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Kunnallinen p&&toksenteko tapahtuu ryhmissd. Kunnanvaltuustojen péétosasioiden
kasittelyn rytmi ja muoto perustuvat valtuustoryhméjaotteluun. Myds kunta- ja
palvelurakenneuudistuksen  eli ~ Paras  -hankkeen  pdatoslinjaukset  syntyvét
valtuustoryhmékasittelyn pohjalta.

Tutkimuksen tavoitteena on selvittdd, mitka tekijat ja millainen informaatio ratkaisevat,
kun kuntapaattdja muodostaa perustan kannalleen ratkaisevassa kasittelyssd, ehka
aanestyksessa, kuntansa linjauksista palveluja ja kuntarakenteita koskevissa kysymyksissa.
Tutkimushypoteettisena lahtOkohtana on olettamus, ettd valtuustoryhmien jdsenten
paatosratkaisuihin vaikuttavat tiedollisten ja virallisten aineistojen lisdksi myds ei-
tiedolliset ja epaviralliset aineistot sekd mahdolliset muut motiivit. Kyselytutkimuksen
avulla selvitetddn, miten erilaisia aineistoja kasitelladn valtuustoryhmissé ja muodostuuko
ryhmakasittelyssa ei-tiedollista aineistoa.

Tutkimuksessa kuvataan paéatoksentekoprosessia sekd poliittiselle paatdksenteolle
olennaista ryhmakéayttaytymisté.

Tutkimuksen empiirinen osa toteutettiin  kyselytutkimuksella kahden kunnan
valtuustoryhmille, joihin kuuluivat valtuutetut, varavaltuutetut ja kunnanhallituksen
jasenet. Kyselyn tuomat pé&atulokset koskivat erilaisten aineistojen merkitystad paatoksen
teolle sekd ryhmadynamiikan vaikutusta valtuustoryhméssa tapahtuvaan paatéksentekoon.
Paras -prosessin mukanaan tuomalla virallisella, ministerididen, Kuntaliiton ja kuntien
tuottamalla aineistolla, nayttdd olleen vain pieni merkitys paattdjien mielipiteisiin.
Valtuustoryhmien jasenet olivat tehneet kuntaliitosta koskevat linjauksensa jo aiemmin,
osin puitelain sallimien poikkeamien puitteissa. Ryhmdadynaamiset ilmitt vaikuttavat
ryhmissa tapahtuvaan paatoksentekoon.

Avainsanat:  valtuustoryhma, paatoksenteko, ryhmadynamiikka, ei-tiedollinen aineisto,
tiedollinen aineisto
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimuksen tausta

Kunnallispoliittisten paatdsten viimek&tiseen muotoutumiseen vaikuttaa moni taho ja
tekij&. Viimeisten vuosien aikana kunnalliset luottamushenkil6t kaikissa Suomen kunnissa
ovat joutuneet tekemaan linjaratkaisuja valtakunnallisen kunta- ja
palvelurakenneuudistuksen (ns. Paras -hanke) aikataulujen puitteissa. Luottamushenkilot,
niin kunnallishallitusten kuin viime kédessd —valtuustojen jasenet, ovat olleet moninaisten
paineiden ja tietovirtojen kohteina. Paras -hanke on asettanut kunnalliset paatoksentekijat
historialliseen asemaan, silld monissa kunnissa tehdaén, tai on tehty, p&datés oman kunnan
lakkauttamisesta, liittdmisesta toiseen kuntaan tai ainakin sosiaali- ja terveyspalvelujen
uudelleenjérjestelyistad. Paatoksenteon kohde on rajattu, informaatiota ja tietoa on ollut

saatavilla, mutta paatoksentekoon ja paatoksen vaikutuksiin liittyva epavarmuus on suuri.

Kunta- ja palvelurakenneuudistus jatkuu ainakin vuoteen 2012 asti. Uudistuksen liikkeelle
panneet tekijadt — muuttoliike, védeston ikdrakenteen muutos, globalisaatio,
elinkeinorakenteen muutos, valtion ohjausroolin muuttuminen — ovat jatkossakin kuntien
toimintaedellytyksid muokkaamassa. Kunnanvaltuustot joutuvat edelleen lahivuosien

aikana rakenteellisten ratkaisujen eteen.

Valtuustoa koskevia tutkimuksia on tehty runsaasti, mutta valtuuston itsensa toimintaan
kuuluvia kysymyksid on silti tutkimatta. Kuntavaalien jalkeen valitut valtuutetut
jarjestaytyvat valtuustoryhmittdin. Valtuustotydskentelyn muoto ja rytmi pohjautuu tdhan
ryhméjakoon. Kuntalaissa valtuustoryhma —kasite mainitaan ainoastaan valtuuston
jarjestaytymisen yhteydessd. Puutteellisesta saantelystddn huolimatta valtuustoryhmien
toiminta on keskeinen elementti kunnallisessa paatoksentekoprosessissa. Siitd huolimatta

valtuustoryhmétyoskentely on varsin tutkimaton alue Suomessa (Ryynanen 2000, 180).

Suomalainen kunnallispolitiikka on edelleen puoluepoliittisesti sitoutunutta, huolimatta
erilaisista sitoutumattomien tai yhden asian ryhmittymist4. Puolueet muodostavat valtaosan

ehdokaslistoista ja ehdolle asettuessaan ehdokkaat sitoutuvat valituksi tullessaan liittymaan
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muodostettavaan  valtuustoryhmdén ja noudattamaan sen yhteisid linjauksia.
Valtuustoryhmat vaikuttavat myds lautakuntatydskentelyyn, silld normaali menettelytapa
on, ettd esimerkiksi talousarviokysymyksida pohditaan valtuustoryhmén laajennetussa
kokoonpanossa ennen lautakuntakasittelyd. Ryhmapaatoksien sitovuus vaihtelee kunnittain
ja puolueittain.  Nykyisin useimmiten hyvaksytadn yksittdisen valtuutetun tai
luottamushenkildn eriava mielipide, etenkin, kun se kerrotaan ryhmassa etukéteen jo ennen

paatoskasittelya.

Tutkimuksessani tarkastelen valtuustoryhmien paatoksentekoa ja siihen vaikuttavia
tietovirtoja. Nakokulmana on yksittdisen valtuutetun kokema prosessi — miten paatos
muodostuu, mitka tekijat vaikuttavat, miten ryhméssa tapahtuvat neuvottelut, keskustelu ja
mahdollinen painostus ohjaavat péaatoksentekoa, vai ohjaavatko lainkaan. Tutkimuksen
kohteen valintaan on vaikuttanut oma kunnallispoliittinen taustani. Olen toiminut
erilaisissa kunnallisissa luottamustehtdvissd  valtuutettuna, valtuustoryhmén
puheenjohtajana, kunnanhallituksen jasenena ja puheenjohtajana, erilaisten toimikuntien
jasenend vuoden 1993 alusta lukien ensin Rymaéttylan kunnan elimissé ja nykyadn, tata
Kirjoittaessa, yhdistyneen uuden Naantalin elimissa. Tahan tutkimukseen laaditun kyselyn
aikana kuuluin Rymadttyldn kunnanvaltuustoon ja olin kokoomuksen valtuustoryhman

jasen. Kyselyyn en ole vastannut.

1.2 Tutkimustehtava

Tutkimus on selittdvd, laadullinen analyysi. Laadullinen analyysi on Harisalon ja
Stenvallin (2002, 7) mukaan osoittautunut hyodylliseksi tutkittaessa teoreettisesti vahalle
tai lahes olemattomalle huomiolle jaaneita ilmidita ja ongelmia. Tutkimuksen tavoitteena
on selvittdd ryhmassé tapahtuvaa paatoksentekoa paattajalahtoisesti. Tarkoituksena on seké
kuvata paattajien saatavana ollut tiedollinen aineisto, kokouskésittelyn yhteydessa ollut
materiaali, ettd kyselyn kautta muodostaa kasitys muista kuin tiedollisista seikoista, jotka
paatoksentekoon ovat vaikuttaneet. Tutkimus rajoittuu ajallisesti koskemaan Paras -
hankkeen linjauksia vuosina 2005 - 2007, jolloin kuntien valtuustoissa ratkaistiin lain

edellyttdmat yhteistyotavat. Valtuutettujen kannalta ajanjakso on poikkeuksellinen, silla



pitkdaikainenkaan luottamushenkild ei urallaan yleensa joudu kahta kertaa tekemaan

ratkaisua oman kuntansa mahdollisesta lakkauttamisesta.

Kunnallistiede empiirisend tieteend sekd selittdéd etta tekee ennusteita. Kunnallistieteen
tehtdvd on vastata kysymykseen kuinka niukkoja resursseja kaytettddn keskendén
Kilpaileviin tarkoituksiin, selittaa ja tehda ymmarrettaviksi ihmisten yhteisolliset valinnat ja
niiden yhteiskunnalliset seuraukset ja vaikutukset. Kunnallistiede on valintoja tutkiva
tiede. Valintoja se voi lahestya keskittymalla niihin prosesseihin, joiden yhteisvaikutuksen
tuloksena valinnat syntyvat ja muotoutuvat, tai kiinnostumalla asioiden tietysta tilasta ja
sen mahdollisista vaihtoehdoista. (Harisalo, Rajala & Stahlberg 1992, 13-14.)

Tutkimuksessa kuvataan myos poliittiselle paatoksenteolle olennaista
ryhmakayttaytymistd. Tarkoituksena on tuottaa tietoa ryhman vaikutuksesta pé&atoksen
muodostumiseen kuvaamalla paatostd edeltdvdd prosessia valtuustoryhmissd ja
selvittamalla miten ryhmén jasen on péaatoksen muodostumisen kokenut. Padongelman

muodostaa kysymys,

mitka tekijat ja millainen informaatio ratkaisevat, kun kuntapaattaja muodostaa perustan
kannalleen ratkaisevassa kasittelyssa, ehkd aanestyksessa, kuntansa linjauksista palveluja
ja kuntarakennetta koskevissa kysymyksissa?

Liséksi tutkimuksessa etsitdan selvennysté osaongelmiin

miten tiedollista ja ei-tiedollista materiaalia kasitellaan ja analysoidaan valtuustoryhmissa
ja

muodostuuko ryhmakasittelyssa ei-tiedollista aineistoa?

Tutkimuksen ongelmia selvitetddn kirjallisuuskatsauksella ja kahden kunnan, Rymattylén
ja Kustavin, valtuustoryhmille tehdyn kyselyn analysoinnilla. Tutkimushypoteettisena

lahtokohtana on olettamus, ettd valtuustoryhmien jésenten paatosratkaisuihin vaikuttavat
tiedollisten aineistojen lisaksi myds ns. ei-tiedolliset aineistot ja mahdolliset muut motiivit.



1.3 Tutkimuksen rakenne

Tutkielma Paras -linjausten perustoista paatOksenteon hetkelld etenee siten, ettd aluksi
esitelladn hallinnolliseen paatoksentekoon liittyvia teorioita ja poliittiseen paatoksentekoon
liittyvadd problematiikkaa. Seuraavaksi esitellddn kunnallispoliittiseen paatdksentekoon
olennaisesti kuuluvaa ryhmassé tapahtuvaa paatdksentekoa. Jaottelu tiedolliseen ja etenkin

ei-tiedolliseen aineistoon selvitetadn luvun 2 lopuksi.

Valtuustotyd ja valtuustoryhméssa toimiminen, valtuustoryhmén tehtévat ja sen asema

poliittisessa kentdssé esitelladn luvussa 3.

Yksiloiden — yksittéisten valtuustoryhmén jasenten — mielipiteet ja nakemykset
paatoksenteosta valtuustoryhméssaan esitellddn luvussa 6. Valtuustoryhmien kotikunnat ja
niiden tilanne Paras -hankkeessa esitellddn luvussa 4. Yksiloiden vastauksista ilmenee
oman kunnan Paras -prosessin vaikutukset paatoksenteossa. Yksiloiden nakokulmien
kautta haetaan vastauksia tutkimuksen paa- ja osaongelmien selvittdmiseen. Tama
tutkimuksen empiirinen osa on kvalitatiivinen, jossa on kyselytutkimukseen perustuen
analysoitu luottamushenkildiden kokemuksia ja mielipiteitd. Laadulliselle tutkimukselle
ominaisesti tutkimuksessa keskitytaan pieneen maaraan tapauksia, joita kuitenkin pyritaan
analysoimaan perusteellisesti; aineiston tieteellisyyden kriteeri on laatu, ei maara (Harisalo
& Stenvall 2002, 14). Vastaajien taustatiedot esitell&dn luvussa 5 ja yhteenvedot heidan
mielipiteistansd koskien paatdksenteon perusteita Paras -linjauksissa ja ryhmdssé

tapahtuvan prosessin vaikutuksesta paatoksen muodostumiseen siis luvussa 6.

Luvussa 7 esitelld&n tutkimuksen pdadtulokset verrattuna tutkimustehtavédan. Samoin
esitetddn pohdintoja ryhmdsséd tapahtuvan péaatoksenteon vaikutuksesta yksittaisen
luottamushenkilon péaatoksen muodostumiseen seka erditd tutkimuksessa esiin tulleita

mahdollisuuksia valtuustoryhmatyon kehittamiseksi.



2 PAATOKSEN TEKEMINEN

Kunnallisessa paatoksentekomenettelyssé paatoksenteko on lopullinen sinetti, joka tekee
tiettyjen sovittujen ajanjaksojen kuluttua valitun paatoksen lainvoimaiseksi ja toteutuksen
kannalta velvoittavaksi. P&&atoksenteolla tarkoitetaan tahdonaktia, joka kirjaimellisesti
paattaa asian ja asian valmistelun (Reunanen 2000, 300). Tahdonmuodostus on vaihe
ennen paatdksentekoa. Ryynasen (1996, 62) mukaan kunnallishallinnossa poliittisia
paatoksia ovat sellaiset, joilla on tekemistd kunnan toiminnan suuntaamisen ja sen
seurauksena verojen ja maksujen méaardaytymisen, eri palvelutoimintojen priorisoinnin ja

kunnan pitkén tdhtdyksen suunnittelun kanssa.

Paatoksenteko on juridisesti sd&deltyd, kun taas tahdonmuodostus, ideoiden keksiminen ja
kehittely on epavirallista ja epamaaréistd. Paatoksenteon todelliset perusteet voivat jaada
Kirjaamatta virallisiin paatosasiakirjoihin. (Reunanen 2000, 300-301.) Pé&atoksentekija on
sisdlldadn  jossain  paatoksentekoprosessin  vaiheessa tehnyt ratkaisunsa jonkin
yksityiskohdan, painopistealueen tai esitetyn faktan perusteella. Tdma ratkaisu on syntynyt
vakuuttumisesta jonkin ratkaisevan lisatiedon johdosta. Paatoksentekijélla on oikeus hylata
sekd neuvonantajien, kuten kuntalaisten, ettd asiantuntijoiden esitykset, vaikka ne
olisivatkin jarkevid ja hyvin perusteltuja. Esitykset eivat vélttdmattd vastaa

paatoksentekijan omia tai hanen taustaryhmiensa intressejd. (Lindblom 1980, 19-25.)

Kunnallispoliittinen ratkaisu edellyttdd tavoitteita ja keinoja koskevien valintojen
tekemistd. Mikaan poliittinen yhteisé ei voi edistda kaikkia mahdollisia tavoitteita eika
kayttdd resursseja uhraamatta muita tarkoituksia. Kunnallispolitiikka voidaan madaritella
kuntaa ja kuntalaisia koskevien ristiriitojen kasittelyn ja ratkaisun prosessiksi. (Harisalo,
Rajala & Stahlberg 1992, 42.) Itse paatoksentekoprosessi on yleensd aina hyvin
samankaltainen paattavastd elimesta tai paatettavasta asiasta riippumatta. Ensin havaitaan
ongelma tai p&atoksen kohteena oleva asia, jonka jalkeen ongelma mééritelldan,
tdsmennetddn. Tdsmentaminen saattaa olla hankalaa, koska se on usein sidoksissa monin
tavoin muuhun toimintaan. Ongelman taustalla vaikuttavien tekijoiden tunnistaminen on
tarkedd. Kun padtoksen kohde on rajattu, seuraa paatoksen tekemiseen tarvittavan
informaation hankinta. Td&ma on usein padtosprosessin Kkriittisin vaihe. Vaihtoehtojen
kartoittamiseen ké&ytettdva aika on aina rajallinen, ja valinnat on tehtdva saadun



tietoaineksen perusteella. Usein pé&atds joudutaan tekemaan kiireiselld aikataululla suuren
epavarmuuden vallitessa.( Harisalo, Rajala & Stahlberg 1992, 130-131.)

Poliittisen paatoksenteon valmisteluun kuuluu paatoksentekijoiden tahdon muokkaus
jarkiperdisin argumentein. Paatokset syntyvét neuvottelemalla ja sopimalla. Osapuolet,
poliittiset ryhmét, kerddvat omaa mieltymystddn tukevia painavia argumentteja.
Kunnallinen luottamushenkild saa luottamuksensa, mandaattinsa, padasiassa omalta
kotikylaltdan, l1&hiostaan, asuinkorttelistaan, tietysta tydyhteisostd tai harrastuspiirista.
Né&ihin yhteis6ihin kuuluvat &anestdjat odottavat saavansa daanill&&n omien etujensa
puolustajan koneistoon. (Hakamédki & Majoinen 1992.) Todellinen péatdksenteko
tarkoittaakin laajaa osallistumista ja asioihin vaikuttamista koko paatosprosessin ajan.
Paatoksenteko on luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden yhteisty6td, parhaimmillaan
(Hakamaki & Majoinen 1992, 85). Luottamushenkilé huomioi ja pyrkii vélittdmaan
neuvotteluihin my6s taustaryhmiensa intresseja. Néité tahtotiloja luottamushenkil® peilaa

ja suhteuttaa virkakoneistolta saamaansa viralliseen tietoon.

Tietoyhteiskunnassa paatoksenteko perustuu tietoon. Reunasen mukaan tietoyhteiskunnan
peruspiirre on tietoldhtoisyys, joka eroaa teollisuusyhteiskunnan luokkapohjaisesta
mielipidelahtdisyydestd (Reunanen 2000, 107). Tietopohjainen tahdonmuodostus
perustelee  pé&atdkset omalla asiantuntemuksellaan.  Demokraattinen  poliittinen
paatoksenteko on kuitenkin sidottu yleiseen mielipiteeseen. Kunnallispoliitikko pyrkii
kasittdimaan mahdollisten aanestéjiensa tahtotilan. Paatoksia tehdaan myds tunnepohjalta,
hyvienkin asiaperusteluiden vastaisesti. Paattdjan kannan muodostus perustuu
kolmikantaan, jonka karkin& ovat itsendinen harkinta, oman ryhman kanta ja danestajien
nédkemys, tiedetty tai oletettu. (Sauri 2002, 76.) Kuntaliitosratkaisuissa tunnepohja on
voimakkaasti esilla. Myo6s kuntalaiset, alueellinen ja valtakunnallinen media aktivoituvat
tavanomaisia  kunnallispoliittisia ratkaisuja edeltdviin  keskusteluihin  verrattuina
huomattavasti voimakkaampaan toimintaan (Wiio 2006, 171). Paras -hankkeen
kuntaliitoskeskustelujen rinnalla on kayty myos vilkasta keskustelua seurakuntien
kohtaloista (Huotari 2006, 157).



2.1 Yleiset paatoksentekoteoriat

Paatoksen teko voidaan Paloheimon ja Wibergin (1997, 261-263) mukaan analyyttisesti
jakaa a) vyksilolliseen, b) interaktiiviseen ja c) Kkollektiiviseen péaatoksentekoon.
Yksilollisessa péaatoksenteossa ihmiset tekevat itseddn koskevia paatoksia ja toimivat
tekemiensd paatosten perusteella. Yksilollinen paatoksenteko ei ole taydellisesti muista
rilppumatonta, silla huomioimme paatoksia tehdessamme yhteiskunnalliset normit ja
institutionaaliset rajoitteet. Interaktiivisessa pé&atoksenteossa ihmiset ovat tietoisesti
vuorovaikutuksessa  kesken&an  vaikuttaakseen  toistensa  toimintaan.  T&ssa
vuorovaikutuksessa hyodynnetddn erilaisia vallankdyton voimavaroja. Kollektiivinen
paatoksenteko tapahtuu yhteiskunnan monissa erilaisissa organisaatioissa. Kollektiivisia
paatoksia tehdaan sopimuksilla, auktoriteettivallalla, kilpailulla, markkinoilla, vaaleilla ja
aanestyksilla. Kollektiivisen péatoksenteon erds ongelma on tehdd ratkaisuja siitd,
millaisella menettelytavalla p&atoksid tehdadn ja missé organisaatiossa tai minkélaisella

areenalla.

Padtds on paatoksentekoteorioiden mukaan jarjestelmén tarkein ohjaustapahtuma.
Keskeiset teoriat ovat joko matemaattis-tilastollisia padtoksentekoteorioita, jolloin pyritdan
optimaaliseen valintaan vaihtoehtojen joukosta, tai hallinnollisia paatoksentekoteorioita,
jolloin ensisijaisesti tutkitaan ihmisen kéyttdytymistd paatoksentekotilanteessa.(Harisalo,
Rajala & Stahlberg 1992, 131.)

Padtoksenteon teoreettiset tarkastelunakdkulmat on Mottosen mukaan jaettu kahteen
ryhméan. Toisaalta rationaalis-normatiiviset teoriamallit ja ohjeet siitd, miten
paatoksenteon tulisi tapahtua, toisaalta empiiris-deskriptiiviset l&hestymistavat, joilla
pyritdén kuvaamaan sitd, miten péatoksenteko tosiasiassa tapahtuu. (Moéttonen 1997, 172.)
Rationaalisen paatdksenteon teoria analysoi sitd, miten ihmiset kayttaytyvat erilaisissa
paatoksentekotilanteissa, jos he ovat rationaalisia toimijoita. Toimija on rationaalinen, kun
han  osaa  jarjestdd  pdadtOsvaihtoendot omien  preferenssiensd  mukaiseen
paremmuusjarjestykseen siten, ettd jokainen vaihtoehto on joko parempi, yhtd hyva tai
huonompi kuin jokin toinen vaihtoehto. Toimija valitsee vaihtoehdoista aina sen, mité han
omien preferenssiensd perusteella pitdd parhaana ja vaihtoehdoiltaan samanlaisessa

tilanteessa valitsee aina saman vaihtoehdon, elleivat hédnen preferenssinsé ole ajan kuluessa



muuttuneet. Rationaalinen toimija muodostaa preferenssinsa riittdvan, relevantin ja

mahdollisimman oikean evidenssin pohjalta. (Paloheimo & Wiberg, 1997, 265-266.)

