikuttavaa paitoksente-
koa haittaavina tekijoéind vaan kuntaorganisaation vuorovaikutusta aktivoivina jinnitteind,
jotka parhaimmillaan luovat pdatoksentekoprosessiin dynamiikkaa sekd mahdollistavat asi-

oiden monipuolisen tarkastelun ja edistdvit heikkojen signaalien tunnistamista.

Kommunikaation avulla voidaan lisitd informaatiota ja parantaa niin paitdksenteon pohja-
na olevaa tietovarantoa. Kommunikaation korostamisen taustalla on pluralistinen demokra-
tiakdsitys, jonka yhtend perusoletuksena on, ettd poliittinen prosessi rajaa yksittdisten toimi-
joiden mahdollisuuksia tuottaa yksin tietoa ja laatia suunnitelmia (Anttiroiko & Savolainen
2000). Kommunikatiivisessa ldhestymistavassa tietoa ei siten pidetd staattisena resurssina,

vaan sitd tuotetaan, tulkitaan ja jaetaan keskusteluissa ja muissa vuorovaikutustilanteissa.
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Jreisatin (1997) kollektiivista pditoksentekoa koskeviin havaintoihin tukeutuen, voidaan
vaittad, ettd mitd merkittivimmasti ja laajakantoisemmasta paatoksestd on kysymys, sitd
parempi, mitd useampi henkilé osallistuu paitoksentekoon. Epavarmuuden sidvyttimid ja
tiedon puutteeseen perustuvia tunnereaktioita voidaan jossain mairin valttaa, kun paatok-

sentekoon osallistuvien joukkoa kasvatetaan (Jreisat 1997, Tuomikorpi 2005).

Informaation ja tiedon roolia kunnallisessa padtoksenteossa voidaan jasentdd myos Weickin
(1995) merkityksellistimisen (sensemaking) kasitteen avulla. Tietoja ja informaatiota tuotetaan
yhtdaltd toimintaympariston epavarmuuden (uncertainty) ja toisaalta ympiriston monitul-
kintaisuuden (equivocality) vihentimiseksi. Epavarmuus merkitsee informaation puutetta
tai tarvetta, kun taas moniselitteisyydelld viitataan informaation liian moniin tulkintamah-
dollisuuksiin (Weick 1995, Huotari et. al. 2005). Brunsson (1985) puolestaan kytkee epi-
varmuuden vihentimisen yksiléiden toimintamotivaatioon ja organisaation tavoitteisiin si-
toutumiseen. Hinen mukaansa epavarmuutta vihennetddn parhaiten kehittaimalld paatok-
sentekoprosesseja siten, ettd yksiléitd arvioidaan toiminnan tulosten, ei menettelytapojen
noudattamisen, perusteella. Kdytinnossa tima tarkoittaa esimerkiksi sitd, ettd organisaatios-
sa tunnustetaan ja hyvaksytddn yksiloiden rajallinen kyky kisitelld informaatiota. Niin ikddn

yksil6ita tulisi rohkaista intuitioon perustuvaan paatoksentekoon.

Kunnallisen paitoksenteon kannalta tirkeda on, ettd valmisteluprosessissa tuotetaan riitta-
visti formaalista tietoa paitOksenteon tueksi. Yhtd olennaista on, ettd monitulkintaisissa
tilanteissa paatoksentekoon osallistuvilla on tulkintakehikko, joka edistda relevantin ja mer-
kityksellisen tiedon erottamista epdolennaisesta informaatiosta. Tétd voidaan pitid my0Os
uuden julkisen johtamisen (NPM) lihtokohtana. Sen sijaan, ettd luottamushenkil6ille tarjot-
taisiin lisdd informaatiota, painopisteend tulisi olla sellaisen tietopohjan aikaansaaminen,
jonka avulla paitoksentekijit voivat luoda tulevaisuuteen suuntautuvia toimintalinjoja (M6t-
toénen 1997).

Heikkojen signaalien tunnistaminen, ongelmien monimutkaistuminen sekd poliittis-
hallinnolliselle organisaatiolle tyypilliset paiatoksenteon ja toiminnan yhteensovittamisen
vaikeudet haastavat rationaalisuutta korostavan ja tehokkuuteen pyrkivin kunnallisen pai-
toksentekomallin. Fi riitd, ettd padtoksentekoprosessit tayttaviat demokratia- ja tehokkuus-
tehtdvin. Ympiristossid vaikuttavien dynaamisten muutosprosessien ymmirtiminen sekd
nithin sopeutuminen ja aktiivinen vaikuttaminen vaativat kuntaorganisaatiolta uudenlaisia ja
vuorovaikutukseen perustuvia toimintatapoja. Siksi seuraavissa luvuissa pohditaankin miten
systeemiajattelua ja siitd polveutuvia kompleksisuusteorioita voidaan hyodyntia kuntaor-

ganisaation haasteiden jasentimisessé ja uudenlaisten toimintamallien hahmottamisessa.
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KUNTAYHTEISO SYSTEEMINA

Vakiintuneen kisityksen mukaan systeemilld tarkoitetaan osista ja niiden vilisistd suhteista
muodostuvaa ja ymparistostidn rajattua jarjestelmad. Checklandin (1985) klassisen maari-
telmdn mukaan systeemi koostuu yhteniisestd kokonaisuudesta, jonka osat ovat méaritelta-
vissd olevassa suhteessa toisiinsa. Systeemiajattelun perusoletuksena on, ettd jirjestelman
osien vilisistd suhteista syntyy ominaisuuksia, joita ei voida johtaa yksittdisten osien ominai-
suuksista. Tama johtuu systeemin osien vilisestd vuorovaikutuksesta, joita voidaan kutsua
potentiaaliksi ja virtauksiksi (Eriksson 1993).