Erds tunnetuimmista paadtoksentekoteorioista on Herbert Simonin hallinnollinen
paatoksentekoteoria. Simonin mukaan organisaatio on paatdksenteon véline ja siind
tehtdvien paatosten tulisi olla rationaalisia. Paatoksentekijan tulee maaritelld tavoitteensa,
sen jalkeen purkaa ne osatavoitteiksi ja madriteltdva taméan perusteella ns. tavoite-keino-
hierarkia. Tamén jalkeen p&&toksentekija etsii vaihtoehtoja, vertaa niitd tavoitteisiin ja
valitsee vaihtoehdon, joka on korkein tavoitteen saavuttamisaste. Lahtokohtana on
kuitenkin yksilon rajoitettu rationaalisuus paatoksentekijana ja paatoksentekija voi pyrkia
vain tyydyttavaan, ei-optimaaliseen, péaatokseen, koska yksildo ei tunne omaa
hyotyfunktiotaan kokonaisuudessaan. (Harisalo, Rajala & Stahlberg 1992, 132, Vartola
2004, 138.)

Simonin  rajoitettu  rationalismi  selittyy  siten, ettd pdaatdksentekotilanteessa
paatoksentekijalla on aina rajalliset tiedot. Myoské&én paatoksenteon kaikkia seurauksia ei
voida tietd tai arvioida etukateen. Paatoksentekotilanteen monimutkaisuus johtaa vaikeasti
ennakoitaviin lopputulemiin. Myds erilaisten péatoksentekovaihtoehtojen maéara on
rajallinen, ainoastaan osa ratkaisuvaihtoehdoista on aidosti paatoksentekijan kaytettavissa.
(Simon 1982, 105-110.) Simon jaotteli paatoksenteon myds ohjelmoituun tai
ohjelmoimattomaan. Ohjelmoitu p&&atoksenteko on rutiininomaista, usein toistuvaa
toimintaa, johon organisaatiot kehittavéat erityisia prosesseja. Ohjelmoimattomat paatokset
ovat luonteeltaan ainutkertaisia, ennen kokemattomia paatdksentekotilanteita, joita

pyritdén hallitsemaan yleisten ongelmanratkaisumenettelyjen avulla. (Salminen 2004, 64.)

Padtoksia tehdesséan  péattaja ei  pysty kaésittelemddn kaikkia mahdollisia
paatdsvaihtoehtoja ja harkitsemaan niiden mahdollisia seurauksia, vaan rajoittaa
tarkastelunsa ainoastaan joihinkin vaihtoehtoisiin pé&atdsmalleihin. Naistd paatokseksi
valikoituu sellainen vaihtoehto, joka riittdvalla tavalla tyydyttdad paatoksentekijan
tavoitteet. (Paloheimo & Wiberg 1997, 266-267.) Harisalo ja Stenvall (2002, 139-140)
tunnistavat eron sisalléllisen ja menettelytavallisen rationaalisuuden vélilla. Edellisessa on
kysymys tavoitteista ja niiden toteuttamista edistavien keinojen etsimisestd. Simonin teoria
paatoksenteosta edustaa heidéan mukaansa sisall6llista rationaalisuutta.
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Menettelytavallisessa rationaalisuudessa on térkedd, ettd toimijat voivat paasta perille
toistensa tavoista ndhda ja kasitteellistaa yhteisolliset ongelmat edellytyksenda my6hemmin
tapahtuvien valintojen tekemiselle. Tdssé prosessissa objektiiviset tosiasiat eivét ole niin
painavia kuin siséallollinen rationalismi olettaa, vaan térkedd on se, ettd toimijoilla on
mahdollisuus muodostaa kuva toistensa ajattelutapojen ja niistd johdettujen nédkemysten

muodostamisen perusteista.

Pughin  (1993) mukaan (Haveri 2006) p&aatoksenteossa vaikuttaa kolmenlaista
rationaalisuutta

Organisaation rationaalisuus

Ammatillinen rationaalisuus

Poliittinen rationaalisuus

Organisaation rationaalisuus merkitsee padtoksenteossa sitd, ettd paatoksen tekija katsoo
esitetyn  vaihtoehdon,  esimerkiksi  kuntaliitoksen,  koituvan  organisaation,
kuntaliitostapauksessa, kunnan hyvéksi. Ammatillisessa rationaalisuudessa pohdinta
kohdistuu yksilon uraa koskeviin arviointeihin. Ratkaisu koetaan hyvaksi, mikali siit4
aiheutuu etua ammatillisesti. Poliittinen rationaalisuus kasittdd ryhmien vallan tavoittelua.
Ratkaisu on hyvd, mikali siitd on seurauksena oman ryhmaén, puolueen, kylan tms.
mahdollisuuksien tai vallan kasvu. Lisaksi paatoksentekoon vaikuttaa irrationaalinen puoli,
asiat, joilla ei ole mitd&n tekemistd jarkiperéisten syiden kanssa ja joita on mahdotonta
hallita. (Haveri 2006.) Irrationaalinen puoli nadyttaytyy paatoksenteossa erilaisina

ryhmadynaamisina ilmidind, joita kuvataan myéhemmin kappaleessa 2.3.

2.2 Poliittinen paatoksenteko

Poliittinen paatoksenteko kuuluu kunnan poliittiseen tehtdvaan, jolla tarkoitetaan erilaisten
intressien ja ristiriitojen sdatelya ja ratkaisemista (Motténen 1997, 180). Paloheimo ja
Wiberg (1997, 43) tuovat esille kaksi toisiaan tdydentavdd nakokulmaa politiikkaan,
konsensus- ja konfliktindkdkulmat. Ensin mainitun mukaan politiikka on yhteisten asioiden
hoitamista ja jarjestyksen yllapitoa, ongelmanratkontaa ja kriisien hallintaa. Keskeist4

toiminnalle on sopiminen, selviytyminen, sopeutuminen, mukautuminen, tilanteiden
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hallinta ja yhteisymmarrys. Poliittiset ratkaisut perustetaan olemassa olevalle pohjalle, sen
sijaan, etta pyrittaisiin kokonaan luomaan radikaalisti uusia mahdollisuuksia. Jalkimmaisen
nakemyksen mukaan politiikka on jarjestyksen murtamista, ongelmien luomista ja
konfliktien edistamista. Politiikka on karjistamista ja riitojen etsint&d, toimijoita erottavien
ristiriitojen hakemista, rajoitteiden murtamista ja olemassa olevien jarjestelyjen
uhmaamista. Keskeistd toiminnalle on hyppéayksellisyys, epdjatkuvuus, murrokset,
riskinotto, intressien vastakkaisuus ja alituiset ristiriidat. Toimijat ovat autonomisia ja

politiikka on heille tahdon asia.

Motténen esittdad Pekosen (1995) méérittelyn poliittisille kysymyksille ja paatoksenteolle:
Asiat ovat kiistanalaisia, niistd on erilaisia tulkintoja ja niiden suhteen esiintyy erilaisia
pyrkimyksid. Asioista on péatettavd, vaikka paatoksiin ei ole olemassa viimekétista
objektiivista perustaa. Poliittinen p&&atoksenteko on toiminnan pakkoa epévarmoissa
olosuhteissa vaillinaisen tiedon pohjalta. Poliittinen pé&&tds on viime kadessa
subjektiivinen, arvoihin perustuva valinta useampien vaihtoehtojen vélilla. (M6ttonen
1997, 182.)

Olemassa olevalle pohjalle rakentaminen on jaksottaista ja lisdyksellista, inkrementaalista
paatoksentekoa, jossa Salmisen mukaan pyritaan tyydyttavien paatdsten aikaansaamiseen
(Salminen1993, 76). Kunnallisessa p&atoksenteossa ei juurikaan tehda ratkaisuja puhtaalta
poydalta. Inkrementalismia on kutsuttu jotenkuten selvidmisen tieteeksi. Inkrementalistisen
ajattelun mukaan pééattajat kohdistavat huomionsa nykytilaa muuttaviin tekijoihin eli
inkrementteihin sen sijaan, ettd arvioisivat asioita laaja-alaisesti ja syvéllisesti. (Harisalo,
Aarrevaara, Stenvall & Virtanen 2007, 69-70.) Vahaisia muutoksia koskevissa paatoksissa
toistetaan vanhoja rutiineja usein miettimatta tavoitteita tai niiden uudelleenasettelua.
Suurin osa organisaatioiden arjen paatoksenteosta on inkrementaalista. (Paloheimo &
Wiberg 1997, 267-268.) Inkrementaalinen paattksenteko sopii huonosti voimakkaisiin

muutostilanteisiin (Taulukko 1).

Padtoksenteko ymmarretddn suoraviivaisena, lineaarisena etenemisend varhaisesta
ongelmanasettelusta kohti ratkaisua. Kollektiivinen paatoksenteko voidaan Paloheimon ja
Wibergin mukaan jakaa seuraaviin vaiheisiin: 1) Aloite; ongelman havaitseminen ja aloite

paatoksenteon  kdynnistdmiseksi. 2) Ongelman muotoilu, vaihtoehtojen selvittely;
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pohditaan kaytettavissé olevia voimavaroja ja tavoitteita, kartoitetaan vaihtoehtoja, niiden
hyotyja ja haittoja. 3) Vaihtoehtojen arviointi ja paatoksen tekeminen. 4) Taytantéonpano.
5) Arviointi ja palaute. (Paloheimo & Wiberg 1997, 270-272.) Lampisen mukaan
yhteiskunnallinen pé&toksenteko on kuitenkaan harvoin suoraviivaista. Pikemmin se on
hapuilua erilaisten voimakenttien, intressien ja arvostusten verkostossa. Lopulliset
paatokset saattavatkin olla yllatyksid ja harvoin ne perustuvat suoraan tiedolliseen
harkintaan. Useimmiten ratkaisuihin paadytdén interaktion menetelmilla: neuvotellen,
sopien, painostaen tai d&anestden. (Lampinen 2002, 15-16.) Pystysen mukaan
kunnallispoliittiset ratkaisut ja valinnat noudattavat jonkinlaista tyydyttdvén valinnan
mallia (Pystynen 1972, 136).

Erilaisten paatoksentekondakemysten merkitysté ja siihen kohdistuvaa kritiikki& voi esittéé
Mottosté (1997, 179-180) mukaillen seuraavasti:

Paatoksentekondkemys Merkitys Kritiikki
Rationaalinen Paatoksentekoprosessin Ei vastaa todellista
jasennys paatoksenteko prosessia
Normatiivisuus P&atdksenteko vain
ongelmien ratkaisua
Johdonmukaisuuden ja ennustetta- Yksilokayttdytyminen
vuuden lisddmispyrkimys paatoksenteossa
unohdettu
Rajoitettu Rationaalisuusnakemysta Ei perimmaltaan aseta
rationaalisuus taydentéva rationaalisuusnédkemysté
kyseenalaiseksi
Yksilondkemys padtoksenteon Ei tuo esille kaikkia
tarkasteluun rationaalisuuden esteité

Késittelee arvoja paatoksentekoon
vaikuttavana tekijana

Inkrementaalinen Kuvaa miten paatoksenteko Normatiivisuuden puute
tapahtuu
Selittdd miksi rationaalisuus ei Valtasuhteita ja
toteudu rakenteita séilyttava
Selittad poliittista paatoksentekoa Ei sovi voimakkaisiin
muutostilanteisiin
Irrationaalisuus Ottaa tunteet, traditiot ja arvot Tilannetekijoiden
mukaan paatoksenteon vaillinainen  huomiointi
tarkasteluun
Liittad paatoksenteon Normatiivisuuden puute

organisaation toiminnan tarkasteluun
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Késittelee myos informaalista Yksilonakokulman
organisaatiota liiallinen korostus

Taulukko 1 Paatoksentekonakemysten merkitys ja kritiikki

Kunnallinen paatdksentekojarjestelmd, kunta poliittisena jarjestelmand, siséltdd myos
muita tarkeitd paatoksentekoon vaikuttavia ryhmia ja organisaatioita  Kkuin
luottamushenkil6t ja heidéan ohjauksessaan toimivat viranhaltijat ja tyontekijat. Kuntalaiset
toimivat valtuutettujen alkuvalitsijoina, mutta samalla my6s useissa muissa rooleissa.
Néistd etenkin erilaiset asiakkuus- ja kéyttdjaroolit ovat viime vuosina tulleet yhdessa
erilaisten suoraan vallankéyttoon tai osallisuuteen liittyvien vaikuttajaroolien kanssa
hyvinkin voimakkaasti nakyviin. Myo6s kunnassa toimivien yritysten ja etenkin yhdistysten
kautta tapahtuva vuorovaikutus asukkaiden ja kuntapdattgjien kesken on avautunut,

laajentunut ja monipuolistunut. (Helander 2003b, 53.)

Luottamushenkil0 joutuu tehtdvasséan monien, usein ristiriitaistenkin paineiden kohteeksi.
H&n on aina jossain ma&arin sidoksissa taustayhteisotnsa, puolueeseen ja
kunnallisjarjestoon tai paikallisyhdistykseen. Myds muut yhteiskunnalliset vaikuttajatahot,
kuten lehdistd, internetin keskustelupalstat ja sosiaalinen media, luovat paineita ja pyrkivét
vaikuttamaan péaatoksentekoon (Virén 2006, 46). Paattajien keskindinen Kilpailu
luottamustehtdvistd aiheuttaa paineita ja ristiriitoja. Kunnallisvaalien tuloksen selvittyd,
mahdollisesti kovankin julkisen vdittelyn jalkeen, pitdisi pystya tekemaan saumatonta ja
luottamuksellista yhteistyota samassa ryhmaéssa kovien kilpailijoiden kesken. Poliittisen
perustehtdvdn monimutkaisuus, useassa ryhméssa toimiminen samanaikaisesti, ryhmien
valinen ja sisdinen Kilpailu vaikeuttavat luottamustehtdvan rationaalista hoitamista
(Hakamaki & Majoinen 1992, 76-79).

Kansalaisten kokoamat painostusryhmat ovat arkea kuntapolitiikassakin. Koulujen
lakkauttamiset, kosteusongelmat ja myos kuntaliitokset saavat kuntalaiset osoittamaan
mieltddn kunnantalon pihalle, Kkirjoittamaan vyleisonosastoihin ja ottamaan yhteyttd
paattajiin. Kuntaliitoksia vastustetaan useista syistd. Palvelujen heikkeneminen

suurenevien kuntien laitamilla, perinteiden murentuminen, oman identiteetin hukkuminen
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suuremmassa yhteisossa — eri ryhmilld ja yksil6illa on toisistaan poikkeavia perusteita
liitoksen vastustamiseksi. Erilaiset ryhmittymat pyrkivat vaikuttamaan poliittiseen
paatoksentekoon sen jossakin vaiheessa, joko edistdméén jasentensd etua tai esittdméan
omia aatteellisia nakemyksidan poliittisille péaattajille. Painostusryhma voi vaikuttaa
poliittisen prosessin aloite-, muotoilu-, harkinta-, hyvaksynta- tai toimeenpanovaiheeseen
sekd tehtyjen paatosten vaikutusten arviointiin (Wiberg 2006, 65). Varsinkin Kustavin ja
Rymattylan kaltaisissa pienissd kunnissa paattajat ovat paivittain tekemisissa kuntalaisten

kanssa. Painostus kohdataan kasvokkain eika sitd voi jattaa vaille huomiota ja painoarvoa.

Palvelujen huonontumisesta ja toimintojen supistumisesta huolestuneiden liséksi
edunvalvontaa pééattajiin pain kohdistavat myds muut toimijat. Vaikuttamishaluiset yksilot
liittyvat yhteen kylatoimikunnissa, yrittdjajarjestoissa, ammattijarjestoissa,
vammaisjarjestdissd jne. Yhteisend nimittdjand toimijoilla on pyrkimys turvata
jasenistolleen tiettyja etuja paatoksentekoon vaikuttamalla. (Asunmaa 1996, 67.)
Tavanomaisen neuvottelutoiminnan ja suostuttelun ohella vaikuttamiskeinoina Asunmaa
mainitsee myds alavireisemmat toimintamuodot kuten uhkailun ja pakotteet, tosin néita
esiintyy kunnalliselamdssd hanen mukaansa melko vahén (emt. 69). Asunmaa kuvaa
luottamushenkildiden areenoja, vuorovaikutusaloja, joiden rajat muodostuvat sen mukaan,
kenen kanssa luottamushenkilot ovat tekemisissd luottamustehtdviddn hoitaessaan.
Paatoksentekoareena on olemassa koko ajan, eikd siis ainoastaan virallisissa
kokoustilanteissa. Areenalla on kolme olotilaa, jotka Asunmaa nime&a suljetuksi,
avoimeksi ja lepotilaksi. Ne linkittyvat toisiinsa yhteisten toimijoiden ja kasiteltavien
asioiden kautta. Pienessa kunnassa toimiminen korostaa linkittymista: samat henkilot

toimivat useilla areenoilla useissa rooleissa.

Yksittaisten luottamushenkildiden taustalla olevat viiteryhmat pyrkivéat vaikuttamaan
paatoksentekoon. Voimakkaita intresseja herattdvat mm. maanomistus, eri ammattiryhmiin
kuuluminen ja uskonnot (Majoinen 2001, 303). Moni valtuutettu on jo vaalikampanjastaan
asti selkeé&sti jonkin viiteryhman asialla ja pyrkimys tdman ryhman etujen ajamiseen on
aina olemassa. Tamén &anestdjaryhmén, oman valtuustoryhman, paikallisyhdistyksen,
kunnallisjarjestdn ja puolueen piirijarjeston ohjatessa valtuutetun paatdksentekotyota ei
ristiriitaistenkaan jannitteiden syntymistd voi vélttadd. Poliittisessa toiminnassa paattajat
joutuvat tekem&in epdvarmoja johtopadtoksida kulloisenkin hetken toimintansa
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tulevaisuuden vaikutuksista (Airaksinen, Nyholm & Haveri 2004, 255-257). Kuntaliitosten
hyodyistd ja suuremman kuntakoon mukanaan tuomista eduista on tutkimuksellistakin
ristiriitaa (Haveri, Laamanen & Majoinen 2003, 15-16). Myos oletukset toisten ihmisten

toiminnasta ovat epdvarmoja.(Paloheimo 2005, 128.)

Helanderin tutkimuksen empiiriset havainnot luottamushenkildiden jarjestokytkenndista
osoittavat, ettd tietyt jarjestdalat ovat toisia enemman edustettuina kunnallisen
luottamushenkiltjérjestelmén kautta. Vahvasti edustettuja yhdistysaloja ovat erityisesti
ammatilliset,  sosiaalialaan  liittyvat  vapaaehtoisjérjestot,  liikuntajarjestét  ja
kunnanosajérjestot. Miesten yhdistysaloja ovat erityisesti lilkunnan, mutta myds
elinkeinoeldman ja maatalouden jarjestdt. Naisten kytkennét liittyvat miehia enemmén
sosiaalialalla toimiviin vapaaehtoisjarjestdihin sekd ammatillisiin jarjestoihin.(Helander
2003, 49.)

Ruostetsaaren ja Holttisen tutkimuksen mukaan yritysten ja pankkien vaikutusvalta
luottamushenkiltiden silmissé on vuosien varrella pienentynyt (Ruostetsaari & Holttinen
2001, 23-24). Luottamushenkil6t eivat tutkimuksen mukaan pidd myo6skadn puolueiden
kunnallisjarjestoja kovinkaan merkittavina kunnallispoliittisina vaikuttajina (emt. 49).

Tutkimuksessa myo6s ilmenee, ettd puoluekuri on héltynyt kauttaaltaan sekéd kunnissa ettéa
eri puolueryhmissa, eiké sité pidetd kunnissa laheskaan niin merkittdvana ongelmana kuin
mediajulkisuudessa (Ruostetsaari & Holttinen 2001, 51). Pienissd kunnissa puoluekuria ei

juuri esiinny, puolueen merkitysta ei kdytannon politiikassa erityisesti huomaa.

Backlundin mukaan kunnallishallinnon kéytdnndt nojautuvat juridisesti dualistiseen
periaatteeseen virkamiesvalmistelun ja poliittisen pé&&atoksenteon suhteista, vaikka
kaytannossa arvokeskustelu, eli paatoksenteko oleellisten tietdmisen tapojen osalta,
tapahtuu pitkalti jo asioita valmisteltaessa. Lisaksi erilaiset verkostot sekoittavat
entisestddn edustuksellisen demokratian perinteisid valmistelun ja p&aatoksenteon
kaytantojd. Kunnan tulevaisuuteen pyrkivat vaikuttamaan liséksi erilaiset jarjestot ja
yhdistykset, media ja yritysmaailma, joissa virkamieshallinnon ja poliittisten elimien
toimijat voivat olla mukana myds yksityishenkildind. (Backlund 2007, 105.) Oman
merkityksensa ja painotuksensa kunnallispoliittiseen valmisteluun ja p&&atoksentekoon tuo

kunnan tyontekijoiden merkittdva osuus myds kunnallisina paéttajina (Virén 2006, 37).
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Pystynen (1972, 99-113) tarkastelee kunnallista paatoksentekoa myds hyotynakokulmasta.
Hén erottelee valtiotarkoitukseksi ja kuntahyddyksi kutsumansa p&améaarat. Valtion
intressien toteuttamiseksi suoritettava toiminta muodostaa merkittavan osan kunnallisesta
toiminnasta. Kuntahyoty on tavoiteryhmd, jonka keskeisend vaikuttajana ovat kunnan
itsendisesti asettamat tavoitteet. (Pystynen 1972, 99-100.) Kuntahyéty voidaan Pystysen
mukaan jakaa kahteen osaan sen perusteella, onko tavoiteltavaa hyotya arvosteltava
kuntasubjektin ja kunnan organisaation kannalta vai kunnan sosiaalisena yhdyskuntana.
Edellisesséd hyddyn arvottavat virkamiehet ja luottamushenkil6t, jalkimmaisesséa kunnan
jasenet. Valtuuston kasitys voi olla olennaisesti erilainen kuin kuntalaisten enemmiston.
Kunnallisessa paatoksenteossa vaikuttavat myds seka puolue- ettd intressiryhmét (Pystynen
1972, 107), jotka voivat vaikuttaa paatoksentekoon organisaation kaikilla tasoilla sek&
ilmaistuina ettd piilevind pyrkien hydtymaéan péatoksenteon tuloksista. Pystynen kuvaa
my0s yksilohyotya ja henkilokohtaista hyotyd. Yksilohyotyd ovat kaikki tapaukset, joissa
kunnan jasen anoo lupaa, oikeutta tms. oman etunsa ajamiseksi, samoin avustuksia,
palkkausta, terveydenhuoltoa koskevat padtokset. Naissa yksilohyoty kytkeytyy
paatoksentekoon paatoksentekijan kannalta neutraalisti: haettu asia tai palvelu kuuluu
kansalaisoikeuksiin tai on vyleisesti hyvéksyttava. (Pystynen 1972, 110-111.) Kun
ratkaisuun vaikuttaa paatoksentekijan itsensa taholta oman yksiléhyodyn tavoittelu joko
valillisesti tai véalittémasti, Pystynen kayttdd termid henkilokohtainen hyo6ty (Pystynen
1972, 112). Jadviysnormeista ja -kaytdnnoistd huolimatta aina ei ole mahdollista tietd&
kaikkia olemassa olevia hydtymahdollisuuksia. Myods péaéatoksentekoon on mahdollista
sisallyttdd oman edun tavoittelemiseksi muunnettua informaatiota. Jaaviyssaannokset eivét
koske valtuustoryhmakokouksia, joten omaa etuaan tavoitteleva henkild voi olla
vaikuttamassa ryhman péatoksentekoon. (Pystynen 1972, 112-113.)

Paatoksentekoon liittyy siis merkittavasti myds manipulointi (Pystynen 1972, 63). Yleisesti
sill4 tarkoitetaan jonkun tahtoon vaikuttamista kdyttaytymisen ohjaamiseksi. Manipulointi
ilmenee esimerkiksi asioiden virheellisend kuvaamisena, epatdydellisen informaation
antamisena, tunteisiin ja periaatteisiin vetoamisena. Manipulointi voi tapahtua tietoisesti tai
tiedostamattomasti, useimmiten molemmat samanaikaisesti. Manipuloinnin helppous
selittyy Pystysen mukaan sill, ettei ole olemassa objektiivista totuutta eika siten mydskaan
objektiivista tahtoa.(Pystynen 1972, 63.)
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2.3 Paatoksenteko ryhmassa

Kunnallinen p&atoksenteko tapahtuu monijasenisissé elimissa, lautakunnissa, hallituksessa
ja kuntalaisten valitsemassa valtuustossa. Itse péatoksentekoprosessi on hyvin
samankaltainen péaattavastd elimestda tai paatoksenteon kohteena olevasta asiasta
huolimatta: ongelman havainnointi, méaarittely ja tdsmennys — tarvittavan informaation
hankinta, vaihtoehtojen kartoitus — paatoksen tekeminen. (Harisalo, Rajala ja Stahlberg
1992, 130-131.) Herbert Simonin kehittdmassa ihanteellisessa p&atoksentekomallissa
l&htdkohtana on rajoitettu rationaalisuus, joka on mydhemmin arvioitu lilan mekanistiseksi
malliksi padtoksenteolle, silla paatoksentekotilanteessa pelkké informaation maara ei riité,
vaan paattajaan vaikuttavat monet muutkin tekijat, kuten arvot, valta, traditiot. (emt. 132.)
Ryhmien, niin luottamuselinten kuin  valtuustoryhmien, sisédinen toiminta- ja

keskustelukulttuuri on olennaisen tarked osa pa&tosten syntya.

Takala (1995) tdsmentdd ryhmaén seuraavasti: ryhma on kyseessd, mikéli ainakin jotkut

seuraavista kriteereista toteutuvat

ryhméan jasenilla on yhteinen paamaara tai ryhmaélle kehittyy yhteisid tavoitteita
(padmaara)

- jasenet tietdvat ryhmén velvollisuudet ja normit (normisto)

- Jjasenten vélill4 on puheviestintad tai kirjallista viestintdd (kommunikaatio)

- jasen tiedostaa kuuluvansa ryhmaan, lisdksi ryhmaan kuuluvat ihmiset ovat ainakin

jossain mé&arin tietoisia toisistaan (ryhmaidentiteetti) (Takala 1995, 84)

Valtuustoryhmat toimivat kunnallispoliittisessa kentdssd muiden toimijoiden kanssa
vaihtelevissa kokoonpanoissa neuvotellen. Ryhmaviestintétilanteet ovat Takalan mukaan
niin monimutkaisia, ettei viestinnan ihannemalleja saavuteta. Hyva ryhmaviestintatilanne
siséltad seuraavat lahtdkohdat:

- ryhmén jasenilla on yhteensopivat perusarvot, yhtenevainen Kkasitys ryhman
tarkoituksesta ja tyoskentelyn kannalta tarkoituksenmukaiset asenteet toisiaan
kohtaan

- ryhman koko on sellainen, ettd se mahdollistaa toisten jdsenten havaitsemisen
yksil6ina ja aktiivisen osallistumisen. Toisaalta ryhman koon olisi oltava riittavan

suuri, jotta ryhman kaytossa olisi tyoskentelyn kannalta riittdva tieto-taito. Ryhmén
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koon kasvaessa liian suureksi yhteenkuuluvuus vahenee, muodollinen organisaatio
ja tyonjako lisdantyvat, samoin klikkiytymisen vaara.

- ryhmaén kaikki jasenet ymmartavat ja hyvéksyvat ryhmén tarkoituksen

- ryhméll& on kaytOsséaan riittavéat resurssit tehtdvansa suorittamiseen

- suhteet muihin ryhmiin ja ympéroiviin organisaatioihin tukevat ryhmén tehtavan
suorittamista. (Takala 1995, 91-92.)

Ryhman kanta voi muodostua eri tavoin. Joissain ryhmissd on vahva johtaja, joka sanelee
paatoksen ja edellyttdd saumatonta ryhmékuria. Joissain ryhmissa keskustelu on avointa ja
paatds syntyy syvéllisen keskustelun tuloksena. Poliittinen tilanne vaihtelee kunnittain,
eikd sen merkitysta paatoksentekoon voi vahatelld. On eri asia muokata paatdsta ryhmén
ollessa yksinkertaisena enemmistdnd, vaa ankieliasemassa tai pienryhmana vahemmistona.
Pystynen esittdd Dalkeyn tutkimuksen tuloksina kolme valtuustoryhmatydskentelyyn
vaikuttavaa padilmiota: dominoivien yksildiden vaikutus, ryhman yhdenmukaistava paine
ja semanttinen melu (Pystynen 1972, 135). Pystynen toteaa, ettei dominointi perustu
puheen maaraan, mutta hyvéksyy dominoivien henkiléiden manipuloivan vaikutuksen
valtuustoryhmétyoskentelyyn sekd sen, ettd yhdenmukaisuuspaine ja ryhmékoheesio
manipuloivat valtuustoryhman j&sentd hanen mielipiteenmuodostuksessaan. Semanttista
melua seuraa siitd, ettd paatdsongelman ratkaisua l&hestytdan valtuustoryhméssa mité
erilaisimmin tavoin, silla suuri osa ryhman sisdisestd kommunikaatiosta koskettaa Dalkeyn
mukaan yksilo- tai ryhmadintressid eikd varsinaista paatoksen kohteena olevaa ongelmaa
(Pystynen 1972, 136). Pystynen toteaakin, ettd “erilaisten normatiivisten, empiiristen ja
tilastollisten péaatoksentekomallien ja -teorioiden soveltaminen valtuustotydskentelyyn on

jokseenkin mahdotonta”.

My6s ns. ryhmadynamiikka vaikuttaa yksittdisen paatoksentekijdn toimintaan ryhmén
jasenend. Ryhmadynamiikasta puhutaan, kun kuvataan ja analysoidaan ryhman
kehitysvaiheita ja ryhman yksiloiden valisia, ryhmien valistd ja myds eri ryhmien ja
suurempien yhteisOjen valista vuorovaikutusta. Ryhméssa tapahtuvan pééatoksenteon etuna
on nahty, ettd osallistuminen paatoksentekoon auttaa ymmartdmaan paatosta ja lisaa
sitoutumista paatoksen toteuttamiseen. Pitkalla tdhtayksella ryhmé on yksiloa tuotteliaampi
ideoiden suhteen, vaikka aikaa kuluukin enemmaéan kuin yksin toimittaessa. Ryhman

kiinteys lisdd péatoksenteon tehokkuutta ja jasenten tyytyvéisyyttd. Kuitenkin juuri
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Kiinteys voi ratkaisevasti huonontaa ryhman kykya laadukkaaseen tydskentelyyn, silld
paatoksentekoon voi tulla piirteitd, joita kutsutaan ryhmaajatteluksi. Ryhmaéajattelulla
tarkoitetaan ilmiota, joka yllyttad ryhmén jésenet yksimielisyyteen, jotta ryhman ilmapiiri
séilyisi hyvana. Talloin ryhmélaiset asettavat keskindisen solidaarisuutensa kaiken muun
edelle, eivatkd uskalla olla kriittisia tai esittdd ryhmén yhteisesta mielipiteestd poikkeavia
mielipiteitd. Talldin kiinteyden ja yhtendisyyden sailyttdmisestd tulee tarkeampad kuin
tyoskentelyn ja tehtyjen paatdsten Kriittisestd arvioinnista. P&atoksenteon kannalta
ryhmaajattelu on vaarallista, silld p&atOksenteon pohjana olevien vaihtoehtojen maara
pienenee. (Takala, 1995, 87-95, Lahikainen & Pirttild-Backman 2000, 168.)

Ryhmaén sisdisessd vuorovaikutuksessa voidaan erottaa sen sisaltd, eli mita viestitetaan ja
toisaalta suhde, jossa viestintd tapahtuu. Vuorovaikutus tapahtuu padasiassa mielipiteitd
vaihtamalla. Vadenin mukaan mielipiteet sisaltdvét kuitenkin muutakin kuin asiatietoja tai
havaintoja todellisuudesta, niiden mukana kulkee aina vaihtelevassa méérin tunnesavyja tai
odotuksia. Jasenet ovat enemman tai vahemman mielipiteisiinsd henkilokohtaisesti
sitoutuneita, samoin erilaiset asiasisallot ovat erimaarin latautuneita ihmisten mielissa
(Vadén 1988, 241-242). Kunnallispolitiikassa paatoksentekoelimissa toimivien
luottamushenkildiden toimintaan ja linjauksiin  vaikuttavat my6s taustaryhmat,
paikallisyhdistykset, kunnallisjérjestot, puolueet. Ryhmén olemus muodostuu yksilollisista,
ymparistostd tulevista ja ryhmédynamiikan tuottamista vaikutteista ryhmaétilanteeseen.
Jokaisen omiin kokemuksiin perustuvat tulkinnat poikkeavat toisistaan ja tilanne
nayttaytyy kaikille erilaisena. Tulkintojen mukainen toimiminen tuo tilanteeseen
vaikutteita, jotka pyrkivat kadntamaan vuorovaikutuksen uuteen suuntaan. Eri tahoilta,
sekd yksilosta itsestaan ettd ryhman ympéristosta, tulevat vaikutteet muodostavat tilanteen
voimien ja voimasuhteiden dynaamisen kentén. (Jauhiainen & Eskola 1994, 37.)

Valtuustotyota koskevassa tutkimuksessa ryhmédynaamiset ilmiot ovat jadneet vahalle
huomiolle (Majoinen 2001, 135). Kuitenkin niiden merkitys kaytdnnon toiminnassa on
suuri. Suuri osa kuntien valtuustoista muodostaa ns. suurryhman, eli valtuustossa on yli 30
jasentd. llman valtuustoryhmiin jarjestaytymista paatoksenteon voisi olettaa muodostuvan
ldhes mahdottomaksi. Tosin jo pienemmissékin kaupungeissa valtuustoryhman koko
saattaa olla kahdenkymmenen valtuutetun kokoinen. Ryhmékoon kasvaessa kiinteys ja

jasenten tyytyvaisyys véhenevét, kilpailu ja ristiriidat lisdantyvéat, jasenten motivaatio,
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ponnistelut ja osallisuusaktiivisuus pienenevét. (Jauhiainen ja Eskola 1994, 111.)
Suuremmassa ryhmdassd myods ryhman sisdiset liittoumat ovat tavallisia. Suurryhman

toimintaa kuvaa impulsiivisuus, yllatyksellisyys ja lyhytjanteisyys. (Majoinen 2001, 302.)

Ryhmén kokoon liittyy kaksi vastakkaista ryhméilmi6téd: kiinteytyminen ja hajoaminen.
Kiinteytyminen ilmenee jasenten ryhmaa kohtaan tuntemana vetovoimana ja
samanmielisyytend. Kiinteys, koheesio, ymmarretddn usein myonteisesti. Hajoaminen
kertoo ryhmén jasenten pyrkimyksestd muodostaa pienempid alaryhmid. Mit& suurempi
ryhmékoko, sitd selvemmin alaryhmiin hajoamistaipumus ilmenee. (Niemisto 1998, 57.)
Pienryhmadssé yksilo paésee helpommin esiin, jokaisella ryhmaén jasenelld on mahdollisuus
olla henkil6kohtaisessa vuorovaikutuksessa kaikkien muiden ryhméan jasenten kanssa
(Jauhiainen & Eskola 1994, 109). Ryhmakoon kasvaessa suhteellisesti harvemmat jasenet
osallistuvat ryhmén toimintaan, ryhmad kuvaa jasenyyden anonyymisyys ja vahaisempi
yksimielisyys (Niemistd 1998, 58-58 ja Jauhiainen & Eskola 1994, 110).

Pienryhma Suurryhma

-aktiivinen -passiivinen

-osallistuminen tasaista -osallistuminen epatasaista

-persoonallinen -anonyymi, yksilon tarpeet hukkuvat

-saman mielinen, paine yhden- -enemman ristiriitoja, kilpailua, polariteetteja

mukaisuuteen
-kehitysmahdollisuus itsendisyyteen -polariteetit lahtevéat yksilon tarpeiden ja ryhmaén
tarpeiden kohtaamisesta

TAULUKKO 2 Pienen ja suuren ryhman laatueroja (Niemisto 1998, 59)

Ryhmén jasenille suurryhmékokemus voi olla turhauttavaa, silla yksimielisyyttd on vaikea
saavuttaa. Tasta johtuu taipumus jakautua pienemmiksi alaryhmiksi. Suurryhmaé voidaan
hallita rakenteita luomalla. Tosin useat valtuustoryhmétkin ovat yli 20 hengen suurryhmié.
Taman tutkimuksen valtuustoryhmét ovat pienryhmid, joiksi lasketaan 5-12 hengen

ryhméat. Pienille ryhmille on tunnusomaista aktiivinen osallistuminen, jasenten
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henkilokohtainen sitoutuminen prosessiin, yksimielisyys ja suuri sisédinen kontrolli
(Jauhiainen & Eskola 1994, 110).

Kopakkalan mukaan ryhmd on vdhemmadn kuin osiensa summa. Vaite perustuu ns.
Ringelmann-ilmiéoén, jonka mukaan ryhman tehottomuuden syynd on motivaation
vaheneminen. Ryhmadssa toimivilla on kasitys, ettei yksittdisen jdsenen toimintaa ja
panosta arvioida, jolloin hénen vaikutuksensa lopputulokseenkin jaa epaselvéksi. Talloin
myos itse ryhmén toiminnan lopputulos saattaa olla yksittdiselle jasenelle melko
toisarvoinen. Ryhmén tehokkuutta voi parantaa, jos ryhmén jasenet tietdvat oman
toimintansa olevan arvioinnin kohteena ja ettd myds muut ryhman jasenet saavat tdman
arvion tietda. Teho paranee myds, jos ryhman jasenet pitdvat ryhmaansd, sen tehtdvaa ja
omaa panostaan tehtvan suorittamisessa itselleen tarkeind. Myds tehtdvan ymmartdminen
haastavaksi, mutta mahdolliseksi, lisad tehokkuutta. (Kopakkala 2005, 40-41.)
Kunnallispoliittinen yleinen arviointi tapahtuu neljan vuoden vélein, vaaleissa. Vaalien
valisen ajan arviointia ja toiminnan tarkkailua ja ndiden vaikutusta yksittdisen valtuutetun

toimintaan on tutkittu vahan.

Wilfred Bionin jaottelun mukaan ryhmé on tyéryhmatilassa silloin, kun sen tekeminen
keskittyy ryhman varsinaiseen tehtavaan, ja perusolettamustilassa silloin, kun sen toiminta
suuntautuu muuhun (Kopakkala 2005, 44). Termit kertovat vertauskuvallisesti ryhmén
psyykkisesta toiminnasta, eivat ryhmiin osallistuvista ihmisistd. Perusolettamuksella Bion
viittaa niihin  puolustusmekanismeihin, joita sekd lapset ettd aikuiset kéayttavat
suojautuessaan ahdistukselta. Ryhmassa jasenet vailittdvat toisilleen jotain omasta
ahdistuksestaan ja omista asenteistaan. Taman seurauksena syntyy ryhmaan sen yhtendinen
tunnelma ja asennoitumistapa. Perusolettamukset viittaavat ndihin tunnelmiin. Bion kuvasi
kolmenlaisia perusolettamuksia, joita hén nimitti riippuvuus-, taistelu- ja pako- seké
parinmuodostusolettamuksiksi. My6éhemmin Bionin teoriaan on lisatty
yhtendisyysolettamukset. (Kopakkala 2005, 44-45.)

Perusolettamustilassa ryhmé vastustaa kaikkia kehittymisvirikkeitd. Jarkeviakaan
perusteluja ei haluta kuulla, ryhmd on juuttunut muuttumattomuuden tilaan.
Riippuvuusolettamuksen vallitessa ryhma odottaa kaiken hyvan tulevan ohjaajalta.
Ryhmén vuorovaikutus tapahtuu ohjaajan tai johtajan valitykselld. Jos jasenid aktivoidaan,
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he artyvat. Yhteinen riippuvuus ohjaajasta lisdd yhteenkuuluvuudentunnetta ja
ulkopuolisen maailman uhkaa. Taistelu- ja pakoryhmdssd valmistaudutaan vihollisen
kohtaamiseen Kkiihtyneessa, tyytyméattoméssa ja aggressiivisessa tunnelmassa. Syyllisté
haetaan sekd ryhmasta ettd sen ulkopuolelta. Helpoin ratkaisu on nahdéa uhka ulkopuolella,
jolloin ryhmaén sisdinen ristiriidattomuus sdilyy. Pakotilassa ryhméan jasenet valttelevét
ryhman perustehtdavaa. Jos taisteluvalmiutta ei ole, seuraa pakeneminen. Se tarkoittaa
varsinaisten  aiheiden  vahattelyd, vélttelyd ja tahallista  vaarinkasittamista.
Parinmuodostusoletuksen aikana ryhmé odottaa jotain hyvaa tulevaksi. Pari voi muodostua
ryhman jésenisté tai asioista. Naihin huomio ja odotukset kohdistuvat. Tunnelma ryhmassé
on toiveikas, odottava ja viihtyisd. Ryhmaéldiset eivat kuitenkaan toimi perustehtavén
suuntaisesti, vaan odottavat, ettd pari edistdd ryhman toimintaa. Parinmuodostusoletus
syntyy, kun ryhma kokee toivottomaksi suoriutua tehtdvéstdan. Kiinnostus kohdistuukin
tehtdvan sijaan tulevaisuuden suurten ongelmien ja kysymysten ratkaisemiseen. Né&in
ryhma kokee valttavansa uhkaavan toivottomuuden. Yhtendisyysoletuksen aikana ryhmé
uskoo kykenevéansa kaikkeen. Tavoitteista tulee kohtuuttomia, epédonnistumisista

jarkalemaisid. Seurauksena on syyttelya ja alakuloa. (Kopakkala 2005, 45-47.)

Tyoryhmalla Bion tarkoittaa ryhmaa, joka kykenee tavoitteensa mukaiseen toimintaan.
Tydryhma tunnustaa sekd ymmartamisen ettd kehittymisen tarpeensa ja tyéryhman jasenet
kantavat vastuunsa tehtavéstdan. (Niemistd 1998, 143.) Perusolettamustilat ovat hyvin
tavallisia ryhmailmioitad. Vaikka ryhma toimisi asiallisesti ja perustehtdvansd suuntaisesti,

sen kehityksen eri vaiheissa on hetkid, jotka muistuttavat Bionin méaarittelemia tiloja.

2.4 Tiedollinen ja ei-tiedollinen aineisto

EU:n komission tietoyhteiskuntaryhman mukaan on térkeaa tehda ero datan, informaation
ja tiedon vélilla. Data ei vélttdmatta johda informaatioon eik& kaikki informaatio ole tietoa.
Tyoryhmd@  méérittelee  viisauden  rikastetuksi  tiedoksi, joka ~on  peraisin
elaménkokemuksesta, tieteistd, etiikasta ja filosofiasta. (Euroopan komissio 1997, 16.)
Tiedosta puhuessaan Anttiroiko on erottanut toisistaan datan, informaation ja tietdmyksen.
Data on tietoaineistoa, joka avautuu erityiselle ekspertiisille. Informaatio on puolestaan

tietoaineistoista ja viesteistd suodatettua tietoa, jota vastaanottaja voi soveltaa tiettyyn
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asiaan. Tietamys tai tieto on Anttiroikon mukaan téstd informaatiosta rikastettua tietoa,
jonka ihminen omaksuu tietyssa kulttuurisessa viitekehyksessa. Sen avulla han orientoituu
maailmassa.(Anttiroiko, 2000, 20)

Majoisen tutkimuksessa tieto luokitellaan Juha Kinnusta lainaten kahteen eri tyyppiin:
formaaliin ja epaformaaliin. Formaali tieto on ymmarretty viralliseksi, tosiasialliseksi
tiedoksi, johon liittyy objektiivisuuden periaate. Epaformaali, epévirallinen tieto on usein
laadullista ja sit4 kuvataan verbaalisesti. Usein siihen liittyy intuitiivista ndkemysta, jonka
perusteleminen on vaikeaa. Epdvirallisen tiedon avulla saadaan nakyviin ja
ymmarrettavaksi arvojarjestyksid, preferensseja, uskomuksia ja heikkoja signaaleja.
(Majoinen 2001, 114.)

Kunnissa paatoksia tehdaén niin faktatiedon kuin arvojenkin pohjalta. Paatoksentekijoiden
on vaikeaa, ellei suorastaan mahdotonta, erottaa formaalisen ja informaalisen tietoaineksen
tosiasiallista osuutta yksittaisissa paatoksentekoprosesseissa (Moéttdnen 1997, 362-363).
Valtuustotydssa kaytettavé tieto on padosin valtuutetuille esityslistojen mukana toimitettua
muodollista tosiasiatietoa, formaalia tietoa, toimielinten paatoksid, esityksid, lausuntoja,
tilastoja, talouden tunnuslukuja ja raportteja. Jalkimodernille yhteiskunnalle on nahty
tyypilliseksi tiedonhallinnan ammattilaisten ja eri asiantuntijoiden vahva asema tiedon
tuottajina (Backlund 2007, 100).