Systeemit jaetaan tyypillisesti suljettuihin ja avoimiin systeemeihin sen perusteella, millainen
on niiden vuorovaikutus ymparistonsa kanssa. Avoin systeemi on ymparistonsa kanssa kom-
munikoiva eldvd organismi, joka voi valita erilaisia kehityspolkuja ja ennakoimattomia vaih-
tochtoja. Vastaavasti sujjettu systeemsi ei ole vuorovaikutussuhteessa ymparistoonsa ja systee-
min lopputulema nihdddn ennalta mairittyna (Stahle 2004). Systeemi voidaan mairitelld
my0Os pysyviksi eli staattiseksi tai muuttuvaksi eli dynaamiseksi (Eriksson 1993). Erityisesti

thmisten vuorovaikutukseen perustuvia sosiaalisia systeemeja pidetddn dynaamisina, silld
niilld ei ole pysyvid suljettuja rajoja.

Systeeminakokulmasta katsottuna kunta voidaan mairitelld avoimeksi ja dynaamiseksi sys-
teemiksi, joka vaihtaa informaatiota ymparistonsi kanssa. Politiikan tutkimuksessa systee-
miteoreettisen lihestymistavan tunnetuimpana edustajana pidetddn David Eastonia (1965),
jonka mukaan poliittis-hallinnollisen jirjestelmin toiminnassa oleellista on sen suhde ympi-
ristoon (Mottonen 1997). Avointen systeemien toimintaa voidaan mallintaa panoksista (in-
put), fuotoksista (output) ja palautteesta (feedback) muodostuvaksi kokonaisuudeksi. Kuviossa
2 on hahmotettu kuntasysteemin panokset, tuotokset ja palauteprosessi. Kunnan toimin-
taympiristostd nousevia vaatimuksia ja tukea kutsutaan panoksiksi. Vastaavaksi kunnan
tuottamat ratkaisut ja palvelut ymmirretadn tuotoksiksi. Lisdksi jirjestelméan liittyvit in-
formaatiovirrat, joiden avulla systeemi saa tietoa tai palautetta tuotoksien vaikutuksista. So-
siaalisessa systeemissd korostetaan palauteprosessin merkitysta, silld sen toimivuudesta riip-
puu systeemin menestys ja kehitys (Rubin 2004).

Panokset Kunta Tuotokset
Vaatimukset ja | —  -virkakoneisto ——— Paatokset ja
tuki -luottamushenkil6t tolmenpjtee[
t |
Palaute

KUVIO 2. Kunta systeemindg (mukaeltu Lundquist 1983)
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Checklandin (1985) mukaan ihmiset muodostavat toiminnallisia systeemejd toteuttaakseen
jotain tarkoitusta, toimiakseen yhdessd tai saavuttaakseen jonkin pddmiirin. Toiminnan
nikokulmasta kuntaorganisaation jasentiminen perinteiselle hallinto-politiikka-akselille
osoittautuukin jossain mairin puutteelliseksi. Kiistimattd polititkan merkitystd demokratian
varmistamisessa ja hallinnon roolia pditosten valmistelussa ja toimeenpanossa, artikkelissa
esitetddn, ettd toimintaymparistostd nousevien uudenlaisten haasteiden ja ilkeiden ongelmi-
en ratkaisemisen kannalta olennaisempaa on se, ettd vasta hallinnon ja polititkan hedelmal-

linen vuorovaikutus mahdollistaa tehokkaan ja vaikuttavan toiminnan.

Checklandin foiminnallisen systeemin kasitettd soveltaen my6s kunnallisen paitéksenteon pe-
rustana oleva asioiden valmistelu voidaan nihdid kunnan toimielimistd,” yksittdisistd viran-
haltijoista ja luottamushenkilGistd sekd kuntalaisista ja ulkoisista sidosryhmistd koostuvaksi
avoimeksi ja dynaamiseksi systeemiksi. Yhtaaltd kyse on virallisen valmistelun toimijoista ja
niiden vilisistd suhteista ja toisaalta virallisen valmistelukoneiston ja ympiriston vilisestd
vuorovaikutuksesta. Toiminnalliselle systeemille on olennaista, ettd sen jdsenet ovat tietoisia
vuorovaikutuksen merkityksestd systeemin tavoitteen saavuttamisessa. Kunnallisessa pida-
toksenteossa valmistelun julkilausuttuna tavoitteena pidetddn padtdksenteon riittdvin tieto-
pohjan varmistamista. Tavoite toimii toiminnallista ja tarkoituksellista systeemia yllapitava-

nd voimana, joka mahdollistaa my6s vastakkaisten intressien kasittelemisen.

Valmistelun jdsentymistd avoimeksi ja dynaamiseksi systeemiksi voidaan tarkastella kuvion
3 avulla. Kuvion mukaan valmistelu koostuu sekd kunnallisten toimielinten sisdisistd ettd

niiden valisista vuorovaikutussuhteista.

x Kunnan toimielimelld tarkoitetaan monijdsenistd kunnan viranomaista, joita ovat valtuusto, kunnanhallitus ja
sen jaostot, lautakunnat ja niiden jaostot, johtokunnat ja niiden jaostot seki toimikunnat. Virallisluonteisten
toimielinten lisiksi kunnassa voi olla vapaamuotoisia apu- ja valmisteluelimii ilman muodollista toimielimen
asemaa. (Harjula & Prittild 2004.)
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KUVIO 3. Kunnallinen valmistelu- ja pddtiksentekoprosessi

Vuorovaikutusta voidaan tarkastella my6s Erikssonin (1993) tapaan dynaamisten systeemi-
en potentiaalina ja virtanksina, jossa potentiaali tarkoittaa “tiettyjen resurssien kasautumista
mddrittyihin paikkoihin aiheuttaen samojen resurssien puuttumisen muissa paikoissa”.
Valmistelusysteemin yhteydessd potentiaali voi konkretisoitua esimerkiksi péaatoksenteon
kannalta tirkeiden luottamuspaikkojen jakaantumisena eri ryhmien vililld. Niin tietty luot-
tamuspaikka nihdadn resurssiksi, joka puuttuu kilpailevalta ryhmalti. Valmistelun konteks-
tissa potentiaalitason muutos nakyy kehitykseni, jonka mukaan asioiden monimutkaistumi-
nen on johtanut valmistelun virkavaltaistumiseen (esim. Levisvirta 1999, Heuru 2000).
Ryhmin poliittisten tavoitteiden saavuttamisen kannalta resursseja tai luottamuspaikkoja ei
voine koskaan olla liikaa. Toisaalta voidaan ajatella my0s, ettd resurssien litan jyrkkd polari-
soituminen voi ajan mittaan muodostua systeemille ongelmalliseksi. Valmistelussa resurs-
sien polarisoituminen voi nikya esimerkiksi kyvyttomyytend tulkita toimintaymparistossa
tapahtuvia muutoksia. Dynaamisessa systeemissd virtauksen tehtivini on vilittid infor-
maatiota systeemin sisalld sekd systeemin ja sen ympariston valilld. Kunnallisessa paiatoksen-
teossa virtaus liittyy kiintedsti tiedon jakamiseen. Asioiden valmisteluun kuuluu lausuntojen
antamista ja selvitysten tekemistd, puutteellisesti valmisteltujen asioiden palauttamista uu-
delleen valmisteltaviksi seka virallisten valmistelukoneiston ulkopuolisten toimijoiden pyr-
kimyksid vaikuttaa kisiteltaviin asioihin. Potentiaalitason vaihteluista ja virtauksista johtuen

valmistelulle ei voida médritelld selkeitd rajoja ajan tai toimijoiden perusteella.
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Perinteisesti systeemitutkimuksessa korostetaan systeemien pyrkimystd tasapainoon. Tasa-
paino nihdiin systeemin tavoitteena ja ithannetilana. Sittemmin systeemitutkimuksessa on
alettu kiinnittdd huomiota systeemien kompleksisunteen ja sisdasyntyiseen kykyyn muuttua. Sa-

malla tutkimuksen painopiste on siirtynyt tasapainosta epatasapainoon ja pysyvyydesti
muutokseen (Stahle 2004).
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KUNTAYHTEISO KOMPLEKSISUUSAJATTELUN
NAKOKULMASTA

Uuteen systeemiparadigmaan sisiltyy tietoisuus siitd, ettd kokonaisuus on enemmain kuin
osiensa summa. Kompleksisuusajattelussa tarkasteltava ilmié ymmirretddn laadullisesti eri-
laisena kuin sen yksittdiset osat. Yhteiskunnallisessa kontekstissa kompleksisuusajattelu kyt-
keytyy liheisesti havaintoihin, joiden mukaan yhteiskunnalliset ongelmat ovat usein laajoja
jamoniulotteisia. Erityisesti yhteiskunnallisiin ongelmiin vaikuttavat ko. ongelma-alueen
lisaksi lukuisat muut yhteiskunnallisen paitcksenteon ja tapahtumisen alueet (Rubin 2004).
Esimerkiksi kuntayhteison tyottomyysongelma ei ole ratkaistavissa yksinomaan tyGévoimavi-
ranomaisten toimenpiteilld. Sithen vaikuttavat myos kunnan elinkeinorakenne ja -politiikka,
kuntalaisten koulutustaso ja vdeston ikdrakenne, kulutus- ja ostotottumukset, muuttoliike
sekd yksittdisten yritysten ja muiden organisaatioiden sijaintipdatokset. Niin ikddn voidaan

katsoa, etti yksittdisen kunnan ty6llisyyskehitykseen vaikuttaa talouden globalisoituminen.