Tieto voidaan luokitella Kinnusen mukaan formaaliseen ja informaaliseen tietoon
seuraavasti (Motténen 1997, 177):
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Formaalinen tieto Informaalinen tieto

Formaali, virallinen Epéaformaali, epavirallinen

-maarallista -laadullista

-fyysisid ilmi6ita koskevaa -mentaalista

-ei-verbaalista -verbaalista

Faktuaalinen tosiasiatieto Arvotieto

-tosiasiatietoa -arvojarjestykset, preferenssit,
uskomukset

-objektiivista -subjektiivista

Jasentynyt Jasentymaton

-rutiininomaista -muuntuvaa

-toistuvaa -ainutlaatuista

-standartoitua -luovuutta vaativaa

Tiedostettu Tiedostamaton

-kommunikoivaa -intuitiivista

-kasiteltavaa -piilossa olevaa

TAULUKKO 3 Formaalinen ja informaalinen tieto

Rationaalinen péaatoksentekondkemys painottaa formaalista tietoa. P&atdksenteon
rationaalisuuden tunnistamisen ongelma on Moéttésen mukaan siing, ettd vaikka péaatokset
perustellaan formaalilla tiedolla ja vaikka paatoksentekijat itse uskovat tekevansa paatokset
formaalisen tiedon varassa, tosiasiassa informaalinen tieto on voinut vaikuttaa paatoksen
sisaltoon formaalia tietoa enemmén (Mo6ttdénen 1997, 177). Tasséd tutkimuksessa kaytetyt
termit tiedollinen ja ei-tiedollinen kasittavat saman siséllon kuin Kinnusen maarittelemat

formaali ja informaali tieto.
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Borgin pilottitutkimuksen mukaan kuntajohtajat arvioivat ylivoimaisesti tarkeimmiksi
tiedon tuottajiksi Suomen Kuntaliiton ja Tilastokeskuksen, joiden soveltava,
kaytannonléheinen ja selvitystyyppinen tutkimus hyddyttdd kunta-alaa. (Borg 2000, 13-
14.) Varsinaisen tutkimuksen tuloksena kuntien virkamiesjohdon tutkimusvastaavat
(kunnanjohtajat,  kunnansihteerit, kamreerit, talousjohtajat,  suunnittelupééllikét,
tietopalvelujohtajat jne.) katsoivat myds Kuntaliiton ja Tilastokeskuksen ylivertaisiksi
hyodyllisen tiedon ja tutkimuksen tuottajina. Myds yliopistojen ja Stakesin kerddmien
mainintojen osuus kasvaa sektoriammattilaisten vastatessa. (Borg 2000, 19-20.) Borgin
tutkimuksesta ilmenee, ettd kuntaeliitti kokee saavansa heikoiten tietoa siltd alueelta, missa
tarve koettaisiin suurimmaksi: toiminnallisten ja taloudellisten tavoitteiden toteutumisen
arvioinnissa (emt. 17) ja yleensd palvelutuotannon yksikkdkustannusten luotettavassa
laskennassa ja vertailussa (emt. 39). Tama alue j&& myds useiden kuntaliitosselvitysten
heikoksi lenkiksi. Kuntapéattdjat saavat laajalla skaalalla tilastoaineistoa vaestorakenteesta

ja verokertymastd, mutta toiminnallisten vaikutusten arviointia harvemmin tehdaén.

Borgin tutkimuksessa kysyttiin my6s kuntatutkijoilta ratkaisuehdotuksia kunnallisen
tietohuollon heikon tilan kehittdmiseksi. Keskeisimmat huomiot ongelmista ja puutteista
kuntakentan tutkimusty9ssé ovat:
- Kuntajohdon ajan puute, jonka vuoksi tutkimuksiin ei ehdita tutustua
- Kunnalliselaman lilan lyhyt aikaperspektiivi ja liiallinen hallinnollinen
sitoutuneisuus
- Kunnallisjohdon (viranhaltijat ja luottamushenkilét) oma koulutus on usein
puutteellista ja informaatioteknologian taidot verraten heikkoja
- Valmistakaan tilastoaineistoa ei osata kayttaa riittavasti
- Erityisesti puuttuu vertailevaa analyyttista tietoa
- Kuntakenttd on usein lilan sisd&dnlampedvd ja itseriittoinen. Strateginen

tietojohtaminen on vasta tulossa kaytantoon. (Borg 2000,35.)

Backlund tarkastelee tutkimuksessaan sitd, millaista on luonteeltaan se tieto, jota
suunnittelun ja paatoksenteon tueksi tarvitaan — ja kuka taté tietoa voi tuottaa. Backlund
kayttad tutkimuksessaan kokemuksellisen tiedon késitettd. Han maéarittelee sen tiedoksi
arkisessa ja pragmaattisessa muodossa: uskomuksia ja kasityksia asioiden tilasta ja niiden

syy- ja seuraussuhteista. Uskomukset ja kasitykset kuvaavat asioita niin kuin niiden
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ajatellaan tosiasiassa olevan. (Backlund 2007, 56.) Béacklund esittdd, ettd
kunnallishallinnon kaytannot eivat tue kuntalaisten kokemuksellisen tiedon systemaattista
hyddyntamistd. Tahan vaikuttaa Backlundin mielestd kaksi toisiinsa kytkeytyvaa seikkaa:
kaytantdjen kautta rakentuva tietokasitys edellyttdd tiedon epdpoliittisuutta ndin ollen on
epaselvyytta myos siitd, missd kohdin suunnitteluprosesseja saatua informaatiota tulisi
arvottaa patevaksi tiedoksi. (Backlund 2007, 9-10.)

Béacklundin tutkimuksen vastaajaluottamushenkilét ilmoittivat saavansa riittdvasti, osin
lilkaakin, tietoa ennen paatoksentekoa. Huomiota vastauksissa kiinnitettiin tosin siihen,
ettd tiedon suuresta maarasta huolimatta olennaisia tarkastelun tasoja saattoi silti puuttua.
Tallaisina vastaajat pitivat esimerkiksi visionadrisia tarkasteluja. Nykytilanteen kuvauksia
pidettiin osin puutteellisina, mutta tulevaisuutta koskevien tietojen katsottiin puuttuvan
kokonaan — ndin, vaikka suunnittelun aikaperspektiivi on juuri tulevaisuus. (Bécklund
2007, 224.)

Backlundin tutkimuksessa viranhaltijavastaaja puolestaan katsoi, ettd pitdd itse huolehtia
siitd, ettd valmistelun pohjaksi on tarjolla riittdvasti tietoa. Valmistelun tulee pohjautua
perusteltuun argumentaatioon ja noudattaa lisdksi lain saatelemida muotoja. (emt. 224.)
Backlundin tutkimuksessa erilaisten asiantuntijoiden vuorovaikutuksen tarkeys tuli
vastauksissa esille. Julkishallinnossa tydskentelevat asiantuntijat rakentavat organisaation
yhteistd osaamista. Vastauksissa korostettiin sitd, ettd talla hetkelld kdytettdvissa olevan
tiedon ongelmana on sen yksipuolisuus ja keskiarvoisuus, joka jattdd monet
yhteiskunnalliset ilmiét tunnistamatta. Todellisuus mielletddn varsin heterogeenisena
valmistelussa. (B&cklund 2007, 225.) Kuntalaisten arjen n&kokulma unohtuu tai jaa

ymmartamatta.

Suhdeverkostojen merkitys kunnallispolitiikassa ilmenee Ruostetsaaren ja Holttisen
tutkimuksessa. Lahes kolme neljannesta tutkimuskuntien luottamushenkil6isté katsoo, etta
epavirallisilla henkildsuhteilla on keskeinen merkitys oman kunnan p&a&toksenteossa
(Ruostetsaari & Holttinen 2001, 54). Pienemmissd kunnissa organisaatio on matalampi,
luottamushenkildt ovat tekemisissa arjessaan kuntalaisten kanssa, eika virallisen
organisaation rinnalle vélttamatta tarvita siind maarin epévirallisen verkoston luomista

kuin suuremmissa kunnissa. Tallaiseen tulokseen péatyi myds Mottonen (1997, 362)
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tutkiessaan Joensuun ja Suolahden kaupunkeja. Informaalinen tietoaines ndytti olevan
hallitsevassa asemassa konkreettisia yksittdisia asioita paatettaessd. Ei-informaalista tietoa

paattaja saa omien verkostojensa kautta, osin tiedostamattaankin.

Vakkalan mukaan péaéatoksenteossa vaikuttavia tekijoitd ovat riittdvan faktatiedon
saaminen, esittelijan hyva perustelu omalle esitykselleen, padtoksen mahdolliset seuraukset
ja kustannukset (Vakkala 2000, 108). Vakkalan pro gradu-tutkimuksen mukaan
paatoksenteossa ja ratkaisun valinnassa 13 vaihtoehdon joukosta vaikuttavimpia
paatoksentekovaihtoenhdon valintakriteerejd olivat “asiasta itse hankitut tiedot” ja
’paatdksen aiheuttamat seuraukset”. (Vakkala 2000, 108).

Pystynen (1972, 131) jaottelee paatoksentekoa varten saatavan informaation Dalkeyn
(1969) mukaan huomioiden sen, ettei kunnallispoliittisissa ratkaisuissa koskaan saada
taydellistd kuvausta tai kaikkia vaihtoehtoja paatoksenteon pohjaksi. Siksi paatoksia
tehdddn ns. mielipiteen varassa. Mielipiteen merkitys informaatioskaalassa on
osoitettavissa kolmen informaatiotyypin avulla:

- pééatoksenteon kannalta relevantti tieto; informaatio koostuu véitteista, jotka on
todettu oikeiksi ja joiden perusteeksi on esitetty riittdvd todistusaineisto, jonka
perusteella ilmidista on tieto

- mielipide

- spekulaatio; informaatiota, jolla ei ole todistusaineistoperustaa ja joka perustuu
pohdiskeluun ja sen perusteella syntyneeseen kasitykseen ilmidista tai ongelmista.

Pystynen maarittelee virallisen eli formaalin informaation Kirjalliseksi aineistoksi, joka on
tarkoitettu asiakirjana arkistoiden séilytettavaksi. Ei-virallinen eli informaali informaatio
annetaan yleensd suullisesti tai jos se on Kirjallisessa muodossa, sitd ei ole tarkoitus
sellaisena sailyttdd. (Pystynen 1972, 67.) Virallisen informaation siséltdamiin tietoihin
voidaan virallisesti vedota, kun taas ei-virallinen informaatio joko tdydentaa virallista tai
sisdltdd kokonaan uutta. Virallinen informaatio kulkee organisaation séénneltyj& kanavia
pitkin, ei-virallinen muita kanavia pitkin, riippuen péatostilanteesta ja prosessissa mukana

olevien sosiaalisesta kentésta.(Pystynen 1972, 68.)
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3 VALTUUSTORYHMASSA TOIMIMINEN

Kuntalain mukaisesti Suomen kunnissa péatosvaltaa kayttdd asukkaiden valitsema
valtuusto. Kuntalaki mainitsee valtuustoryhmét pykéldssd 15 annetuissa ohjeissa
valtuuston tyojarjestyksestd: Valtuuston hyvaksymassd tyojarjestyksessd tai muussa
johtosédénndssa annetaan maarayksia valtuuston toiminnasta, varavaltuutetun kutsumisesta
valtuutetun tilalle, valtuutetun aloitteen kasittelysta ja valtuutettujen valtuustotydskentelya
varten muodostamista valtuustoryhmista, ja pykéaldsséd 15 b valtuustoryhmien toiminnan
tukemisesta: Valtuustotyoskentelya varten valtuutetut voivat muodostaa valtuustoryhmia.
Valtuustoryhman VOi muodostaa yksikin valtuutettu. Valtuustoryhmien
toimintaedellytyksien parantamiseksi kunta voi tukea valtuustoryhmien siséista toimintaa
sekéa toimenpiteitd, joilla valtuustoryhmat edistavat kunnan asukkaiden osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksia. Tukea myonnettéessa on yksiloitava tuen kayttotarkoitus.

Padtosvalta on siis valtuustolla. Kéytannossa valtuustot ovat kuitenkin kaikissa kunnissa
siirtaneet, delegoineet, valtaansa virkamiehille, lautakunnille ja kunnanhallitukselle.
Hallituksen  esitykset  muuttuvat  valtuustokasittelyssa  melko  harvoin, silla
normaalimenettelyssa asiat on ruodittu péaatosvalmiiksi seka yksittdisten ryhmien ettd

suurimpien ryhmien vélisissa keskusteluissa.

Béacklund on tutkinut vuoden 1995 kuntalain kdytdnnon vaikutuksia valtuuston asemaan ja
rooliin. Tutkimuksessaan han selvittad, millaisena Helsingin valtuutetut pitivdt omaa
vaikuttavuuttaan sek& miten konkreettisia tydskentelymuotoja ja -kaytantoja voisi kehittaa.
Valtuuston asemaan p&&toksenteossa vaikuttavat paitsi kunnan ulkopuoliset ja yleiset
yhteiskunnalliset kehityssuunnat, myds se, millaisin strategioin kunta itse varustautuu
kohtaamaan naitd ennakoimattomia ja nopeasti muuttuvia olosuhteita (Backlund 2001, 11).
Backlundin tutkimuksessa valtuutetut katsoivat, etta tietoon perehtymiseen kaytettavissa
oleva aika on riittamaton, etenkin ensimmaiselld valtuustokaudella. Tiedon saannin
suhteen valtuutetut eivat kokeneet ongelmia, sitd ongelmattomampaa mitd kauemmin
valtuustossa on istunut. Valtuutettujen vastauksista ilmenee, ettd oman vaikuttavuuden
keskeinen tekija on “oikeiden” ihmisten ja verkostojen tunteminen.(Backlund 2001, 34 -

35.) Béacklundin tutkimuksessa valtuutettujen mielesta eri tyoskentelymuodoista tarkein on
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valtuustoryhmén siséinen kokous. Myds valtuustoseminaarit ja puolueryhmien valiset
neuvottelut koettiin tarkeina. (Backlund 2001, 57.)

Majoinen  (2006) lahestyy valtuustoryhmdd kunnan kehittdmisvallan  kautta.
Siséasiainministeridlle kunnallisen demokratian kehittdmishankkeen puitteissa laadittu
keskustelualoite on laaja katsaus ja analyysi valtuustoryhmien tilaan ja toiminnan
kehittdmiseen. Keskustelualoitteessa arvioidaan ryhmien asemaa ja
vaikutusmahdollisuuksia. Ryhmaa heikentévina tekijoind Majoinen esittdd ryhméakokoon
liittyvat tekijat (2006, 94). Toimintaympériston epavarmuudet ja jatkuva muutos
edellyttavat myos uudentyyppistd luottamushenkilOyttd, “arkipéivan neroja, jotka osaavat

ajatella uudella tavalla ja proaktiivisesti”(Majoinen 2006, 95).

3.1 Valtuustotyd

Kuntien vapaus organisaationsa jarjestamiseen on suhteellisen suuri. Lailla (Kuntalaki
365/1995) s&&detddn ainoastaan organisaation perusrakenne, jonka mukaan jokaisessa
kunnassa tulee olla valtuusto, kunnanhallitus, kunnanjohtaja, tarkastuslautakunta ja
tilintarkastaja seka erillinen vaaliorganisaatio. Laissa mainitaan kunnan toimielimet ja
kunnan viranomaiset. Toimielimia ovat valtuusto, kunnanhallitus, lautakunnat ja
johtokunnat, niiden jaostot ja toimikunnat. Toimielin on aina monijdseninen.
Viranomaisena saattaa olla yksikin henkild, mutta viranomainen voi olla myos
monijaseninen toimielin. Yleisend ominaisuutena on lakiin tai muuhun oikeusnormiin
perustuva oikeus ja velvollisuus viranomaistehtavien suorittamiseen. Toimielin voi sen
sijaan olla olemassa ilman viranomaistehtaviékin. (Heuru, Mennola & Ryyndnen 2001,
144-145.)

Valtuusto tulee olla jokaisessa kunnassa. Se on kunnan tarkein viranomainen ja toimielin.
Valtuusto on kunnan ainoa asukkaiden suoralla vaalilla valitsema orgaani, joten sen asema
kunnallisen kansanvallan toteuttajana on ensisijainen. Valtuustolla on yleinen toimivalta
kunnan péaatdsvallan kayttamiseen. Valtuuston jé&senet, valtuutetut ja varavaltuutetut,
valitaan kunnallisvaaleissa seuraavaksi neljdksi kalenterivuodeksi. Valtuutettujen ja
varavaltuutettujen lukumadréstd maaratadn laissa. Perusteena on kunnan asukasluku.

Pienimmill&an valtuutettuja valitaan 17 alle 2 000 asukkaan kunnassa ja enimmillaan 85 yli
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400 000 asukkaan kunnassa. Kunnassa, jonka asukasluku on enintddn 2 000 asukasta,
valtuusto voi péattaa valittavaksi pienemmankin parittoman lukumaaréan, ei kuitenkaan

vahempé&é kuin 13 valtuutettua. (Heuru, Mennola & Ryynénen 2001, 145.)

Valtuusto valitsee ensimmaisessd kokouksessaan keskuudestaan puheenjohtajan ja
tarpeellisen mééran varapuheenjohtajia. Valtuuston toiminnasta annetaan yksityiskohtaiset
madrdykset valtuuston itsensa hyvéaksymassd valtuuston tydjarjestyksessd, joka on

kunnallinen johtos&énto. (Heuru ym. 2001, 148.)

Taman tutkimuksen kiinnostuksen kohde on yksittdinen luottamushenkild, valtuutettu
osana  ryhmaansa. Oulasvirta ~ maarittelee luottamustoimen erityispiirteet
edustuksellisuuden, madraaikaisuuden, erottamattomuuden ja pakollisuuden kautta. Ndiden
lisaksi luottamushenkil6ll& on oikeuksia ja velvollisuuksia seka oikeudellinen vastuu, jotka
ovat madritelty kuntalaissa. Naiden liséksi luottamushenkil6iden toimintaa ohjaa
poliittinen vastuu, jota ei ole madritelty lailla. Taméan seuranta kuitenkin yleensé tapahtuu
edustan taustaryhmd, yleensd puolueen, toimesta. (Oulasvirta 1992, 87-90.) Harjula
madrittelee  luottamustoimen  tunnusmerkeiksi  pakollisuuden, erottamattomuuden,
madréaikaisuuden, vaalikelpoisuuden, virkavastuun ja poliittisen vastuun. Lisaksi Harjula
mainitsee eettisen vastuun. (Harjula 2004, 31.) Luottamustehtdvan hoitoon vaikuttaa myods
julkisuus. Se kannustaa pé&attdjid vastuullisuuteen ja mahdollisesti estdd huonot
aikomukset. Julkisuus voi my0s toimia péaatoksentekoa haittaavasti silloin, kun lietsotaan

eripuraa tai ajetaan henkilokohtaista etua negatiivisin keinoin. (Ketonen 2004, 71-72.)

Yksittdisten luottamushenkilGiden profiilia on selvitetty useissakin KuntaSuomi2004 —
tutkimuksissa. Myds hyvéa luottamushenkilOyttd on madritelty ja tutkittu. Ryynésen
mukaan hyva luottamushenkilé on ennen muuta kunnan aktiivinen asukas, mutta tilanteen
mukaan my6ds muuta: vastuullinen paattaja, yhteiskunnallisen nakemyksen asioiden
hoitoon tuova poliitikko, tulevaisuuden huomioiva visionddri ja sopivassa MA&arin
kyseenalaistaja (Ryynanen 2008, 23). Taman lisdksi luottamushenkilon tulisi olla myds
poliittinen johtaja, aloitekykyinen, herkkakuuloinen ja kykenevd toteuttamaan
edustamaansa yhteiskunnallisen nakemyksen mukaista politilkkaa (Ryynénen 2008, 24—
25). Nyholm ja Airaksinen esittdvat tutkimuksensa tuloksena joukon kriteerejd tai
valmiuksia, joiden mukaan hyva4 luottamushenkil6ytta voidaan arvioida:
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- strategiset valmiudet: analysointikyvyn, strategian prosessin, strategisen
johtajuuden seké luottamushenkilon perustehtavén ja roolin

- yhteistyovalmiudet: sisdinen yhteisty6, yhteisty0 ulospéin, yhteistyd kuntalaisten
kanssa, yhteistyotaidot ja luottamus

- muutosvalmiudet: muutosten prosessiluonteisuus, reaktiokyky, reflektio- ja
oppimiskyky, muutosten johtaminen ja rohkeus

- sisaltovalmiudet: elinkeinopolitiikka, kestdva kehitys, infrastruktuuri, palvelut,
talous, lait

- toimintavalmiudet: tieto, tietotekniikka, kokoustekniikka, lain henki, vallan kéayttd

ja vaikuttaminen, itsendisyys. (Nyholm ja Airaksinen 2004, 14.)

Siséltovalmiuksien  ydin  on tieto, joka luottamushenkilon tulee hallita,
toimintavalmiuksissa tdmé ydin on taito kayttdd tarjottua ja hankittua tietoa hyvaksi
omassa toiminnassa kunnan ja asukkaiden parhaaksi. Kahdessa viimeisessa valmiudessa
nouseekin korostuneeseen asemaan luottamushenkilon oma aktiivisuus hankkia, koota,
jasentédd ja soveltaa informaatiota ja tietoa. (Nyholm ja Airaksinen 2004, 14.) Myo0s
luottamuksen merkitys korostuu ryhméssé tyoskentelyssa. Harisalon ja Stenvallin (2002,
111-118) mukaan yksil6lla on vaikutusvaltaa omilla teoillaan lisatd luottamusta ryhmaéssa.
Jokaisen ryhman jasenen oma kéytos ratkaisee. Harisalo ja Stenvall kutsuvat yksittéisen
ryhman jasenen toimintaa asialliseksi linjakkuudeksi, johon liittyy nelja toistaan tukevaa
luottamussdantod: ennakoiva perehtyminen, asiallinen kaytos, asiallinen kuuntelu ja
asiallinen joustavuus. (Harisalo & Stenvall 2002, 111-118.)

Yhteiskunnalliseen  toimintaan  osallistumisen  motiivien  perustelut  vaihtelevat
tieteenaloittain. Uusklassisen talousteorian ja rationaalisen valinnan teorian mukaan
thmiset pyrkivat toiminnallaan omiin yksityisiin tavoitteisiinsa, olipa toiminta sitten
taloudellista tai poliittista. Thmisten eettisia arvostuksia ja normatiivisia periaatteita
korostetaan perinteisissa valtio-opin ja sosiologian teorioissa. Seka
kayttaytymistutkimuksissa ettd peliteoreettisissa tutkimuksissa on havaittu, ettd thmisilla
on eettisid arvostuksia ja normatiivisia periaatteita, joita he politiikkaan lahtemalla pyrkivat
edistamaan. (Paloheimo 2005, 127.) Yhteiskunnallista toimintaa ja osallistumista tuleekin

tarkastella myds politiikkaan osallistuvan ihmisen kannalta pohtimalla, mita ihmiselle
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tapahtuu, kun han muuttuu kuntalaisesta toisten kuntalaisten valtuuttamaksi pééattajaksi
(Sauri  2002). Etenkin pienen kunnan luottamushenkild saattaa pdivittain joutua

tilanteeseen, jossa kysellaan perusteluja hanen luottamustehtévissééan tekemille paatoksille.

Lehtolan pro gradu-tutkimuksessa valtuutetut pitdvat tietoa selvasti tarkeimpéana
vaikuttamisen resurssina. Valtuustotyd edellyttad riittavia tietoja paatettavista asioista ja
niiden taustoista. Valtuutetun tulisi tuntea myds kunnallista hallintomenettelya. (Lehtola
2002, 42-43.) Lehtolan tutkimuksen mukaan valtuutetut padsaantdisesti luottavat
valmisteluty6hon ja kokevat saavansa tarvittaessa lisétietoa eri asioista. He kokevat omaksi
velvollisuudekseen hankkia riittdvasti asiatietoa paatoksenteon pohjaksi. Myds pitka
luottamushenkilékokemus, samoin kuin keskeisissa luottamustehtavisséd toimiminen ja
valmisteluun osallistuminen, antavat mahdollisuuden saada monipuolisemmin tietoa
paatettavista asioista.(Lehtola 2002, 43—-44.)

Valtuutetut pitdvat itse aktiivisesti yhteytta virkamiehiin, mutta kuvittelevat muiden
valtuutettujen olevan passiivisempia ja kayttdvan tiedonsaantioikeuttaan niukemmin.
Osalta valtuutetuista saattaa puuttua tieto siitd, mistd ja miten tietoa voi hankkia, osalla on
kokemuksia torjutuksi tulemisesta tiedon hankintatilanteessa. Ongelmana voi olla myds
hankaluus eriyttda valtavasta tietovirrasta olennainen. (Lehtola 2002, 44-45.) Valtuutetun
vaikutusmahdollisuudet painottuvat hdanelld oleviin tietoon ja sosiaalisiin taitoihin.
Valtuutetun tulee sekd tuntea kuntaorganisaatio ja sen yksityiskohdat ettd kyeta
yhdistdméan asioita laajoihin kokonaisuuksiin. P&&tdsasioita koskeva tieto muodostaa
kuitenkin wvain osan valtuutetun tarvitsemasta tiedosta. Vaikuttaakseen tehokkaasti
valtuutetun tulee tuntea my6s kunnallisen pé&atoksenteon ja hallintomenettelyn kaytantoja,
niiden Kkirjoitettuja ja kirjoittamattomia saant0ja. Sosiaalisten taitojen merkitys kasvaa
edelleen. Varsinkin yhteistydn ja vuorovaikutuksen taidot tukevat valtuutetun
vaikutuspyrkimyksia. (Lehtola 2002, 72.)

Pikkalan tutkimuksen mukaan kuntien paatoksentekokulttuureissa on eroja. Joissakin
kunnissa virkamiesten ja luottamushenkiléiden suhteet tai puolueiden valiset suhteet ovat
selvasti tulehtuneita, joissakin paattajat ovat yksituumaisesti sitd mieltd, ettd asioita
hoidetaan hyvéssa yhteistyossd. Kuntatasolla arviot kunnan ilmapiiristd ovat melko

pysyvid, riitaiset pysyvét riitaisina ja sopuisat sopuisina. Pysyvyyden trendistd voi olla
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my06s poikkeuksia. Pikkala mainitsee kunnissa ilmenneet heilahdukset, joiden aiheuttajia
voivat olla esimerkiksi kuntaliitoshankkeet, talouden kriisiytyminen tai pelkkd huono
henkilokemia. (Pikkala 2005, 8-9.) Pikkalan tutkimuksen mukaan pienten kuntien
paatoksentekokulttuuri on yhteistyohenkisempi suuriin kuntiin verrattuna (emt. 9).
Tutkimustietoa kuntien péaatoksentekokulttuurista on Pikkalan mukaan niukasti, mutta
paatoksenteossa mukanaolevilla tai sita laheltd seuraavilla on yleensa selkea,
arkikokemukseen perustuva ndkemys oman kunnan paatoksentekokulttuurista - tavasta,
jolla  kunnan poliittis-hallinnollinen organisaatio tekee pdadtoksid ja hoitaa niiden
toimeenpanoa (Pikkala 2003, 72).

Pikkala toteaa, ettd kunnalliseen péaatoksentekoprosessiin ja sen eri vaiheisiin kohdistettu
tutkimuksellinen mielenkiinto on Suomessa jaanyt vahdiseksi, vaikka kiistaméatta
luottamuselimet ja niiden toiminta on erds vaikuttamisen areenoista. Toki
luottamushenkil6illd on monia vaikuttamisen keinoja, kuten asioihin vaikuttaminen
valmisteluvaiheissa, yhteydenotto viranhaltijaan, epdviralliset neuvottelut, asioiden
nostaminen julkiseen keskusteluun. Kuitenkin tutkimuksesta kdy ilmi, ettd organisaation
pienuuteen usein liitetddn olettamus keskindisen kanssakdymisen tiiviydestd, vaikka
paattajavastausten mukaan vuorovaikutus on vilkkainta suurimmissa kunnissa. (Pikkala
2005, 49.)

Pikkalan tutkimusten ajallinen painopiste kohdistuu aikaan ennen Paras -hanketta. Pikkala
toteaakin KuntaSuomi2004-tutkimuksesta, ettd ”kun tarkastellaan paattdjien kasitysten ja
asenteiden kehitystd kymmenvuotiskauden aikana, jaa paallimmaiseksi vaikutelmaksi
niiden pysyvyys, eivat suinkaan niiden muutokset. Myds asenneilmaston liikkeet ovat
hyvin hitaita. Nahtavéksi jaa, onko kulunut kausi ollut tyyntd myrskyn edelld.”(Pikkala
2005, 132.) Kuntaliitosprosesseihin liittyvassa péatoksenteossa monen kunnan aiemmin
sopuisat ja yksituumaiset valtuustoryhmét ovat sittemmin hajonneet kahdeksi tai

useammaksi totisesti taistelevaksi joukkioksi.

Ruostetsaaren ja  Holttisen  (2004) tutkimuksessa kuuden  vdestomaaraltaan,
elinkeinorakenteeltaan, taloudellisilta voimavaroiltaan ja poliittisilta voimavaroiltaan
erilaisen kunnan luottamushenkildistd suurin osa, 41 %, katsoi edustavansa ensisijaisesti

luottamustehtdvassadn omaa puoluettaan. Toisin sanoen he katsovat ensisijaisesti
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hoitavansa poliittisluonteista tehtdvad. Seuraavaksi yleisin vastausryhmé katsoi
edustavansa “ei mitaan tiettya ryhmaa” 29 %, tietyn alueen asukkaita katsoi edustavansa
13 % ja tietyn ammatin harjoittajia vain 3 % vastaajista. (Ruostetsaari ja Holttinen 2004,
279.) Tutkimuksessa selvitettiin myos valtuutettujen tulkintaa kunnanvaltuutetun tehtdvan

luonteesta. Vastaajille tarjottiin nelj& vastausvaihtoehtoa

- tehtdvd on vaativa poliittinen tehtdvd, minka vuoksi valtuutetun on oltava
“kunnallispoliitikko”

- tehtdva vaatii jonkin verran poliittisia taitoja, mutta ennen kaikkea kykya tuoda
”maalaisjarked” kunnalliseen paatoksentekoon

- tehtdva edellyttdd kykya tulla toimeen ihmisten kanssa ja sovitella erilaisia
nakemyksid, mutta ei juurikaan poliittinen

- valtuutettu on kuntalaisten palvelija, joka vélittdd heidan toiveitaan valmisteluun ja
paatoksentekoon (Ruostetsaari & Holttinen 2004, 280-281)

Ensimmainen ja toinen vaihtoehto edustavat poliittisluontoista tulkintaa kunnanvaltuutetun
tehtdvasta kun taas puoluepoliittisuus ei liity kahteen jalkimmaiseen tulkintavaihtoehtoon.
Tutkimuksen vastaajista ensimmadisen vaihtoehdon valitsi ainoastaan 8 % vastaajista,
toisen vaihtoehdon 48 %, kolmannen 15 % ja neljannen 28 %. Ruostetsaari ja Holttinen
toteavat yhteenvedossaan, ettd useimmat kunnallispoliitikot ovat politiikan amattoreja,
joille kunnallispoliittiset luottamustehtévat edustavat l&hinnd yhtd harrastusta muiden
joukossa. Useimmissa kunnissa tosin on pieni ryhma kunnallispoliitikkoja, joille
kunnallispolitiikka on enemman l&hennellen puoliammatillisuutta. (Ruostetsaari &
Holttinen 2004, 289.) Pienissa, etenkin maatalousvaltaisissa, kunnissa ei ole ollut

harvinaista, ettd luottamustehtéva ik&an kuin periytyy suvussa (Virén 2006, 37).

Ruostetsaari ja Holttinen (2004) tutkivat myds paatoksenteon luonteen muutosta.
Aiemmin varsinkin pienemmissa kunnissa harrastepohjalta toimiminen riitti, mutta 1990-
luvun alkupuolen laman jélkeenkin jatkunut kuntatalouden kiristyminen valtionosuuksien
leikkauksineen on kaventanut liikkumatilaa. Liséksi paatoksentekoprosessit ovat
monimutkaistuneet ja ulottuvat yh& useammin yli kuntarajojen kasittden seudullisia
kokonaisuuksia. Myds valtuustotyon muuttuminen strategialinjauksiksi ja useiden aiemmin

valtuustolle kuuluneiden paatosten delegointi virkamiehille on muuttanut péaattajien tyota.
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Entistd laajempia kokonaisuuksia tulisi hallita jatkuvasti muuttuvan toimintaympériston
paineissa. (Ruostetsaari & Holttinen 2004, 290.)

Ketosen mukaan valtuustoissa tulisi analysoida ja pohtia valtuuston roolia ja tehtévéa.
Ulkoiset puitteet valtuustotydlle saadaan kuntalaista ja hallintosd&nndistd, mutta
tydskentelyilmapiiri ja henki” lahtevat valtuustosta siséltdpdin. Valtuustotyon rakenteet
madritelld&dnkin  kunnittain  valtuuston tydjarjestyksessda, kokous-, esityslista- ja
seminaarikaytannoill, valtuustosopimuksilla, valtuustoryhmérakenteilla ja
tilajarjestelyilla. Kunkin kunnan kaytdnnoéilla voidaan joko tukea tai kaventaa
valtuustoty6td. (Ketonen 2004, 68-69.) Majoinen suositteleekin keskustelualoitteessaan,
ettd valtuustoryhma nahdaén puolueen tai muun ryhmittyman kunnallispoliittisen prosessin
omistajaksi (Majoinen 2006, 96). Jotta prosessin omistajuus toimisi, tulee valtuustoryhman
roolin maéadrittelyn yhteydessda maééritelld my0s muiden keskeisten toimijoiden suhde
prosessin omistajaan, ts. valtuustoryhmén suhde kunnanhallitukseen ja valtuustoon seké

kunnallisjarjestodn (Majoinen 2006, 96).

3.2 Valtuustoryhman tehtavat

Valtuustoryhmien s&&nnoistd ja toimintamalleista padtetd&n valtuustokauden alkaessa
ryhman jarjestaytymiskokouksessa. Ryhmaélle valitaan puheenjohtaja ja yleensd myos
varapuheenjohtaja. Joissain kunnissa tai puolueissa kaytdnténa on myds sihteerin
valitseminen. Talléin valtuustoryhmén kokouksissa pidetaan pdytakirjaa. Eri puolueilla on
valmiit mallit valtuustoryhman tyojarjestykseksi ja saannoiksi. Na&issd on ohjeet
jarjestaytymiseen, kokousmenettelyyn, erimielisyyksien ratkaisemiseen, péatdsten
sitovuuteen ja yksittadisen valtuutetun mahdollisuuksiin toimia tilanteessa, jossa hanen
mielipiteensd jad vahemmistoon. Valtuustoryhmd koostuu vaaleissa valituista
valtuutetuista, varavaltuutetuista ja mahdollisesti puolueen paikallisen hallinnon,
esimerkiksi kunnallisjarjeston edustajista. Kaytdnndssa eri  puolueilla on erilaisia
kokoonpanoja. Valtuustoryhmien kannanotot valmistellaan ja puidaan ryhmien siséisisséa
keskusteluissa. Ryhméssa vuorovaikutuksen tulisi olla kommunikaatiota, joka tarkoittaa

tietojen jakamista, tiedotusta, tiedottavaa vuorovaikutusta. Kommunikaation tulee
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Jauhiaisen ja Eskolan mukaan olla avointa, selke&é ja ymmartaméaan pyrkivaa, ei peitettyd,

vihjailevaa eiké puolustavaa vuorovaikutusta. (Jauhiainen & Eskola 1994, 78-79.)

Merkittavista tai hankalaksi tiedetyistd asioista valtuustoryhmat neuvottelevat keskenaan.
Myos yksittdiset valtuustoryhmét saattavat kokoontua useamman kerran yksittaisen asian
tiimoilta silloin, kun ryhmén paatoksen aikaansaaminen on tyolastd. Ryhméssa pyritaan
saavuttamaan yksimielisyys paatettavista asioista. Koska keskusteluihin kéytettava aika on
aina rajallista, sen loputtua p&itos tendadn adnestamalla. Adnestyksen voittaa enemmiston
kannattama ratkaisu, joka sittemmin pannaan téytdntoon tai jonka kanssa jatketaan
ryhmien vélisissd neuvotteluissa. Enemmistén kanta ei siis valttdmatta ole perusteltu
parhailla mahdollisilla argumenteilla ajankéayton rajallisuuden vuoksi. Tosin Suomessa on
lukuisia kuntia, joissa yhdell& puolueella on ehdoton enemmistd, joka sallii paatoksenteon
jopa ilman ryhmien vélisia neuvottelujakin. (Sauri 2003, 14.) Ryhmaén puolesta neuvottelee
yleenséd ryhman puheenjohtaja. Kunnallisvaalien aikaan puolueet valitsevat laajemman
neuvottelijaryhnméan hiomaan puolueiden valisistd luottamustehtdavédjakoa ja muita

linjauksia.

Yksittdisen  valtuutetun  sitoutuminen omaan  valtuustoryhméénsa alkaa heti
kunnallisvaalien tuloksen selvittyd. Valtuutettu ei voi valita itselleen mieluisinta
tyoryhméd, vaan pé&atds ryhman kokoonpanosta syntyy kuntalaisten antamien &&nien ja
vaalilistan saaman kokonaisaanimééran perusteella. Ehdokaslistan laatimiseen vaikuttavat
muutkin tekijat kuin ehdokkaiden mahdollinen patevyys yhteisten asioiden hoitajina.
Tallaisia seikkoja ovat mm. sukupuoli, ikd, asuinpaikka kunnan alueella, tunnettuus jonkin
muun toiminnan perusteella. Valtuutettu kuuluu kuitenkin aina ryhmdaansa ja jokaisella
valtuutetulla on jokin asema omassa ryhmassaan (Sauri 2002, 74). Ryhmén jdsenen
sitoutuneisuuteen vaikuttavat ratkaisevasti liittymismotiivit. Jos ne ovat ulkokohtaisia,
toisten velvoittamia tai olettamia, jasenyydestd muodostuu Jauhiaisen ja Eskolan mukaan
helposti nimellinen. Nimellisjasen tietdd velvollisuutensa ryhmaéssa, mutta ei tunne
kuuluvansa siihen eik& sitoudu siihen. Mikali motiivit ovat jaseneksi tulevasta itsestadn
lahtdisin, syntyy psykologinen jasenyys. Jasen tuntee kuuluvansa ryhméén ja sitoutuu

antamaan siihen panoksensa, sitoutuminen on pakotonta. (Jauhiainen & Eskola 1994, 104.)
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Ryhmé&an kuuluminen ja sitoutuminen tekevét kunnallispolitiikastakin ennustettavampaa.
Sitoutuminen merkitsee yksittdisen valtuutetun kannalta jossain maarin yksilollisyydesté
tinkimistd, omista henkil6kohtaisista tavoitteista joustamista tai luopumista. Toisaalta
sitoutuminen palkitsee esimerkiksi luottamustehtdvien saamisena. (Majoinen 2006, 52-53.)

Valtuuston kokouksissa ryhmén puolesta puhuu ryhmén puheenjohtaja niissa asiakohdissa,
joista ryhmd on péaattanyt kayttdd ns. ryhmapuheenvuoron. Ryhman puolesta voi puhua
my6s joku muu ryhman jasen, jolla on lista-asiasta ekspertiisid. Ryhmépuheenvuorot
kaytetddn valtuustoryhmien suuruusjarjestyksessa suurimmasta ryhmasta alkaen.
Ryhmépuheenvuorojen jalkeen myds yksittdiset valtuutetut voivat kayttdd asiasta

puheenvuoron.

Valtuustoryhmaan kuuluvat valtuutetut ja varavaltuutetut sek& heidéan lisékseen
puolueittain ja kunnittain vaihteleva joukko paikallisia puolueen jarjestétoimijoita. Myos
kunnallisten lautakuntien ja toimikuntien jasenet osallistuvat kunnittain vaihtelevasti
valtuustoryhmien kokouksiin. Lautakuntien jasenten osallistuminen on yleensa
tapauskohtaista, ryhmakokouksiin tullaan, kun lautakunnan esityslistalla on jokin asia,
johon halutaan laajemman luottamushenkiléjoukon nékemys. Joillekin rivivaltuutetuille
ryhmakokous voi olla ensimmainen kerta paasta késittelemaan asioita, joita kunnanhallitus
ja sen mahdolliset jaostot tai toimikunnat ovat jo valmistelusta alkaen kasitelleet (Harisalo
& Stenvall 2002, 79).

3.3 Valtuustoryhman asema poliittisessa kentassa

Kuntalaki ei aiemmin tuntenut valtuustoryhmid eik& saannellyt niiden toimintaa.
Valtuustoryhmien toiminnan tukemisen ei myoskaan katsottu kuuluvan kuntalain 2 8:n
mukaiseen kunnan toimialaan oikeuskaytdnnon perusteella. Silti kunnat ovat voineet tukea
valtuustoryhmiadn mm. tarjoamalla néille tiloja ja muita teknisid resursseja. Nykyinen
lainsdadantd mahdollistaa valtuustoryhmien tukemisen. Lisédksi se madrittelee
valtuustoryhmén lain tasolla, vaikka uusi pykala ei teek&an ryhmistd kunnan virallista
toimielintd. Uuden pyk&lan 15 b mukaan kunnalla on mahdollisuus tukea valtuustoryhmien

toimintaa tietyin rajoituksin. Kunta voi tukea ryhmien sisdistd toimintaa ja tukea voidaan
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myontdd mm. koulutukseen, antamalla ryhmien kéyttéon kunnan tiloja, sihteeriapua,
tietoyhteyksia ja laitteita. Lisaksi voidaan tukea toimintaa, jonka tarkoitus on edistaa
kuntalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia, kuten tilaisuuksien jarjestamista,
tilojen vuokria jne. Tuen myontadmisperusteiden on oltava yhdenvertaiset ja se myonnetaan

yksildityjen kustannusten kattamiseen. (Kuntalaki § 15 b)

Ruostetsaari ja Holttinen keskittyvat tutkimuksessaan kunnallisen péatdksenteon
vahvuuksiin ja heikkouksiin sek& kuntien toinen toisistaan poikkeaviin valtarakenteisiin.
Vaikka uutta kuntalakia laadittaessa tavoitteena oli valtuuston aseman vahvistaminen, on
kunnissa tapahtunut myds uudistuksia, joilla on vastakkaissuuntaisia vaikutuksia. Naista
voidaan mainita suoran vaikuttamisen lisddminen kuntalaisten osallisuuden muodossa.
My®0s kuntajohtamisessa on siirrytty kohti toimitusjohtajamaista johtamista. Operatiivisella
tasolla paatosvaltaa on delegoitu virkamiehille ja siten kavennettu luottamushenkil6iden
vaikuttamismahdollisuuksia, valtaa ja asemaa. Kuntalaisten suoran osallisuuden
korostaminen on saatettu kokea luottamushenkildiden taholta my6s valtuustoryhmien ja
poliittisten jarjestdjen aseman heikentdmisend ja vallan siirtona yhden asian liikkeille.
(Ruostetsaari & Holttinen 2001, 11.) Kansanvallan maksimointi ja tehokas paatoksenteko
ei ole ongelmatonta (Hoikka, Lehkonen, Rajala, Ryynanen, Siitonen, Tetri 1999, 123).

Ruostetsaaren ja Holttisen mukaan kunnan poliittisella kulttuurilla voi olla vaikutusta
sithen, ettd ominaisuuksiltaan jopa toisiaan lahella olevien kuntien kunnallispoliittiset
paatoksentekotyylit ja — tavat voivat olla hyvinkin erilaiset. Tutkimuksessaan he
toteavatkin, ettd suomalaisen kunnallisen péatoksenteon vahvoja puolia on
valtuustoryhmien valinen verraten hyva yhteistyokyky, joka ilmenee kaytdnnossa
perinteisen puoluepolitiikan supistumisena ja puoluerajojen madaltumisena siten, etteivéat
ne muodosta estettd kdytannon asioiden hoidolle.(Ruostetsaari & Holttinen 2001, 90-91.)
Kunnilla on kuitenkin omat poliittis-hallinnolliset jarjestelméansa, joiden toimintakulttuurin
muotoutumiseen ovat vaikuttaneet monet eri tekijat kuten elinkeinorakenne, poliittisen

osallistumisen ja vaikuttamisen perinne sek& puoluerakenne (emt. 99).

Koska valtuustoryhmé ei ole varsinainen kunnan toimielin (Ryynénen 2006, 88), eivat
tutkimukset kunnallisista luottamuselimistd suoraan kata valtuustoryhmatydskentelya.

Kuntalain muutos lahti liikkeelle Ryyndsen mukaan kuitenkin siitd ndkemyksesta, etta
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valtuustoty® on kokouksiin osallistumista laajempi poliittinen prosessi ja valtuustoryhmat
sen keskeisia toimijoita. Valtuustoryhmia voidaankin pitdad vakiintuneena osana kunnan

poliittista jarjestelmaa.( Ryynénen 2006, 88-89.)