Tissa artikkelissa kompleksisuutta ei nahdd monimutkaisuudesta johtuvana ongelmana,
vaan Mitleton-Kellyn (2003) tapaan olennaisena osana systeemid. Kompleksisuus ymmarre-
tadin inhimillisen olemassaolon perusominaisuudeksi (Maula 2004). Kompleksisuusajattelun
mukaan sosiaalisen systeemin osien viliset kytkennit, vuorovaikutussuhteet ja jatkuvat
muutostilat tekevit systeemin kayttdytymisestd ennustamattoman (Mitleton-Kelly 2003).
Kompleksisille systeemeille ovat ominaista odottamattomat seuraukset, syyn ja seurauksen
viliset epalineaariset suhteet sekd herkkyys joillekin muutoksille ja vastaavasti tunteetto-
muus toisille (Stacey 1993, Sotarauta 1996).

Systeemien kompleksisuutta on kuvattu lukuisilla erilaisilla ominaispiirteilld. Kunnallisen
valmistelun ja pdiatoksenteon kannalta mielenkiintoisina kompleksisuustermeini voidaan
pitdd ainakin seuraavia kisitteitd: itseorganisoituminen, ilmaantuminen, bifurkaatio, mahdol-
lisuuksien avaruus, kaukana tasapainosta, vuorovaikutus ja kytkeytyneisyys, palauteprosessit,

epalineaarisuus, diversiteetti sekd yhteisevoluutio.
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Systeemin ztseorganisoitumisella (self-organization) viitataan ulkoisesta ohjauksesta riippumat-
tomiin sainnénmukaisuuksiin  (Andersson 1999). Itseorganisoituminen on ilmio, jonka
avulla yksinkertaisista rakenteista syntyy kompleksisempia (Maula 2004). Olennaista sys-
teemin kompleksisuudessa on osien vilisten suhteiden luonne, ei niiden yksityiskohtien
médri. Systeemin muuttuminen ja ennakoimaton kehitys johtuu avoimen systeemin kyvysti
vaihtaa informaatiota ymparistonsa kanssa. Kompleksisessa sosiaalisessa systeemissa infor-
maatiota voidaan pitdd keskeisend entropian, epijirjestyksen lihteend. Esimerkiksi Stahlen
(2004) mukaan ilman entropian tuomaa tasapainottomuutta ja epavarmuutta, systeemin ei
ole mahdollista organisoitua itsestdan. Informaation roolia systeemin muutoksessa voidaan

kuvata kuvion 4 mukaisesti.

Systeemid muuttavan informaation tulee olla kriittistd ja jonka kaisittelemiseksi systeemissi
ei vilttimaittd ole valmiita keinoja (Rubin 2004). Stahle (2004) jakaa ajatuksen kriittisen in-
formaation merkityksestd, mutta muistuttaa samalla, ettd kriittinen informaatio uhkaa po-
tentiaalisesti sosiaalisen systeemien vanhoja rakenteita, mikd puolestaan voi estdd systeemin
uudistumista. Prigogined mukaillen Stihle (2004)* katsoo, etti informaation tuottamis- ja
poistamiskyky maiarittdd systeemin mahdollisuuden itseorganisoitumiseen. Niin sosiaalisen
systeemin itseorganisoitumista voidaan kuvata ketjuna, jossa informaation tuotantoa seuraa
tasapainottomuus tai kaaos, mikid edellyttid informaation vihentimistd, joka puolestaan

merkitsee systeemin uudelleen organisoitumista.

+  Vapausasteet kasvavat . !
. jasysteemi voi 1
L . valita vaihtoehtoisia %
— . *.  kehityspolkuja .
P \\ _,.-‘V Yo S
Lis&d [ systeemin ) tai Trreeaaeett
informaatiota \  kompleksisuus /- *
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. . ®
s mow

KUVIO 4. [nformaatio ja systeemin muntos (mukaeltn Keskinen 2001)

Kun systeemiin lisdtddn informaatiota, sille avautuu vaihtoehtoisia kehityspolkuja. Samalla
lisadntynyt informaatio muuttaa systeemin sisiisid olosuhteita ja aiheuttaa epidvarmuutta.
Tdma puolestaan kasvattaa sekd kaaoksen mahdollisuutta ettd lisdd systeemin vapausasteita.
Kaaos voidaan “ymmirtaid samalla kertaa uhkana tai mahdollisuutena — se sisiltda aihion
molempiin” (Rubin 2004). Sosiaalisen systeemin tapauksessa vapausasteiden lisddntyminen

¥ Perustuu Stihlen (2004) yhteenvetoon seutaavista teoksista: Thermodynamic Theory of Structure, Stability
and Fluctuations (Glannsdorff & Prigogine 1971), From Being to Becoming (Prigogine 1980), Order out of
Chaos (Prigogine & Stengers 1984) ja Exploring Complexity (Prigogine & Nicolis 1989).
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mahdollistaa yhtaaltd uusien toimintamallien kehittdmisen, toisaalta muutos voi tuntua uh-
kaavalta ja atheuttaa muutosvastarintaa.