Valtuustotydn johtaminen on lain mukaan yksinomaan kokoustekniikkaa. Ketosen mukaan
valtuuston todellinen johtajuus vaihtelee kunnittain, mutta johtamiseen vaikuttavana
rakennetekijana on valtuustotyon jakautuminen valtuustoryhmiin (Ketonen 2004, 70).
Vaikka valtuustoryhmill& ei ole lainsd&danndllistd asemaa, niiden tydskentelyn sujuvuus
on tarkedd, silla kaikki valtuustoty® on sidoksissa siihen, millaisena ryhmat maarittelevat
oman perustehtdvdnsd, miten ne onnistuvat yhdistam&an tavoitteensa kunnan
kokonaistavoitteisiin ja myo6s siihen, miten ryhmdat onnistuvat sitouttamaan omat
rivijdsenensd. Kunnittain ja ryhmittdin tarvitaan Ketosen mukaan paljon ty6téd ja
keskustelua, jotta ryhmien tydskentely olisi toimivaa, hyvin organisoitua ja johdettua.
Hyvélla koostumuksella valtuustoryhmé voi olla merkittdvd demokratian areena, jossa

osallistuminen, avoin keskustelu ja yhteisiin asioihin vaikuttaminen voi toteutua.(emt. 70.)

Puolueissa aiemmin hyvinkin tavanomaisen puoluekurin tosiasiallinen holtyminen on
aiheuttanut sen, ettd paatoksentekojarjestelmasséd toimii useammin satunnaisesti
muodostuvia muita kuin poliittisia ryhmid. Osin niiden syntymiseen vaikuttavat myds
ryhmadynaamiset ilmiot. Ne syntyvét esimerkiksi oman puolueen toimijoiden riitauduttua
keskenddn tai kun voimakkaat henkilokohtaiset intressit torméévat yksittaisissa asioissa.
(Asunmaa 1996, 67.) Majoisen tutkimuksessa tulee esiin myds populistinen yhden asian
ajaminen tai voimakas julkisuuteen hakeutuminen ryhmaéssa sovitusta kannasta huolimatta
(Majoinen 2006, 55). Talloin valtuutettu yksilonéd toimii siten, ettd toiminta heikent&é
ryhman asemaa poliittisessa kentéssa.

Majoinen esittaa valtuustoryhmén toiminnan ja roolin vahvistamiseksi seuraavia asioita:
- tyonjako ja vastuun antaminen; mahdollistava puheenjohtajuus
- taitava julkisuus; paikallisen keskustelukulttuurin synnyttdminen
- ryhmien valinen luottamus; sd&nnolliset keskustelut, yhteistydsopimus
- uudet areenat ja tyOtavat; seudullisuus, seminaarit, tulevaisuusverstaat, avoimet

ryhmakokoukset, kyselytunnit, kuntalaistilaisuudet
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- toimintaedellytykset; tekninen osaaminen, ty6tapojen parantaminen, ns. virallisen
neuvottelujarjestelman luominen

- arviointi ja oppiminen; reflektiivinen tydote

- henkil6kohtainen sitoutuminen; kun yksil6 muuttuu, ryhma muuttuu (Majoinen
2006, 97-101.)

4 VARSINAIS-SUOMEN SAARISTO PARAS-HANKKEESSA

Valtioneuvosto asetti kunta- ja palvelurakennehankkeen toukokuussa 2005. Hankkeessa
valmisteltiin laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta (puitelaki), joka annettiin
eduskunnalle syyskuussa 2006 ja joka tuli voimaan helmikuussa 2007. Puitelain
valmistelua varten Kuntaliitto, maakuntien liitot ja kunnat jarjestivat kuntien nakemyksia
selvittaneen aluevaiheen syksylla 2005. Aluevaiheen aikana koottiin kahdenkymmenen eri
alueen ndkemykset siitd, mitka tehtdvat tulisi siirtdd valtion vastuulle. Puitelaki eli laki
kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta (169/2007) on mé&éardaikainen suunnittelulaki, joka
antoi puitteet kuntien tehtdvina oleville uudistuksille ja kdynnisti tarkemman suunnittelun
kunnissa ja yhteistoiminta-alueilla. Puitelaki on voimassa vuoden 2012 loppuun. Se
velvoitti kunnat valmistelutehtdaviin, joita olivat selvitys ja toimeenpanosuunnitelma
(kaikki kunnat), yhteistydsuunnitelma (laissa nimetyt kaupunkiseudut) ja palvelujen

turvaaminen (koski Kriteerit tayttaneitd vaikeassa taloudellisessa asemassa olleita kuntia).

Puitelain madrittelemat keinot kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tavoitteiden

saavuttamiseksi on sanottu lain 4 8:ssa:
Kuntarakennetta vahvistetaan yhdistamalla kuntia ja liittamalla osia kunnista toisiin
kuntiin. Kuntajaon muutokset toteutetaan ja niiden tekemistéd tuetaan siten kuin

kuntajakolaissa (1196/1997) sdadetaan.

Palvelurakenteita vahvistetaan kokoamalla kuntaa laajempaa vaestopohjaa edellyttavia

palveluja ja lisédmall& kuntien yhteistoimintaa.
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Toiminnan tuottavuutta parannetaan myods tehostamalla kuntien toimintaa palvelujen
jarjestamisessa ja tuottamisessa seka vahvistamalla padkaupunkiseudun ja muiden

yhdyskuntarakenteellisesti ongelmallisten kaupunkiseutujen toimintaedellytyksia.

Uudistuksen toteuttamiseen l&hdettiin  siis kuntarakenteen vahvistamisella kuntia
yhdistamaélla ja liittamalla osia kunnista toisiin kuntiin. Kuntajakolain sadnnokset kuntien
yhdistamisen taloudellisesta tuesta muutettiin siten, ettd ne kannustavat asukasméaéaraltaan
ailempaa suurempiin monta kuntaa kasittaviin kuntaliitoksiin. Kuntien luottamushenkilot
eivat olleet varautuneet laajaan kuntaliitoskeskusteluun lainkaan, silla problematiikka ei

ollut missaan muodossa esilla syksyn 2004 kuntavaalidebateissa (Ronkkd 2006, 58).

Kuntien tuli elokuun 2007 loppuun mennessd antaa valtioneuvostolle selvitys kunnan
toimenpiteistd ja suunnitelma uudistuksen toimeenpanosta. Toimeenpanosuunnitelmaan
sisdltyi mm. vdestd- ja palvelutarveanalyysi kunnassa vuosille 2015 ja 2025, kunnan
taloussuunnitelma, selvitys palveluverkon kattavuudesta ja suunnitelma kunnan keskeisten
toimintojen jarjestamisestd sekd henkilostévoimavarojen riittdvyydestd ja kehittdmisesta.
Lain mukaan kunnassa tai yhteistoiminta-alueella, joka huolehtii perusterveydenhuollosta
ja siihen kiinteasti liittyvistd sosiaalitoimen tehtdvistd, on oltava véahintddn noin 20 000
asukasta. Kunnan tai yhteistoiminta-alueen, jolla on ammatillisesta koulutuksesta annetun
lain mukainen ammatillisen peruskoulutuksen jarjestdmislupa, asukasméaran on oltava
vahintadn noin 50 000 asukasta. Lisdksi jokaisen kunnan tulee kuulua kuntayhtymaan,
jonka tehtdvana on muun ohella kunnan osoittamassa laajuudessa vastata palveluista, joista

séadetaan erikoissairaanhoitolaissa ja kehitysvammaisten erityishuollosta annetussa laissa.

Kuntien paatokset vuoden 2009 alun kuntajaon muutoksista oli tehtdvd vuoden 2007
loppuun mennessa. Kunnan ja yhteistoiminta-alueen muodostamiselle saadetyista
edellytyksisté voitiin poiketa, jos
- toiminnallisen kokonaisuuden muodostaminen ei saaristoisuuden tai pitkien
etaisyyksien vuoksi ollut mahdollista;
- se on tarpeen suomen- tai ruotsinkielisten asukkaiden Kkielellisten oikeuksien
turvaamiseksi;
- se on tarpeen saamelaisten kieltd ja kulttuuria koskevien oikeuksien turvaamiseksi
(Puitelain 58).
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Kuntaliiton mukaan poikkeussddnnokset eivat kuitenkaan tarkoittaneet automaattista
poikkeusta yhteistoiminta-alueen perustamisvelvollisuudesta, vaan kuntien piti pyrkié
véestOtavoitteen saavuttamiseen sen sijaan, ettd lahtisivat etsimadn perusteita sille, ettei

vaestdpohjavaatimus koskisi niita.

Vuoden 2006 lopussa Varsinais-Suomessa oli 53 kuntaa, maakunnan vékiluku oli noin
457 000 asukasta. Maakunta jakaantui viiteen seutuun: Turun seutuun, Salon seutuun,
Loimaan seutuun, Turunmaan seutuun (Region Aboland) ja Vakka-Suomen seutuun.
Puolet Varsinais-Suomen kunnista kuului maan sadan pienimmén kunnan joukkoon. Alle
2 000 asukkaan kuntia oli 22.

Varsinais-Suomen maakunnan erikoisuus muuhun Suomeen verrattuna on laaja saaristo.
Tama Itdmeren suurin saaristo on sata kilometria leved suurten ja pienten saarten
muodostama alue. Vesialueita on noin 9 690 km2 ja saaria noin 22 500, joista asuttuja on
150 (Varsinais-Suomen liitto 2006, 6-7 ja Varsinais-Suomen maaseudun nykytila ja
tulevaisuus 2006, 6). Valtioneuvoston nimedmia saaristokuntia Varsinais-Suomessa oli
kahdeksan: Dragsfjard, Houtskari, Ini6, Korppoo, Kustavi, Nauvo, Ryméttyla ja Velkua.
Liséksi Varsinais-Suomessa oli kymmenen saaristo-osakuntaa: Askainen, Halikko, Kemid,
Merimasku, Parainen, Piikkio, Sé&rkisalo, Taivassalo, Vastanfjard ja Uusikaupunki.
Saaristokuntia ja saaristo-osakuntia nimettdessé tarkastellaan vesistdisyystunnuslukuja
koko kunnan osalta. Saaristokunnat edustavat eniten vesistojen rikkomia kuntia maassa.
Vuodesta 1981 voimassa ollut saaristolaki (494/81, 1138/93) velvoittaa valtiota ja kuntia
toimimaan saariston elinkeinojen, liikenneyhteyksien, palvelujen ja ympériston
turvaamisen puolesta. Saaristolain mukainen saaristokasite siséltda ilman kiintead
tieyhteyttéd olevien saarten lisaksi myds kiintedn tieyhteyden saaria ja muita saaristomaisia,

vesistdjen rikkomia alueita.

Saaristolaissa  sdadetddn  my0s  saaristoasiain  neuvottelukunnan  asettamisesta.
Valtioneuvoston vaalikaudeksi kerrallaan asettama neuvottelukunta sihteeristdineen tekee
saaristopolitiikan kehittdmisty6td Suomessa. Saaristo- ja aluepolitiikan seurauksena
saaristoalueet on nostettu ympéaroivaa aluettaan korkeampaan yritystukiasemaan perustuen
saaristolain 4 8§:8an ja alueiden kehittdmisestd annetun lain 38 §:a4n. Saaristokunnille on
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my06s kohdistettu erityisia saaristolisid valtionosuuksissa perustuen saaristolain 6 8:8an ja
valtionosuuslainsdddantoon.  Tukien  tarkoituksena on  Kkorvata saaristoisuuden,
vesistoisyyden ja pitkien etéisyyksien aiheuttamia kustannuksia kuntien palveluiden
jarjestdmisessé. Pienet saaristokunnat ovat kyenneet sdilymaan itsendisind kansallisilla
paatoksilla. Kuntarakenteen toimivuutta tai jarkevyytta ei ollut kyseenalaistettu Varsinais-
Suomen saaristokunnissa ennen kunta- ja palvelurakenneuudistusta. Saaristolaki oli
epéilemattd turvannut osaltaan saaristokuntien aseman. Paras -hankkeen mahdollistama
poikkeaminen asetetusta minimivaestotavoitteesta palveluja jarjestavalla yhteistoiminta-
alueella tai kunnassa saattoi monimutkaistaa uudistumisprosessia pienissa saaristokunnissa

ainakin hankkeen alkuvaiheessa.

Kunta- ja palvelurakennehankkeen alkutaival oli ristiriitojen tayttdmaa aikaa kuntakentall&.
(Haveri 2006b, 17). Hankkeen puitteissa tuotiin julkisuuteen vuoden 2005 aikana 20
kunnan mallia, seutukuntamallia, palvelupiirimallia, kolmen tason kuntamallia,
tydssakayntialuemallia, asiointialuemallia. Useissa pienemmissa kunnissa tehtiin jo tdssa
vaiheessa paatoksia siitd, ettei kuntaliitokseen oman kunnan osalta mennd. Syyskuussa
2005 vaihtoehtomallit rajattiin kolmeen aluekierrosta varten. Pienissé saaristokunnissa
epétietoisuutta  aiheutti samaan aikaan keskenerdinen valtionosuusjarjestelman
uudistamisprosessi. Selvitysten laatimiseksi kunnat pyysivat ministeridiltd alustavia
laskelmia ja ennusteita tulevista valtionosuusmalleista eri kuntarakennevaihtoehtojen
arvioimiseksi. Kuntien rahoitus- ja valtionosuusjarjestelman uudistamistyoryhmén
valiraportissa maaliskuussa 2007 todetaan saaristokuntien osalta: Tyon jatkovaiheessa
tulee hakea ratkaisut valtionosuusjarjestelman kehittdmiseksi siten, ettd se olisi nykyista
neutraalimpi  kuntaliitostilanteissa  esimerkiksi muuttamalla maaraytymisperusteita
euroa/asukas -pohjaisiksi syrjaisyytta ja saaristoisuutta maadriteltiessa.
(Sisdasiainministerié 2007, 5.) Valmistelussa ollut ns. yhden putken malli huolestutti
saaristokuntien  paattajia, silla sen arveltiin  huonommin huomioivan kuntien
erityisolosuhteet ja sitd kautta ajavan kunnat liitoksiin (Haveri 2006b, 25). Toisaalta
uudistettu  kuntajakolaki (418) varmisti kuntaliitoksissa mahdollisesti syntyvien
valtionosuuksien kompensoinnin tdysimaaraisesti viidelta vuodelta kuntajaon muutoksen

voimaantulosta
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4.1 Kustavi

Kustavin kunta kuuluu Vakka-Suomen seutuun. Muita seudun kuntia ovat Uusikaupunki,
Taivassalo, Vehmaa, Pyhdranta ja Laitila. Pysyvan asutuksen katsotaan alkaneen
Kustavissa viimeistddn 1100-luvulla. Mantereelta saapunut asutus sai samanaikaisesti
seurakseen ruotsalaismuuttajia Ahvenanmaalta. 1500-luvulla Kustavi kuului Taivassalon
hallintopitdjaédn. Kustavi sai kappeliseurakuntana Gustavs -nimensd uuden Kkirkon
perustamisluvan antaneen kuningas Kustaa I1l:n mukaan vuonna 1783. Kunnan
perustamisvuosi on 1874. Kiinted tieyhteys mantereelle saatiin vasta vuonna 1982

valmistuneen Kaitaisten sillan my6ta.(Varsinais-Suomen liitto 2005, 50.)

Kustavin kunnassa oli 940 asukasta vuonna 2005, vuonna 2009 asukasluku oli 880.
Suurimmillaan kunnan asukasluku oli 1900-luvun alussa, yli 2200 asukasta. Kunnan
vaestbennuste on laskeva. Kunnan veroprosentti oli 18,75 vuonna 2005 ja 19,25 vuonna
2009. Lokakuun 2004 kunnallisvaaleissa kuntaan valittiin 17 kunnanvaltuutettua, jotka
jakaantuivat puolueittain seuraavasti: Kansallinen Kokoomus 7 valtuutettua, Suomen
Keskusta 7 valtuutettua ja Suomen Sosialidemokraattinen puolue 3 valtuutettua (vuoden
2008 kunnallisvaalien jalkeen Kok 8, Kesk 6 ja Sdp 3).

Kunta- ja palvelurakennehankkeen aluevaiheen kysymyksiin vastatessaan tammikuussa
2006 Kustavin kunnanhallitus oli jo selkeé&sti itsendisend kuntana sdilymisen takana.
Vastauksena kunta- ja aluejakoa koskevaan kysymykseen mahdollisista kuntaliitoksista,

jotta saavutettaisiin 20 000 asukkaan peruskuntamalli, kunnanhallitus linjasi:

- Vakka-Suomen seutukunnan kuntien Uusikaupunki, Laitila, Pyhdranta, Vehmaa,
Taivassalo ja Kustavi on itsendisten kuntien pohjalta ensisijaisesti jatkettava
tehostetumpaa ja tiiviimpaa yhteistyotd, joka turvaa jatkossa l&hipalvelut ja
aluepoliittiset tukimahdollisuudet seka yhteisen elinkeinotoiminnan kehittamisen ja
vahvan edunvalvonnan (Kustavin kunnanhallitus 16.1.2006 § 24).

Vastauksena eri  malleja  (peruskunta-, aluekunta- ja piirimalli) koskevaan

kehittdmistarpeeseen Kustavin kunnanhallitus linjasi:
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- Kuntakoko ei voi olla ratkaiseva tekija kuntarakenteen muuttamiseksi varsinkaan
saaristoalueiden osalta. Koska erikoissairaanhoito muodostaa vuosittaisten
kustannusten vaihtelussa ja kustannusvaikutukseltaan erityisen tekijan kuntien
taloudessa, tulisi uudistuksen teravin karki suunnata erikoissairaanhoidon
kustannuspaineen hillitsemiseen ja uudelleen jarjestamiseen (Kunnanhallitus
16.1.2006 § 24).

Né&in Kustavin luottamushenkil6t linjasivat oleelliset rakenteelliset uudistustarpeet tavalla,
joka toistui muidenkin pienten kuntien, etenkin saaristokuntien, luottamushenkiléiden

puheissa vuosina 2005 ja 2006.

Vakka-Suomen seudun kunnat pyrkivat vuoden 2006 aikana sopimaan seudullisesta
yhteistoiminta-alueesta. Yhteisessd muistiossa (Vakka-Suomen seutukunta 8.12.2006)
todetaan, ettd Paras -hankkeeseen liittyen pyritddn laatimaan seutukunnallinen
toimeenpanosuunnitelma vuosia 2015 ja 2025 koskien padosin seutukuntapohjalta, mutta
my0s muita suuntia todettiin olevan mukana tietyissd palveluissa. Valmistelutyon
lahtokohtina Vakka-Suomen seudun tydvaliokunnan seminaarissa oli marraskuussa 2006
linjattu, etta

- -"yhteistoiminnan pé&éperiaate tapahtuu seutukunta- /aluekeskuspohjalta,

- japerustuu itsendisten kuntien vapaaehtoiseen yhteistoimintaan,

- Ja ettd aito ja todellisista tarpeista ldhtevd yhteistoiminta poistaa aikanaan

kuntarajat, jos niin harkitaan”.

Kustavin  kunnanhallitus hyvéksyi toimeenpano-ohjelman valmistelun linjaukset

kokouksessaan 18.12.2006, mutta totesi paatoksessaan, etté

- Kustavin kunta on omalta osaltaan valmis poistamaan muistion lauseen: Aito ja
todellisista tarpeista ldhteva yhteistoiminta poistaa aikanaan kuntarajat, jos niin

harkitaan.”

Elokuussa 2007 Kustavin kunta toimitti kunta- ja palvelurakenneuudistusta koskevan lain
10 8n mukaisen selvityksen ja toimeenpanosuunnitelman keskeiset tiedot

valtioneuvostolle. Kuntarakenteen vahvistamista kuntaliitoksella koskevaan kysymykseen
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kunta ilmoitti, ettei ole paattanyt tehda kuntaliitosta eikd osakuntaliitosta, eikd mydskaan
siten tule saavuttamaan tavoiteltua 20 000 asukkaan vaestdopohjaa. Y hteistoiminta-alueen
Kustavi ilmoitti muodostavansa Taivassalon ja Vehmaan kuntien kanssa (yhteensa 5 000
asukasta) kuntayhtymén kautta. Vaestdpohjasta poikkeamisen perusteeksi kunta esitti

saaristoisuutta. Kustavi on saaristokunta, Taivassalo saaristo-osakunta.

Paihdepalvelut ja mielenterveyspalvelut Kustavi ilmoitti jarjestavdnsa Vakka-Suomen
seudun kuuden kunnan alueella, ammatillisen peruskoulutuksen Vakka-Suomen ammatti-

instituutin Novidan kanssa (véestdpohja 16 200).

4.2 Rymattyla

Rymattylan kunta kuului vuonna 2005 Turun seutuun. Muita seudun kuntia olivat
Askainen, Kaarina, Lemu, Lieto, Masku, Merimasku, Mynamaki, Naantali, Nousiainen,
Paimio, Piikkid, Raisio, Rusko, Sauvo, Turku, Vahto ja Velkua. Ryméttylan kuntaa
koskevia saadoskirjeitd on jo 1200-luvulta. Rymattylan vékiluku oli suurimmillaan lahes
3000 asukasta vuonna 1948. Kunnan perustamisvuosi on 1869. Péd&saarelta Otavalta
saatiin kiinted tieyhteys mantereelle Naantalin Luonnonmaalle vuonna 1970, kun

Sarkansalmen silta valmistui.(Varsinais-Suomen liitto 2005, 130.)

Rymattylan kunnassa oli 2 000 asukasta vuonna 2005, vuonna 2008 asukasluku oli 2 350.
Kunnan vaestdennuste oli nouseva. Veroprosentti oli 18,75 vuonna 2008 ja 18,50 vuonna
2005. Lokakuun 2004 kunnallisvaaleissa kuntaan valittiin 17 kunnanvaltuutettua, jotka
jakaantuivat puolueittain seuraavasti: Kansallinen Kokoomus 7 valtuutettua, Suomen

Keskusta 7 valtuutettua ja Suomen Sosialidemokraattinen puolue 3 valtuutettua.

Rymattyldn kunnassa kuntaliitoskeskustelu kaynnistyi jo ennen Paras -hankkeen virallista
asettamista, kun huhtikuussa 2005 tilinpaatoslukujen julkaisun yhteydessd kunnanjohtaja
pohti julkisuudessa mahdollisen kuntaliitoksen valttdamattomyyttd kunnan heikon
taloustilanteen vuoksi (Hyytidinen 2005). Julkinen pohdiskelu heratti narkéstystd osassa
luottamushenkilditd, silld kunnan sisdinen keskustelu oli kdymattd. Kunta- ja
palvelurakennehankkeen alku ja nadhtdvissé ollut valtion tahtotila sai kuitenkin alueen

47



kunnat neuvottelemaan. Askainen, Lemu, Masku, Merimasku, Naantali, Rymattyld ja
Velkua asettuivat ns. peruskuntamallin kannalle. Keskindisten neuvottelujen tuloksena
namé kunnat totesivat, ettd ne voisivat muodostaa Paras -hankkeen kriteerit tayttdvan

kunnan.

Kuntien yhteinen Paras -hankkeen mukainen selvitystyd kéynnistettiin kunnallishallitusten
paatoksilla ja marraskuussa 2005 pidetyssd neuvottelutilaisuudessa sovittiin selvitystyon
poliittisesta ohjauksesta ja siihen liittyen ohjausryhman perustamisesta. Ohjausryhmaan
kunnanhallitukset nimesivdt omat edustajansa, yhteensd 17 henked. Kokoonpanossa
huomioitiin alueellinen ja poliittinen edustavuus. Selvitystyd pééatettiin suorittaa kuntien
omana virkamiestydna. Selvitystyon puitteissa tehtiin laajaa kuntien vélistd yhteisty6ta
valmisteltaessa vastauksia kunta- ja palvelurakennehankkeen toisen vaiheen kysymyeksiin.
Kuntien antamat vastaukset huomioitiin selvitystyossé. Selvitystyon ja siihen liittyvén
aineiston perusteella kunnat myéhemmin tekivat pé&atoksensa puitelain tarkoittamista

jatkotoimista kussakin kunnassa. (Saaristokaupunkiselvitys 2006.)

Selvitystyon kohteena olleen seitseman kunnan muodostaman, Askaisten lahden ympérilla
sijaitsevan, ”Saaristokaupungin” asukasluku oli 26 000. Suurin osa tyévoimasta kévi toisséa
Saaristokaupungin alueella, miké tuki tyossdkayntialueperiaatetta. Toisaalta selvitystyon
yhteydessd ndma kunnat linjasivat, ettd peruskuntamallin madrittelyssé tulisi ottaa yhta
suurella painoarvolla huomioon palvelujen ja elinkeinorakenteen muodostama muu

toiminnallinen kokonaisuus kuin tyéssédkayntialue (Saaristokaupunkiselvitys 2006).

Selvitystyossé kartoitettiin Kuntaliiton, Tilastokeskuksen, Opetushallituksen, Varsinais-
Suomen TE-keskuksen ja TAD-centren tietojen perusteella maapinta-alat, vesipinta-alat,
asukastieheydet,  taajama-asteet,  kesdmokkitiedot, = véestOtiedot  ikaryhmittéin,
demografinen huoltosuhde, véestomuutokset vuonna 2005 ja -ennuste vuodelle 2020,
elinkeinorakenne, tyopaikkamaarat ja tyopaikkaomavaraisuus, tyollisten
pendeldintisuunnat vuonna 2003, tyo6llisyystilanne vuosina 2003-2005 seka tietoja erdiden
palvelujen kustannuksista vuonna 2004, kaikki edelld mainitut sekd kunnittain ettd uuden
Saaristokaupungin osalta. Yhteenvetoraportissa esitettiin Saaristokaupunkia koskevat
johtopéatokset sivistyspalvelujen, terveydenhuollon, sosiaalitoimen, teknisten palveluiden,
talouden ja henkildston ndkokulmista.
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Selvitystyon yhteenvetona todettiin huhtikuussa 2006:

- asiakkaiden palveluissa ei arvioida oleellista muutosta lahipalvelujen sailyessé
myo0s reuna-alueilla

- taajamarakenne tulee olemaan entistd hajanaisempi, josta seuraa haasteita
kuljetuspalveluiden jarjestamiselle

- vaarana on vapaaehtoisuuteen perustuvien toimintojen hiipuminen

- muodostaa kuntataloudeltaan vahvan kuntayksikon. Mahdollistaa hyvin johdettuna
suuruuden ekonomian etuja ja pienten yksikkodjen joustavuutta hyodyntéen
paremman tuloksellisuuden

- henkil6ston asema turvataan elakepoistumaa hyodyntamalla ja
uudelleensijoituksella. Siksi taloudelliset hyddyt tulevat osin viiveella

- lahtotilanteeseen nahden tulee olemaan sekd menettéjia ettd hyotyjia

- kaikki selvityksessd mukana olevat kunnat ovat véestonkasvukuntia. Kasvun
séilyminen hallittuna (n. 1,5 %) on mahdollinen my6s tulevaisuudessa

- vdestorakenne on hyvd, huoltosuhde on maan keskiarvoa. Lasten lukumaard ei
vaestdennusteen mukaan alene. Sen vuoksi useista muista kunnista poiketen ei
resursseja ole vapautumassa nuorimpien ik&luokkien tarvitsemista palveluista

- tyopaikkaomavaraisuuden suhteen kunnat ovat lahtotilanteessa erilaisia: esim.
Naantalissa laskee. Tydpaikkamaaran kehitys koko alueella on kuitenkin selvasti
kasvava

- mahdollisuudet sekd& oman ettd seudullisen elinkeinopolitiikan harjoittamiseen
paranevat. Tonttivaranto my0s teollisuus- ja liiketonttien osalta kasvaa
merkittavasti

- lahidemokratia heikkenee

- uuden kunnan monimuotoisuus parantaa alueen vetovoimaisuutta asuin-, matkailu-
ja vapaa-ajanviettoalueena

- Naantalin perinteinen imago yhdessd saaristoalueen kuntien kanssa tarjoaa
asukkaille helposti omaksuttavan identiteetin. (Saaristokaupunkiselvitys 2006.)

Selvitystyon ohjausryhma merkitsi huhtikuussa 2006 Saaristokaupunkiselvityksen
yhteenvetoraportin  tiedokseen ja ehdotuksenaan jatkotoimiksi jatti mahdollisen

kuntaliitosten esiselvityksen kaynnistdmispddtoksen kuntien luottamushenkildiden
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pohdittavaksi. Seuraavien kuukausien aikana kuntaliitosselvityksen mahdollisuutta
pohdittiin kuntien luottamushenkildiden kesken useissa epévirallisissa tapaamisissa ja
keskusteluissa. Toisissa kunnissa viriteltiin ajatuksia ja tunnusteluja yhteistoiminta-alueista
my6s mahdollisten muiden kuntien kanssa. Rymattylan kunta teki syksylld 2006
ratkaisunsa ja kunnanvaltuusto esitti joulukuussa 2006 Naantalin kaupungille ja muille
Saaristokaupunkiselvitykseen osallistuneille kunnille kuntaliitosselvityksen tekemista ja
sen yhteydessa ehdollisena hallinnon ja palvelujen jarjestamissopimuksen laatimista

kuntajakolain 9 8:n mukaisesti.

Naantalin kaupunginvaltuusto ja Merimaskun ja Velkuan kunnanvaltuustot hyvéksyivat
ehdotuksen helmikuussa 2007. Saaristokaupunkiselvitykseen osallistuneet Askainen, Lemu
ja Masku paattivat jattaytya liitosselvityksen ulkopuolelle, vaikka esimerkiksi Askaisissa
suoritetussa  kuntalaiskyselysséd vastaajien enemmistd oli liitoshankkeen puolella.
Varsinais-Suomen liiton teettdméassa ”Kuntarakenteen kehittdmisen edellytykset Varsinais-
Suomessa”  -selvityksessa (Vasanen 2007) on mm. palvelujen saatavuuden,
tyomatkaliikenteen suuntautumisen ja asioinnin suuntautumisen perusteella todettu, etta
liitosselvitykseen  osallistuvat nelja  kuntaa muodostavat perusedellytyksiltdan

toteuttamiskelpoisen kunnan”(Vasanen 2007, 45).

Selvitystyota varten kunnanhallitukset nimesivét selvitystoimikunnan, jonka tehtdvana oli
hyvaksya tyo- ja viestintdsuunnitelma seké liitosselvitystyon organisointi, valvoa ja ohjata
kuntaliitosselvityksen valmistumista, tehda kuntaliitosselvitystyon edellyttdmét péatokset
seka laatia ehdotus yhdistymissopimukseksi. Selvitystoimikuntaan nimettiin viisi edustajaa
Naantalin kaupungista, kolme edustajaa sek& Merimaskusta ettd Rymattyl&std ja kaksi
edustajaa Velkualta. (Selvitysraportti 2007.) Selvitystoimikunnan esittelijind toimi
Naantalin kaupunginjohtaja Timo Kvist ja sihteerind kehityspaallikkd Lasse Lehtonen.
Toimikunnan ty6hon osallistuivat lasndolo- ja puheoikeudella myds Rymattylan
kunnanjohtaja Kauko Kangas, Merimaskun kunnanjohtaja Juhani Kylamakila, Velkuan
kunnanjohtaja Tiina Rinne-Kylanpa ja henkildston valitsemana edustajana Matti Levanto.
Selvitystyota  varten  perustettiin  kunnanjohtajista ja  -sihteereistd  koostuva
valmisteluryhma, jonka tehtadvana oli toimia selvitystoimikunnan valmistelevana elimena
sekd ohjata viranhaltijatyoryhmien tyotd. Valmistelutyoryhmén tyohon osallistuivat
asiantuntijoina kaupunginkamreeri, kaupunginlakimies ja yhteyspaallikko.
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Viranhaltijatyéryhmi& perustettiin - nelja: henkiléstd-, sivistystoimen-, sosiaali- ja
terveystoimen seka teknisen toimen tydryhmat. Kaikissa tydryhmissa oli henkildston
nime&dmat edustajat. L&htokohtana kuntaliitosselvitykselle oli seitsemédn kunnan yhdessé
valmistelema  Saaristokaupunkiselvitys ja sen antamat myonteiset nakymat.
Selvitysprosessia arvioitiin huhtikuussa 2007 jérjestetyssa seminaarissa, jossa Kuntaliiton
asiantuntijat Kaija Majoisen johdolla tekivat kyselyn perusteella analyysin prosessista.

Prosessiin ei ollut huomautettavaa. (Selvitysraportti 2007, 5-6.)

Kunnat muodostavat toisiinsa rajoittuvan kokonaisuuden. Merimaskun ja Rymaéttylan
alueista suuri osa sijaitsee Otavan saarella, jonka Sarkansalmen silta yhdistdd Naantalin
kaupunkiin. Velkuan tieyhteys muuhun selvitysalueeseen kulkee Livonsaaressa Askaisten
alueen kautta. Saarten osalta Velkuan alue sijoittuu tiiviisti muuhun kokonaisuuteen.
Velkua kuului jo vuonna 2007 Naantalin seurakuntaan. Tilastokeskuksen mukaan kuntien
asukasluvut 31.12.2006 olivat Naantalissa 14 000, Merimaskussa 1 600, Rymattylassa
2 100 ja Velkualla 250. Tilastokeskuksen ennusteen mukaan kuntien véakiluvut kasvavat
seuraavien vuosien aikana ja vuonna 2015 yhteenlaskettu vdestd tulee saavuttamaan
20 000 asukkaan rajan. (Selvitysraportti 2007, 7.)

Kuntaliitosselvityksessa haluttiin selvittda erityisesti onko yhdistymisella saavutettavissa
pitkakestoisia hyotyja kunnan elinvoimaisuuteen ja toimintakykyyn ja arvioida erikseen
lain mukaisten kriteerien tdyttyminen. Selvityksen tavoitteena oli tuottaa riittdvasti
tarpeellista tietoa paatoksenteon pohjaksi. Tavoitteena oli lisdksi tuottaa Paras -hankkeen
lainsdadannon edellyttdmén toimeenpanosuunnitelman tiedot. Selvityksen tavoitteena oli
osoittaa palveluiden jarjestamistavat seké palvelurakenteiden yhteensovittamisperiaatteet ja
palveluverkostojen alueellinen kattavuus. Taltd pohjalta laadittiin lain edellyttdma
palvelujen jarjestamissuunnitelma. Demokratia ja kuntalaisten vaikutusmahdollisuudet
otettiin omaksi nékdkulmakseen liitosselvitykseen. Selvityksessd pyrittiin - myos
erittelemdan, mitd muutoksia liitos toisi erikseen ja kaikille yhteisesti. (Selvitysraportti
2007, 4.)

Selvitysta varten tilattiin Efeko Oy:ltd palvelutarpeiden ennakointi, jonka pohjatietoina
kaytettiin Tilastokeskuksen, Suomen Kuntaliiton, Stakesin ja KEVA:n tietoja. Rahoituksen

riittdvyyttd suhteessa palvelutarpeisiin tarkasteltiin erillisessa Efeko Oy:lta tilatussa
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laskelmassa. Lisaksi laadittiin virkamiestyona historiatietojen pohjalta laskelmia, jotka
kuvasivat  verotulopohjaa,  kokonaisverotuottoja,  keskeisten palvelutoimintojen
kustannuksia, konsernin vieraan pddoman maardd ja yhdistettyja tulossimulaatioita
talouden suunnasta.(Selvitysraportti 2007, 21.) Kaikki tyoryhmét laativat SWOT-analyysin

omista hallinnonaloistaan.

Kuntaliitosprosessi jaettiin (mahdolliset myonteiset kuntaliitospaatokset huomioon ottaen)

kolmeen eri vaiheeseen:

1. Vaihe 1.3.2007 - 31.8.2007

- Kuntaliitosselvitystydn organisointi

- Selvitysty0

- Valtuustojen paatokset kuntaliitoksesta

2. Vaihe 1.9.2007 - 31.12.2008

- Valtioneuvoston paatos kuntaliitoksesta

- Jarjestelytoimikunnan nime&minen kuntaliitoksen taytantoon panemiseksi

- Toimialakohtaisten tydryhmien nimedaminen palveluprosessien yhdistdmiseksi

- Tarvittavien sopimusten laatiminen vaiheen aikana toteutettavista palveluprosessien
yhdistamisista

- Henkildstén muutosvalmennuksen alkaminen

- Henkilston tehtdvista ja tydpaikoista paattaminen

- Kuntajakolain 31 §:n mukaisten saantéjen ja taksojen tarkistus

- yhteiset kunnallisvaalit lokakuussa 2008

- Uusi valtuusto valitsee kaupunginhallituksen

3. Vaihe 1.1.2009 -

- Kaikki toiminnot on yhdistetty

- Jatketaan palveluprosessien kehittamista

- Asetetaan seurantatoimikunta ensimmaisen valtuustokauden ajaksi. Seurannassa
Kiinnitetaan erityistda huomiota liitosalueilla asuvien kaupunkilaisten palveluiden

toimivuuteen. (Selvitysraportti 2007, 6.)
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Toisen vaiheen aikana tehtdvaa kuntaliitoksen valmistelua johtamaan selvitysraportti esitti
ensimmadisen vaiheen selvitystoimikuntaa siihen saakka, kunnes jérjestelytoimikunta
nimettédisiin.  Kunnallisvaaleissa valittavan kaupunginvaltuuston koko kasvaa 43

valtuutettuun Naantalin aiemmasta 35 valtuutetusta.

Selvitystoimikunta laati yhdistymissopimuksen, jonka kaikkien kuntien valtuustot
hyvaksyivat 27.8.2007. Naantalin kaupunginvaltuuston péatés oli yksimielinen,
Rymattylan valtuuston aanestystulos 12-5, Merimaskun valtuuston &anestystulos 10-7 ja
Velkuan danestystulos 9-4 (Rajala & Toivonen 2007). Rymattyldan kunnanvaltuustossa
kolme keskustan seitseméstd valtuutetusta kannatti liitosta, samoin kokoomuksen
valtuustoryhma kokonaisuudessaan. Sosiaalidemokraateista liitosta kannatti  kaksi
(Rymattylan kunnanvaltuusto 27.8.2007 § 29).

5 TUTKIMUKSEN TOTEUTTAMINEN

5.1 Kyselytutkimuksen toteuttaminen

Tutkimuksen kyselyosuuden toteuttamista varten olin yhteydesséd tutkimuskuntien
kunnanjohtajiin Kustavin Veijo Kataraan ja Rymattyldn Kauko Kankaaseen pyytéaakseni
kunnanvirastojen apua  kyselylomakkeiden ja  vastauskuorien  toimittamisessa
valtuustoryhmille. Molemmat kunnanjohtajat suhtautuivat pyyntéon myonteisesti.
Rymattylassd kyselyaineisto postitettiin 28.8. 2008 34 vastaanottajalle ja Kustavissa
kyselyaineisto jaettiin kunnanvaltuuston kokouksessa 1.9.2008 lasna olleille ja lopuille
kustavilaisille postitettiin 4.9.2008, yhteensa 31 vastaanottajalle. Kustavissa SDP:lla ei
ollut lainkaan varajésenid valtuustossa. Palautusajankohdaksi lomakkeisiin merkittiin
15.9.2008. Liitteena 1 on ldhetetty kyselylomake, jossa Kustavin kohdalla kolme
kysymysryhméé on otsikoitu A, B, C ja Rymattylan osalta samat ryhmat on otsikoitu 1, 11,
ja 1. Erilainen otsikointimerkintd valittiin, jotta analyysissa pystytdan arvioimaan
mahdollisia eroavaisuuksia kuntien vélilla, silla vaikka tutkimus ei olekaan vertaileva,
yhtend syynd kohdekuntien valinnalle on ollut kuntien samankaltaisuus niin

maantieteellisesti, aluepoliittisesti kuin kunnallispoliittisestikin arvioituna.
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Syyskuun puoleen valiin mennessé vastauksia oli kertynyt ainoastaan 13 kappaletta, joten
uusintapostitus tehtiin syyskuun lopulla. Muistutuskirje jaettiin vastaanottajille Kustavissa
29.9.2008 kokoontuneen kunnanvaltuuston kokouksen yhteydessa ja muille kohderyhmaan
kuuluville se postitettiin kunnanvirastosta seuraavana péivana. Rymaéttylassa muistutuskirje
lahti 2.10.2008 pidetyn kunnanvaltuuston kokouksen esityslistan mukana. Toiseen
postitukseen vastauksia tuli 1 kappale. Yhteensd kyselyyn saatiin siis 14 vastausta.
Vastaanottajia oli yhteensd 65, joten vastausprosentiksi muodostui 21,8 %. Aineiston
hankintaa suunniteltaessa harkittiin myds valtuustoryhmien puheenjohtajien haastatteluja,
mutta ajatuksesta luovuttiin, koska arvioitiin, ettd tutkimuksen tekijdn oma
luottamushenkilétausta ja henkildiden tuttuus saattaisi vaikeuttaa haastattelujen tekoa.
Vastausten vahdinen madrd herattdd kysymyksia kyselylomakkeen sisallostd seka
vastaamisen vaikeuden syistd. Lomakkeiden kysymyksiin on kuitenkin vastattu kattavasti
palautetuissa lomakkeissa, misté voi pééatelld, ettd kysymykset ovat olleet ymmérrettavia.
Vastausten vahaisyys saattaakin johtua oman toiminnan ja motiivien analysoinnin
vaikeudesta, silla kyseessa oli, ainakin Rymattylan kunnan osalta, melko repiva ja
ristiriitainen paatoksentekoprosessi. Yksittaisten kysymysten kohdalla pyritddn myds
analysoimaan naita tekijoita.

5.2 Vastaajat

Kyselyn vastaajajoukko koostui Rymattylan ja Kustavin kuntien valtuustoryhmistg, joihin
tassa tutkimuksessa lukeutuivat kunnanvaltuutetut, varavaltuutetut ja kunnanhallitusten
jasenet. Kyselyn yhteydessa vastaanottajille kerrottiin, ettd kyselyyn ei sisdlly lainkaan
vastaajien ikad, sukupuolta, ammattia, puoluekantaa tai luottamushenkilokausien maaraa
koskevia taustakysymyksid. Talla haluttiin turvata se, ettei vastauslomaketta voida yhdistaa
yksittdiseen henkiloon. Vastaajaryhmét ovat pienid ja yksittaisen henkilon identifioiminen
olisi helppoa yhdenkin taustatiedon avulla, koska tutkimuksen tekija tuntee enemmiston

vastaajista.

Reliabiliteetilla tarkoitetaan tutkimustulosten toistettavuutta (Uusitalo, 2001, 84).
Reliaabelius voidaan todeta usealla tavalla. Esimerkiksi jos kaksi arvioitsijaa paatyy
samanlaiseen tulokseen, voidaan tulosta pitaa reliaabelina, tai jos samaa henkildd tutkitaan
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eri tutkimuskerroilla ja saadaan sama tulos, voidaan jalleen todeta tulokset reliaabeleiksi.
(Hirsjarvi, Remes & Sajavaara 2005, 216.) Osa taman tutkimuksen kysymyksistd on
vertailtavissa aiemmin tehtyihin, valtuustoryhman tyoskentelya ja
valtuustoryhmatydskentelyn parantamista koskeviin tutkimuksiin. Paras -hanketta
koskevaa paatoksentekoa koskevia kysymyksié ei toistaiseksi ole tutkimuksissa kasitelty.
Olisi myods kiinnostava tietdd, miten tédhan kyselyyn vastanneet vastaisivat samoihin
kysymyksiin  muutaman vuoden kuluttua kuntaliitoslinjauksista - kokisivatko he

paatoksenteon perusteet, mielipidevaikuttamisen ja painostuksen toisin?

6 PAATOKSENTEKOON VAIKUTTAVAT TEKIJAT

Tutkimuksen kyselylomakkeen kysymykset on jaettu kolmeen osaan. Ensimmaisessé
osassa on seitsemdan tavallista valtuustoryhmétydskentelya késittelevaa kysymysta. Kaikki
kysymykset ovat avoimia, silla taten toivottiin saatavan henkilékohtaisempia vastauksia.
Toisen osan kysymykset ké&sittelevat Paras -hanketta koskevaa pééatoksentekoa.
Kysymykset ovat avoimia, niitd on yhdeksdn. Kolmannen osan kysymykset liittyvat
valtuustoryhmaétyoskentelyn parantamismahdollisuuksiin. Kysymykset ovat avoimia, niita
on kaksi. Kyselyn toteuttamisajankohtana  syyskuussa 2008  Rymattylan
kuntaliitospaatoksestd kunnanvaltuustossa oli kulunut 13 kuukautta, Kustavin linjauksista
kolmatta vuotta. Paras -hanke on kuitenkin jatkuvasti ollut esilld ja keskusteluissa ainakin
kustavilaisten osalta, niin yhteistoiminta-alueen kuin naapurikunta Taivassalon kéymien
kuntaliitosneuvotteluiden vuoksi. Rymattyldssd valmistauduttiin vastausajankohtana
lokakuun 2008 kunnallisvaaleihin, joissa valittiin valtuutetut uuden Naantalin
kaupunginvaltuustoon. Lisdksi rymattylalaistda kunnalliselam&ad suhteessa edessé
odottavaan uuden kunnan aikaan vaéritti vilkas keskustelu seurakunnan tulevaisuudesta,
tulevien, mahdollisten kaupunginvaltuutettujen vaikutusvallasta, organisaatiohimmeleissa
karvistelevista kunnan tyontekijoista ja tiukka vaantd rymattylalaisten vesiosuuskuntien
asemasta uuden Saaristo-Naantalin vesilaitoksessa.
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6.1 Valtuustoryhmétyoskentely

Empiirisestd tutkimuksesta ilmenee, ettd valtuustoryhmatyoskentelyyn osallistuvat
valtuutetut kokevat olevansa aktiivisia valtuustoryhman jasenid, jotka osallistuvat
sédannollisesti olemalla lasnd mutta my6s tuomalla omat nédkemyksensa keskusteluun.
Valtuustoa koskevissa tutkimuksissa yleisesti ilmeneva luottamustehtéviin kaytettavissa
olevan ajan puute ja rajallisuus nékyy joissakin vastauksissa - aktiivista valtuustoryhman
kokouksissa tapahtuvaan keskusteluun osallistumista rajoittaa joidenkin kohdalla se, ettei
kokousasiakirjoihin ehdi perehtya riittavalla perinpohjaisuudella.