Energiaa, ainetta tai informaatiota ympiristonsa kanssa vaihtava systeemi on jatkuvasti kaa-
oksen reunalla (edge of chaos) tai kankana tasapainosta (far from equilibrium). Sosiaalisen sys-
teemin kannalta kaaoksen reunalla eliminen voi tarkoittaa esimerkiksi saman aikaan ilme-
nevia vastakkaisia intressejd, jotka luovat systeemiin jannitetta ja aktivoivat sen sisdistd vuo-
rovaikutusta (Stahle 2004). Sosiaalisen systeemin tietyissd valintapisteissé tai solmukohdissa
tekemit pditokset muokkaavat systeemin tulevaa kehitysta (Mitleton-Kelly 2003). Kaaos-
teorioissa nditd erilaisia mahdollisuuksia avaavia solmukohtia kutsutaan bifurkaatiopisteiksi
(bifurcation)™
valinnan vililld (Stahle 2004). Solmukohdissa tatjolla olevat vaihtoehdot muodostavat #ah-
dollisunfksien avarunden (space of possibilities). Bifurkaatiopistettd ja mahdollisuuksien ava-

. Bifurkaatiopisteet voidaan miaritelld vychykkeeksi determinismin ja vapaan

ruutta voidaan jasentdd oheisen kuvion avulla.
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KUVIO 5. Bifurkaatiopiste ja mahdollisuuksien avarnus (mukaeltu Mitleton-Kelly 2003)

Limaantumisella (emergence) tarkoitetaan systeemin ominaisuuksia, jotka syntyvit ilman ni-
kyvia syytd — asioita vain tapahtuu. Systeemin osat ovat jatkuvassa vuorovaikutuksessa sekd
toisiinsa ettd ymparistoonsd, minka johdosta yksinkertaisilta vaikuttavista asioista voi keh-
keytyd kompleksisia ilmiéitd (Maula 2004) (ks. kuvio 6).

xii Mitleton-Kelly (2003) muistuttaa, ettd bifurkaation kisite on harhaanjohtava, silld todellisuudessa systeemil-
14 on usein useampia kuin kaksi vaihtoehtoa.
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Kompleksinen emergentti
kokonaisuus

\T/’
'\éKf

Osien vuorovaikutus

KUVIO 6. Emergenssi — osien ja kokonaisunden vuorovaikutus (Sotarauta 1997, alun perin Lewin
1993)

Vuorovaikuntus (interaction) ja kytkeytyneisyys (connectivity) voivat synnyttaa yllatyksid. Kyt-
keytyneisyydestd seuraa, ettdi kokonaisuus on enemmin kuin osiensa summa. Systeemin
riippuvuus toimintaympiristostd johtaa tilanteeseen, jossa jokaisen yksittdisen toimijan te-
kema péddtos tai valinta vaikuttaa aina muihin toimijoihin sekd ymparistoon (Mitleton-Kelly
2003). Rubin (2004) pitdd kompleksisen systeemin muodostumista rekursiivisena prosessi-
na, jossa ”jokin muodostuva kompleksinen kokonaisuus my6s vaikuttaa niihin osailmi6ihin,
joista se muodostuu ja sen vuoksi se itse muuttuessaan vaistimattd muuttaa myos niitd.”

Ollakseen tehokasta systeemin vuorovaikutuksen tulee perustua palautteeseen, jonka avulla
informaatio vilittyy kaikkialle systeemiin (Stahle 2004). Systeemiteorioissa palaute jaetaan
positiiviseen ja muutosta vahvistavaan palautteeseen sekd negatiiviseen ja tasapainottavaan
palautteeseen (Aula 1999). Olennaista palautteessa on sen mahdollisuus vahvistaa merkityk-
settomiltd vaikuttavien muutosten kertautumista. Palaute voi saada aikaan kumulatiivisen ja
epdlineaarisest; (non-linearity) etenevan tapahtumien ketjun, joka vaikuttaa systeemin kayttay-
tymiseen yksittiisid palautetapahtumia enemmin.

Diversiteetilla (diversity) puolestaan tarkoitetaan monimuotoisuutta, moninaisuutta tai erilai-
suutta. Hollandille (1995) diversiteetti merkitsee systeemin ominaisuutta, joka mahdollistaa
systeemin itseorganisoitumisen. Mitd suurempi diversiteetti sitd enemmin mahdollisuuksia
itseorganisoitumiselle. Esimerkiksi biologiassa riittdvaa monimuotoisuutta on pidetty edelly-
tyksend ekosysteemin selviytymiselle. Biologiset ekosysteemit ovat jatkuvasti uusiutuvia sys-
teemejd, jotka joutuvat sopeutumaan erilaisiin muutoksiin, kuten luonnonmullistuksiin ja
lajien viliseen kilpailuun. Varmin keino sopeutumisessa on se, ettd ekosysteemi on riittivan
monimuotoinen (Vuori 2005). Vertauskuvallisesti my6s kuntayhteiséjd ja niiden hallinta-
prosesseja voidaan tarkastella osana yhteiskunnallista ekosysteemid, jossa yksittdisen kunnan
asema mairdytyy suhteessa muiden toimijoiden luomaan kontekstiin. Biologisen ekosys-
teemin tapaan yhteiskunnallisessa ekosysteemissid kysymys on toimijoiden vilisistd riippu-
vuuksista ja sopeutumisesta muutoksiin.
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Kompleksisuutta voidaan tarkastella my6s systeemin ja sen toimintaympariston yhteisevolun-
tion (co-evolution) kautta. Kyse on systeemin ja toimintaympiriston jatkuvasta ja vuorovai-
kutukseen perustuvasta kehityksestd (Maula 2004). Evoluutioajattelu voidaan kytked yhteis-
kuntatieteen strukturaatioteoreettisiin ajattelutapoihin (esim. Giddens, Bourdieu), joiden
keskeiseni ideana on se, ettd ihmiset ovat samanaikaisesti seka vallitseviin yhteiskuntaraken-
teisiin sopeutuvia yksiloitd ettd rakenteen aktiivisia tuottajia ja muokkaajia (Pantzar 1993).

Tdhin mennessi kisitellyn perusteella voidaan arvioida, ettd kompleksisuusajattelu tdyden-
tad perinteistd kasitysta kunnallisesta paatoksenteosta kiinnittimilld huomiota valmistelu-
prosessin nidkymittémiin dynamiikkaan ja toimijoiden vilisiin vuorovaikutussuhteisiin.
Valmistelun ongelmat eivit ehka liity niinkadn informaation puutteeseen vaan ennemmin-
kin informaation tulkintaan ja merkityksellistimiseen sekd toimijoiden wvilisiin suhteisiin.
Artikkelin lopuksi hahmotellaan kompleksisuuskisitteiden pohjalta tehokkaan ja luovan
valmistelutyon ominaispiirteita.

Tehokas ja luova valmistelutyo

Useimmissa organisaatioissa vastakkaiset intressit ja konfliktit koetaan toimintaa hdiritsevik-
si tekijoiksi. Kunnan kaltaisessa ristikkaisida nikemyksid sisdltivassd toimintajirjestelmassa
ne kuitenkin mielletddn luonnolliseksi osaksi organisaation toimintaa. Itse asiassa kuntaor-
ganisaation olemassaolon syy ja perusta on pitkalti ideologioiden ja arvojen kilvoittelussa.
Kuitenkin my6s kunnan tulee kyetd toimintaan. Kunnan dilemma onkin juuri siind, miten
se kykenee yhdistimiin konfliktien esilld pidon ja paitosten tehokkaan toimeenpanon seka
kyvyn tunnistaa ja tarttua ymparistossiin avautuviin mahdollisuuksiin.

Kompleksisuusteorioiden nikokulmasta kyse on valmistelun kytkeytyneisyyden ja palaute-
prosessien tehokkaasta hyodyntimisestd ja toisaalta valmistelukoneiston kyvystd saadelld
entropiaa - tuottaa ja viahentdd informaatiota. Sen sijaan, ettd valmisteluprosessiin olennai-
sesti kuuluvia vastakkaisia intressejd ja konflikteja pidettiisiin rationaalisen ja tehokkaan
paatoksenteon esteind, intressien ristiriita tulisi ndhdd systeemin sisdistd vuorovaikutusta
aktivoivina jannitteind. Vastakkaisia intressejd voidaan pitdd valmistelusysteemin perusomi-

naisuutena ja systeemin itseorganisoitumisen valttimittomana ehtona.

Mikali informaatio koetaan perinteisia valtarakenteita uhkaavaksi tekijiksi ja tehokkaan pai-
toksenteon esteeksi (esim. Harju 2002), seurauksena on, ettd paatoksentekoa ohjaa ainoas-
taan vanhoja rakenteita vahvistava informaatio, jolloin ei hyodynnetd riittdvasti valmiste-
luun osallistuvien erilaisia ja toisiaan taydentdvid tietopohjia sekd toimijoiden valisissd vuo-
rovaikutussuhteissa piilevid potentiaalia. Ongelmaa voidaan jasentdd ns. Ashbyn lain avulla,
jonka mukaan systeemin sisdisen monimuotoisuuden tulee vastata ymparistbn monimuo-
toisuutta ja kompleksisuutta (ks. kuvio 7).
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KUVIO 7. Kaaos vs. kankens (Laihonen 2005, alun perin Clippinger 1999)

Kunnallisen paitoksenteon nikékulmasta riittdiva monimuotoisuus edellyttad samanaikai-
sesti seka selkeitd pelisddnt6jd ettd avoimuutta uusille ideoille. Kunnallisen pditoksenteon
kontekstissa riittdivin monimuotoisuuden vaatimuksen voidaan katsoa kohdistuvan erityi-

xiii

sesti kunnanhallituksen toimintatapoihin™. Harisalon ja Stenvallin (2002) haastattelemien
kunnanjohtajien ja kunnanhallitusten puheenjohtajien mukaan kunnanhallituksen siséistd
toimintakulttuuria voidaan edistdd ennen kaikkea poliittisella dialogilla, jolla he viittaavat yh-
tadltd valmistelun avoimuuteen ja toisaalta toimijoiden kykyyn omaksua uutta informaatiota

v

ja valmiutta muuttaa tuttuja ajatus- ja toimintamalleja.™

Dialogi ja kommunikaatio voidaan nihdd Luhmannin (1995) tapaan systeemin ja sen itseor-
ganisoitumisen valttimattomina ehtona™. Kommunikaation tavoitteena ei tarvitse olla toi-
mijoiden yhteisymmirrys asiasisilloistd, vaan se, etti kommunikaatio johtaa toimintaan; si-
sallon hyvaksymiseen tai hylkdamiseen. Kommunikaation tehtivind on nostaa valmistelu-
vaiheessa esille vaihtoehtoja, avata uusia mahdollisuuksia ja pakottaa valintaan. Nain valmis-
teluprosessiin syntyy bifurkaatiopisteitd, joista haarautuu tulevaisuuden mahdollisuuksia, ja
joissa tehdyt valinnat vaikuttavat ratkaisevalla tavalla kuntaorganisaation tulevaisuuden
mahdollisuuksiin. Mitleton-Kellyn (2003) mukaan kyse on historian ja polkurippuvunden
(path-dependence) yhteisvaikutuksesta, jossa systeemin tekemit valinnat ohjaavat systeemin
tulevaa kehitystd. Systeemin valinnat voivat olla mahdollistavia tai rajaavia. Osien vilisestd
vuorovaikutuksesta, kytkeytyneisyydestd ja palauteprosesseista johtuen kompleksisen sys-

teemin tulevia kehityspolkuja on lihes mahdotonta ennakoida. Valmistelun kannalta timai

st Esim. Hatisalon ja Stenvallin (2002) mukaan kunnanhallituksista on muodostunut tosiasiallisia paatoksen-
teon areenoita. Kunnanhallituksen keskeistd roolia voidaan hahmottaa jakamalla hallituksen tehtivit kolmeen
kategoriaan. Ensinnakin alvitteiden avulla hallitus nostaa kisittelyyn uusia asioita ja pyrkii luomaan innovatiivi-
selle toiminnalle otollista ilmapiirid. Toiseksi hallitus negroi eri toimijoiden yhteistyoti ja edistid resurssien
tehokasta kiytt6d. Kolmanneksi hallituksen tehtdvinid on z/kifa monimutkaisia asioita padtSksentekoproses-
sin eri vaiheissa ja koko kuntayhteisén nikékulmasta.

v Harisalo & Stenvall (2002) kutsuvat tunnistamiaan metatekijoitd polititkan disipliineiksi.
* Luhmann (1995) nikee luottamuksen toiminnan universaalina edellytykseni ja informaation kommunikoin-

nin luottamuksen ilmaisijana. Toisin sanoen ihmiset, jotka luottavat toisiinsa, ovat valmiita vuorovaikutukseen
ja yhteisty6hon.
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tarkoittaa muun muassa sitd, ettd toimijoiden vilisiin vuorovaikutussuhteisiin liittyvin dy-
namiikan johdosta pienetkin tekijdt voivat johtaa suuriin ja peruuttamattomiin muutoksiin.
Esimerkiksi se, ettd luottamushenkil6t perehtyvit viranhaltijoiden laatimaan valmisteluma-
teriaaliin ja pyytavit lisdselvityksid, voi tarjota valmistelijoille yllykkeen tehdd tyonsid entistd
paremmin. Tdmin seurauksena luottamushenkil6t kokevat vaikuttavansa asioihin, mika
puolestaan ehkiisee turhautumista, riitelyd keinotekoisista ongelmista sekéd asioiden lihet-
timistd uudelleen valmisteltavaksi (Harisalo & Stenvall 2002). Vastaavasti perusteelliset
suunnitelmat ja valmistelut voivat osoittautua kaytinnossa hyodyttomiksi. Esimerkkind voi-
daan mainita useissa tutkimuksissa esiintuodut ongelmat kuntastrategioiden valmistelussa ja

niiden toteuttamisessa (esim. Haveri 1994, Sotarauta 1996, Rannisto 2005).

Artikkelissa esitetddn, ettd kompleksisten ja toisiinsa limittyvien ongelmien ratkaisemisen
salaisuus piilee toimijoiden vilisissd vuorovaikutussuhteissa. Perinteisen rationaalista suun-
nittelua korostavan lihestymistavan sijaan valmistelussa tulisi kiinnittda aiempaa enemman
huomiota toimijoiden vilisiin vuorovaikutussuhteisiin ja padtéksenteon intuitiiviseen ulot-
tuvuuteen. Erilaisuuden salliminen ja dynaamisen kompleksisuuden hyoédyntiminen merkit-
sisi samalla vallitsevan valmisteluparadigman uudistamista: painopisteen ei niinkddn tulisi
olla informaation lisdidmisessd, vaan ennemmin toimintaympiriston monitulkintaisuudesta
johtuvien ja merkitysten hahmottamiseen liittyvien ongelmien ratkaisemisessa. Luovan ja
tehokkaan valmisteluprosessin tulisi olla samanaikaisesti sekd avoin ymparistosta tuleville

vaikutteille ettd sisdisesti riittdvin toimintakykyinen.

Yhtenid keskeisimpinid haasteena voidaan pitdd sitd, miten valmistelussa voidaan samanai-
kaisesti sekd tukea luovuutta ettd varmistaa prosessin tehokas ja padmairatietoinen etene-
minen. Luovuuden kannalta olennaista on, ettid valmistelussa on tilaa erilaisille vaihtoehdoil-
le. Innovatiivisuus, uusien ideoiden ja ratkaisumallien monipuolinen (diversity) tarkastelu
sekd uuden tiedon luominen edellyttivit valmisteluprosessiin osallistuvilta monisuuntaista,
divergenttid ajattelua. Divergentin ajattelun vaatimus on kuitenkin jossain maarin ristiriidassa
Brunssonin (1985) epdvarmuutta koskevien havaintojen kanssa, joiden mukaan epavarmuus
vihentad yksiloiden toimintakykyd. Epavarmuutta aitheuttavan divergenssin ja valmistelun
tehokkuuden kannalta onkin tirkedd, ettd prosessissa kyetddn myoOs tekemidin mahdolli-
simman hyvia valintoja eri vaihtoehtojen valiltd. Ilman riittavaa &onvergenssid vaarana on, ettd
valmistelussa unohdetaan prosessin mddritietoinen kuljettaminen haluttuun suuntaan.
Vaihtoehtojen tuottamista eli divergenssid ja vaihtoehtojen karsimista eli konvergenssid

voidaan tarkastella kuvion 8 mukaisesti.
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KUVIO 8. Divergenssi vs. konvergenssi (Manla 2006)

Kompleksisuusteorioiden soveltaminen kunnan kaltaisen poliittis-hallinnollisen organisaa-
tion tarkasteluun edellyttdd artikkelissa esitettyd syvillisempédd tarkastelua. Komplek-
sisuusajattelusta voidaan kuitenkin 16ytdd yhtymékohtia myoOs perinteiseen polititkan tutki-
mukseen. Esimerkiksi vallan méarittelyd “kyvyksi vaikuttaa ihmisten kéyttaytymiseen halu-
tun suuntaisesti” (Heuru 2000) voidaan pitdd liian suppeana jasentimiin poliittis-
hallinnollisen systeemin toimijoiden todellista kayttdytymistd. Harisalon (1990) mukaan po-
liittisessa padatoksenteossa olennaista ei aina ole se, kuinka paljon toimijalla on valtaa suh-
teessa toisiin™, Tarkeimpid on, ettd pyritiin etsimiin alkuperiisen ristiriidan ylittivii rat-
kaisuja. Niin ymmarrettyna valtaa on silld, joka pystyy luomaan uutta ja mahdollistamaan

toimenpiteiden toteutuminen.

Artikkelin perusteella voidaan todeta, ettd kompleksisten systeemien teoriat ja kisitteet aut-
tavat hahmottamaan poliittis-hallinnollisen systeemin kokonaisuutta kiinnittimélld huomio-
ta osien vilisiin vuorovaikutuksellisiin takaisinkytkent6ihin. Muun muassa itseorganisoitu-
misen ja ilmaantumisen luova hyodyntiminen edellyttivit toimijoilta kykya tunnistaa val-
misteluprosessin bifurkaatiopisteitd - erilaisten kehityspolkujen solmukohtia. Karkeasti voi-
daan sanoa, ettd kunnallisen padtoksenteon onnistuminen riippuu pitkalti siitd, miten pai-
toksenteon valmisteluvaiheessa kyetdian hyodyntimiin solmukohdissa avautuvia mahdolli-
suuksia. Kyse on ennen kaikkea siitd, miten yhdistetdan valmistelun kaksi eri tehtdvia: uusi-
en ideoiden, luovien ratkaisujen ja erilaisten vaihtoehtojen tuottaminen divergentin ajattelun
avulla sekd vaihtoehtojen karsiminen ja parhaan mahdollisen ratkaisuvaihtoehdon tunnis-

taminen konvergentin ajattelun avulla.

Valmistelupakolla ja muilla vastaavilla menettelyohjeilla on jatkossakin tirked rooli. Demo-
kratian lisiksi niiden avulla pyritidn varmistamaan valmistelun ja paitoksenteon tehokkuus.
Ongelmien kompleksisuuden nikokulmasta tarvitaan kuitenkin myos toimintamalleja, jotka

mahdollistavat ja tukevat avointa tiedon kulkua ja toimijoiden vilisid vuorovaikutussuhteita.

xi Harisalo (1990) kidyttdd termid heijasteinen valta. Majoisen (2001) mukaan kyse on mahdollistavasta vallasta,
jossa vallan perusta ei ole niinkddn intressien ristiriidassa vaan yhteisten intressien vahvistamisessa. Toiminnan
tasolla valtaa voidaan saada siten my0s valtaa ja informaatiota jakamalla.
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Sen lisaksi, ettd asioiden valmistelulla pyritidn tyydyttiméin paatéksenteon informaatiotar-
peita ja vihentimain epavarmuutta, valmisteluprosessin tulisi tarjota vilineitd keskiniisen
ymmirryksen lisidmiseen ja toimintaympiriston episelvyyden tulkintaan. Kysymys ei ole
vain demokratian ja tehokkuuden, vaan yhti lailla luovuuden ja tehokkuuden yhteen sovit-

tamisesta.
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