- kohtalainen (osallistuminen), en ole kovin uskalias, koska en aina ehdi perehtya
asiaan perinpohjaisesti, etta ehtisi ymmartaa kaikki vaihtoehdot

- koetan perehtya asioihin mahdollisimman hyvin, mutta usein se jaa ajan puutteen

vuoksi

Suurryhmadéd koskevat ominaisuudet (Jauhiainen & Eskola 1994, 110) tulevat esiin,
vastaajat kokevat, ettd valtuustoryhmaéssé pitédé tuoda oma mielipide perusteluineen esille,

koska varsinaisessa valtuustokokouksessa se onkin jo hankalaa.

- olen koittanut sielld tuoda esille oman kantani asioista, kun usein se on hankalaa

varsinaisessa valtuuston kokouksessa

Vastaajien osallistumisaktiivisuudesta voi péaatelld, ettd enemmistd vastaajista on
varsinaisia  kunnanvaltuutettuja. Nainkin pienissd valtuustoissa varavaltuutetuista
aktiivisesti osallistuu valtuuston ja valtuustoryhman kokouksiin todennékdisesti vain listan
ensimmdinen ja toinen, mik& osaltaan selittdd tutkimukseen saatujen vastausten

vahaisyytta.

Tutkimuksesta ilmenee, ettd valtuutetut valmistautuvat kokoukseen lukemalla
kokousasiakirjat, tarkistamalla, mikéli epaselvyyksia syntyy, keskustelemalla ja kysymaélla
kuntalaisten mielipiteitd, etsiméalla lisatietoja myds muista lahteista. Itse ryhméakokouksissa

kaytetddn harvoin muuta kuin esityslistan mukana tullutta kirjallista aineistoa. Muuna
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paatoksentekoon vaikuttavana aineistona valtuustoryhman kokouksissa kasitellaan ryhman
jasenilld olevaa tietoa paatoksenteon kohteena olevasta asiasta, kuntalaisten toiveita,

ryhman jasenten omia kokemuksia tai henkilokohtaisten kontaktien kautta saatua tietoa.

- henkildkohtaisten kontaktien kautta saatua tietoa

- kuntalaisten suusta kuultuja toiveita

- omat kokemukset

Osa vastaajista katsoo, ettd ryhmakokouksissa kasitellaan esityslistan asiat, keskustellaan
kunnanhallituksen esityksen perustelut ja mahdollinen aiempi lautakuntakasittely, eik&
muuta. Kokouskeskustelujen osalta saattaakin olla hankala eritell4, mik& osa keskustelusta
on “muuta” kuin esityslistan asioihin liittyvad, silld sek& omat kokemukset ettd

kuntalaispalaute saattavat liittya lista-asiaan olennaisesti.

Vastaajien enemmistd, 10 vastaajaa, koki saavansa uutta tietoa valtuustoryhmissa
kaydyista  keskusteluista. Tama  vahvistaa  n&dkemystd, jonka  mukaan
valtuustoryhmétyoskentelylla rakenteellisena osana kunnallista paatoksentekoprosessia on
prosessia jamakoittdva merkitys (Majoinen 2006, 42). Mikali kaikki keskustelu ja
hallitusvaiheen paatoksenteon analysointi k&ytdisi varsinaisessa kunnanvaltuuston
kokouksessa, kokousten kesto pitkittyisi kohtuuttomiin aikoihin. Osalle, ainakin
kunnanhallituksen jasenille, asiat ovat ennestdan tuttuja ja uusi tieto koskeekin lahinn&

kokouksessa muiden kertomina kuultuja kuntalaisten mielipiteitd kunnan eri puolilla.

Tutkimuksesta ilmenee, etteivat valtuustoryhmén jésenet koe olevansa pakotettuja
ryhmapaatoksiin. Useammassa vastauksessa muistellaan, ettei oman luottamushenkiléuran
aikana ole tullut vastaan tilannetta, jossa olisi pitanyt alistua enemmistdn tahtoon. Tosin
yksimielisyys yleenséd saavutetaan, mutta keskustelemalla. Mikéli ei saavuteta, on
kuitenkin oikeus omaan mielipiteeseen ja myo6s ilmaista se valtuuston kokouksessa.
Erittdin harvoin pienissd ryhmissa &anestetddn, mikd on ymmérrettdvda ryhmékoon
mukanaan tuomaksi ominaisuudeksi. Kaikki pystyvét keskustelemaan jokaisen yksittdisen

jasenen kanssa.
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Valtuustoryhman jasenet kokevat olevansa tasavertaisia muiden ryhménsa jasenten kanssa.
Yhdessé vastauksessa todetaan, etta hallituksen jasenill4 on enemman tietoa, jota muilla ei
ole, toinen vastaaja katsoo, ettd vanhojen konkareiden mielipide painaa tulokkaiden
mielipidettd enemmén. Vastauksista ilmenee, ettd jasenten tydskentelytavat poikkeavat
toisistaan, mutta ei kuitenkaan laajenneta vastausta kuvaamaan néitd eroavaisuuksia
tarkemmin. Tasavertaisuutta koskevan kysymyksen vastauksista kdy ilmi, kuten
muutamista muidenkin kysymysten vastauksista, se, ett4 osa valtuustoryhmaan kuuluvista

kay kokouksissa hyvin laiskasti ja osa osallistuu kyll&, mutta hyvin passiivisesti.
- -aanettdbmat, poissaolevista puhumattakaan, jaavat varjoon
Vastauksissa annetaan passiivisuuteen syitakin
- -mielestani ovat tasavertaisia. Valtuutetut ovat kuitenkin valitettavan passiivisia
niin valtuustoryhmén kuin valtuustonkin kokouksissa. Tosin talousarvion liséksi
valtuustossa kasiteltdvien mielenkiintoisten ja vaikuttavien asioiden maara on
vahainen
6.2 Paras -hanketta koskeva paattksenteko
Tutkimuksesta ilmenee, ettd valtuutettujen vastaanottamalla virallisella Paras -aineistolla
ei juuri ollut merkitystda kustavilaisten valtuustoryhmien jasenten mielipiteen
muodostumiseen koskien oman kunnan Paras -linjauksia.
- ei mitenk&an

- virallinen informaatio ei juurikaan vaikuttanut mielipiteeseeni

- virallinen informaatio ei tuonut uutta tietoa tilanteesta eikd nain ollen vaatinut/

aiheuttanut linjan muutoksia
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Liséksi osa kustavilaisvaltuustoryhmien jasenistd koki virallisen informaation lahinna

painostuksena

- melko "’ylhaaltapain™ tulevaa sanelupolitiikkaa

- ei siihen paljon vaihtoehtoja annettu eika saatu

Rymattyléalaisten valtuustoryhmien jé&senten vastauksista tulee esille mydnteisempi

nékemys virallisen informaation merkityksestd omaan mielipiteeseen

- vahvisti kantaani kuntaliitoksen hyodyllisyydesta

- aluksi ’hanke muiden joukossa’-> harmitti -> antoi mahdollisuuksia

- selvensi asioita

mutta osa rymattylaléisistdkin vastaajista kertoo virallisen informaation vaikuttaneen

omaan mielipiteeseen kielteisesti. Yksi vastaajista katsoo, etta

- informaatiota saatiin kaiken kaikkiaan melko vahan, lukuun ottamatta lehdistda.

Vastaajista ainoastaan kaksi katsoo, ettd virallinen informaatio, oman kunnan,
Tilastokeskuksen, Siséasiainministerion tai Suomen Kuntaliiton tuottamana, muutti omaa
aiempaa mielipidettd. Paras -hankkeen ensimmadisind vuosina useat kuntapaattajat etenkin
pienissa kunnissa kokivat olevansa riippuvan kivenjarkaleen alla - liikkua pitéisi, mutta jos
lilke suuntautuu vaaraan suuntaan, putoava kivi murskaa alle jd&neet. Kuntia kannustettiin
vapaaehtoisiin  liitoksiin, mutta pakkoliitosten mahdollisuus eli  voimakkaasti
keskusteluissa (Haveri & Stenvall 2009, 228).

Virallinen informaatio,  jota  kunnissa  kaytettiin,  sisalsi ministerididen

ajankohtaistiedotteita, ohjeita Paras -lakien noudattamisesta ja tulkinnasta seka Kuntaliiton

iloisen vérisid Paras -vihkosia (Kunnat toteuttavat uudistukset, Paras-demokratia - kohti
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kansanvaltaista uudistusta ja elavaé lahidemokratiaa, molemmat vuodelta 2007). Virallinen

informaatio oli siis padosin valtiollisten Paras -linjausten mukaista.

- silloin (Mannisen aikoihin) naytti silta, etté on vain yksi tie?!?

Tutkimustieto optimaalisesta kuntakoosta oli vahaistd tai ristiriitaista (Nissinen &
Viitasaari 2006, 90). Kuitenkin yksi useimmin esiin tulleista tutkimustuloksista on, etta
kunnan vakiluvun ja asukaskohtaisten menojen vélinen yhteys ei ole yksiselitteinen
(Moisio 2006, 133). Paras -uudistuksen tukena ei Suomessa, toisin kuin esimerkiksi
Tanskassa vuoden 2007 alussa tapahtuneen kuntauudistuksen yhteydessd, ollut taalla
tehtyd taustatutkimusta. Taalla Paras -hanke eteni aloitteesta puitelakiin runsaassa

puolessatoista vuodessa ilman varsinaista selvitysvaihetta. (Sandberg 2006, 178-182.)

Vastaajat ilmoittavat lukeneensa saamansa virallisen aineiston, mutta tarvetta myos

konkreettisemmalle tiedolle oli

- materiaalia kaytdnnon konkretiasta tuli niukasti ja harvoin kasittelyn vaihe oli

juuri se oikea, jossa asian olisi voinut ottaa esille

Kuntaliitosselvityksen ja -neuvottelujen aikataulu oli Paras -aikataulujen mukainen
Rymattylén osalta, kuntaliitos tdéhdattiin alkavaksi vuoden 2009 alkuun, jolloin myds enin
maard porkkanarahoista hyoddyntdisi uutta kuntaa. Palvelurakenteet ja muu
ruohonjuuritason toiminta jai paatettdvaksi kuntaliitospaatoksen jalkeiseen aikaan, tosin

yhdistymissopimuksessa méaariteltiin seuraavien kolmen vuoden peruspalvelujen taso.

Valtuustoryhmien jasenten ennen padtoksentekoa saama muu informaatio muilta tahoilta
(esim. kuntalaiset, yhdistykset, etujarjestét, muut valtuustoryhmat, muiden kuntien

poliittiset tahot, puolue jne) osoittautuu padasiassa kuntalaisten taholta tulleeksi

- useat rivikuntalaiset vastustivat kuntaliitosta. Syyt olivat lahinn& tunneperaisia

syitd, jotka ovat sindnsa tarkeita.

- positiivista palautetta kannalleni, harvoja poikkeuksia lukuun ottamatta
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- pitédkaa kunta itsendisend

- suurin osa tiedoista ja kannan otoista aika voimakkaasti tunnepohjaisesti
ohjautuneita, suhteellisen vaikea seuloa “’helmid”, jotka todella vaikuttavat

asioihin

Tutkimuksesta ilmenee, ettd valtuustoryhman j&senet saivat myos muuta informaatiota
muilta tahoilta, mutta vastauksissa ei eritelld pyynnostd huolimatta néitd tahoja, toisaalta
erittely saattaa olla vaikeaakin (Mottonen 1997, 362-363).

- keskusteluja kaytiin varsin monilla foorumeilla

Muiden kysymysten vastauksista ilmenee, ettéd vastaajat olivat tutustuneet lehdissa olleisiin
mielipidekirjoituksiin  ja  muihin artikkeleihin.  Tutkimuksesta ilmenee  myds
luottamushenkildiden kdymé sisdinen jaakobinpaini ja spekulointi suhteessa Paras -

linjausten poliittiseen rationaalisuuteen

- Uskon, ettd erdat luottamushenkilot vastustivat kuntaliitosta arvioimalla oman

asemansa heikkenevan

- eiks se aika ole ohi, ainakin kepun osalta yhdistyvassa Naantalissa?

Maakuntalehti Turun Sanomat teki erilaisia laskelmia eri puolueiden mahdollisuuksista
saada edustajiaan uuden Naantalin kaupunginvaltuustoon. Néissa laskelmissa Rymattylan
entinen mahtipuolue ja useiden valtuustokausien aikana enemmistOvallassa ollut keskusta
kutistui pienryhmaksi kokoomukseen ja sosialidemokraatteihin verrattuna. Tutkimuksesta
kay ilmi, etteivat valtuustoryhmien jasenet katso epavirallisen informaation vaikuttaneen
omaan mielipiteeseensa. Rymattylalaisten osalta vastauksista valittyy

luottamushenkildiden panos kuntaliitoksen hyvaksymisen puolesta

- keskusteluissa useat vastustajat ja epardivét lievensivat kantojaan kuntaliitokselle

myonteiseksi
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- el muuttanut, kun asia oli tullut miellettyd valmiiksi kunnankin etuna

tulevaisuudessa. Arkojakin paikkoja jéi ja tuleekin eteen...

Sen eritteleminen, millainen epévirallinen informaatio vaikutti mielipiteeseen eniten ja
millainen véhiten, osoittautui hankalaksi. Ainoastaan yhdessa vastauksessa oli selked

vastaus, vahiten vaikuttivat mielipidekirjoitukset.

Kun tarkastellaan valtuustoryhmén jasenten vastauksia siihen, mitkd tekijat vaikuttivat
eniten valtuustoryhman kannan muodostumiseen Paras -hanketta koskevissa linjauksissa,
voi havaita eroja rymaéttylaldisten ja kustavilaisten johtopaatdksissd samansisaltdisissa

vastauksissa. Rymattylalaisten mukaan

- Rymattylan pieni koko sekd sijainti. Rymattylalla ei suomenkielisena
saaristokuntana ollut muuta liittymissuuntaa kuin Naantali, jonka kanssa oli tehty
tarkeissa asioissa tuloksellista yhteisty6td vuosikymmenten ajan ja joka on

kantokyvyltaan seka imagoltaan Suomen parhaimpia kuntia

- tulevat, ennustettavissa olevat talousvaikeudet, paineet esim. veroprosentin

suhteen, ja siihen perustuen lukuisa palveluiden kustannusnousu

ja kustavilaisten mukaan

- maantieteellinen sijainti, oman kunnan taloudellinen tilanne suhteessa

naapurikuntiin

- naapurikuntien ja oman kunnan aikaisempi yhteistyo

- kuntalaisten tasa-arvoinen ja hyvan tason sailyttava kohtelu

Rymattylassé koettiin aiemman yhteistyon mahdollistavan luontevan yhdistymisen tuttuun

ja koeteltuun naapuriin, kun taas Kustavissa katsottiin hyvén naapuriyhteistyon

mahdollistavan hyvén naapuriyhteistydn jatkumisen. Molempien pienten saaristokuntien
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vuosittaisten talouden heittelyjen tarkein aiheuttaja on ollut erikoissairaanhoito. Sen lisaksi
ainoastaan vuotuiset investointitasojen vaihtelut vaikuttavat jossain maarin, mutta ne ovat
suunniteltavissa ja siten hallittavissa. Aiemmasta yhteisty0std tehdyt erilaiset
johtopéatokset Kustavissa ja Rymaéttyldssé saattavat myds kuvata luottamushenkildiden ja

virkamiesten keskindisia suhteita yhteistydkunnissa (Haveri & Stenvall 2009, 234).

Valtuustoryhman kannan muodostamiseen vaikuttivat myds ryhmadynamiikkaan liittyvat
tekijat

- kahden - kolmen ensimmaisen jasenen oman mielipiteen esille tuominen -> muut

perassa

- valtiovalta, neuvottelijoiden aivopesu”

- en tiedd, kait faktat, joita yleisella tasolla kerrottiin ja jotka saattavat olla
virheellisia jo tdméan hetken tiedon perusteella

Tutkimuksesta ilmenee, ettei Paras -hanketta koskeva asioiden késittely ja paatoksenteko
poikennut muiden asioiden kaésittelystd valtuustoryhmissa, tai jos poikkesi, niin

myonteiseen suuntaan

- kasittely oli asian tarkeydesta johtuen valtuustokauden aikana perusteellisimmin

kasitelty asia

Kuitenkin useassa vastauksessa kaivattiin perusteellisempaa kasittelya

- enemman kaytannon muutoksiin liittyvaa tietoa ja keskustelua sen pohjalta

- olisi tarvittu asiantuntijapalvelua puolueettomilta asiantuntijoilta

- asia hoidettiin ’suhteellisen hyvin”. Asian lilan nopea lapivieminen -> kaikki ei

valttamatta tienneet, tiedostaneet, mita seurauksia, vaikutuksia
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- enemman keskustelua
Tutkimuksesta kay ilmi, ettd osa valtuustoryhmien jasenistd on kokenut joutuneensa
painostuksen kohteeksi Paras -hanketta koskevassa paatoksentekoprosessissa. Enemmisto

vastaajista ei kuitenkaan kokenut tulleensa painostetuksi

painostusta lahinna virkamiehilta ja muiden puolueiden jasenilta

- koin, kunnanjohtajan taholta ja myos ns. reaalipoliitikkojen

- -kunnanjohtaja K.Kangas ja valtuuston vpj. Leo Laaksonen. Myohemmin my0ds

ehka valtuuston pj Juhani Saarinen

- muutaman todellisen ’Naantaliin” intoilijan vaikutus saattoi olla isokin joidenkin

kohdalla, toisia se taas arsytti

Painostusta koetaan esiintyneen kuntaliitosneuvottelijoiden taholta. Neuvottelijat ovat
kuntiensa ja puolueryhmittymiensd vaikutusvaltaisimpia toimijoita, jotka asemassaan
joutuvat kovankin kritiikin kohteiksi. Kunnissa kuitenkin kaivataan rohkeita toimijoita,
jotka laittavat arvovaltansa peliin ja ovat valmiita kohtaamaan kuntalaisten, henkildston ja
luottamushenkilokollegoidensa vastustuksen ja muutosvastarinnan (Haveri & Stenvall
2009, 232). He toimivat myo6s viestinviejind Kkuntalaisten, valtuustoryhmien ja
neuvottelupdytakuntien valilla, antavat lausuntoja tiedotusvalineille ja esiintyvét

kuntalaispaneeleissa vastaajina ja alustajina.

6.3 Valtuustoryhmatydskentelyn parantaminen

Tutkimuskyselyn lopuksi valtuustoryhmien jasenille annettiin mahdollisuus pohtia
valtuustoryhmétyoskentelyn parantamismahdollisuuksia. Paras -hankkeen késittelya
koskevista vastauksista ilmeni, ettd keskustelua pitdisi k&yda ryhmissa enemméan. Myds
osallistumiseen sitouttamisen tulisi onnistua aiempaa paremmin - osa valtuustoryhmien

jasenistd on melko passiivisia ryhmén jasenind. Tutkimuksesta ilmenee, ettd paatdsasioita
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tulisi taustoittaa ja késitelld perusteellisemmin ennen paédtoksentekoa. Tarve péaasta

osallistumaan asioiden Kkasittelyyn jo niiden valmisteluvaiheessa nakyy téassakin

tutkimuksessa

avoimempaa keskustelua asioista ja enemman eri vaihtoehtoja, etté jokainen voi

punnita parhaan vaihtoehdon

yhdessa pohtimista, vaihtoehtojen tarkastelua huomattavasti enemman

mahdollisimman varhaisessa valmisteluvaiheessa asioista tietoa -> jotta saadaan

selkeat paatokset nopeasti, joiden takana on hyva olla

olennaista on keskittya tarkeiden asioiden, kuten talousarvion, kasittelyyn

keskustelevampaa, kaikkien osaaminen (tiedot, taidot) hyotykayttéon

Pienryhmakoosta huolimatta siis koettiin, ettei kaikkia ryhman jasenten omaamia taitoja

hyddynnetd, tai arvosteta, riittavasti valtuustoryhmétyossa

kaikkien mielipiteiden arvostamista

-suhtautuminen uusiin ja kokemattomiin valtuustojaseniin pitaisi olla hieman

ystavallisempi”. Meille pitéisi antaa mahdollisuus kysya ja ihmetell& rauhassa
toivoisin jokaisen osallistuvan
mielesténi valtuutettujen pitdisi tuoda enemman esiin taustaryhmiensa tarpeita ja

mielipiteitd, aloitteellisuutta pitaisi lisatd. Tavoitteiden asettelu ja strategiatyo

tarkeimmalle sijalle
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7 JOHTOPAATOKSET

Taman tutkimuksen tarkoituksena oli selvittdd mitkd tekijat ja millainen informaatio
ratkaisevat, kun kuntapaattdja muodostaa perustan kannalleen ratkaisevassa késittelyssa,
ehka &anestyksessd, kuntansa linjauksista palveluja ja kuntarakennetta koskevissa
kysymyksissd. Lisaksi haluttiin selvittdd miten tiedollista ja ei-tiedollista aineistoa
kasitelladn ja analysoidaan valtuustoryhmissa. Samoin haettiin vastausta siihen,

muodostuuko ryhmékasittelyssa ei-tiedollista aineistoa.

Valtuustoryhmien asema suomalaisessa kuntademokratiassa on ristiriitainen - toisaalta
valtuustoryhmiin jakautuminen rakenteellisena tekijand mahdollistaa jarkevasti toimivan
valtuustotyoskentelyn kunnissa, toisaalta valtuustoryhmien muodollinen ja tosiasiallinen
asema ei vastaa todellisuutta. Kuntalaki mahdollistaa ryhmien tukemisen, siind kaikki.
Kuitenkin valtuustoryhmien ja niiden puheenjohtajien asema kunnallispoliittisessa arjessa
on Kkiistaton, ryhmyrit ovat valtahierarkiassa huipulla heti valtuustojen ja hallitusten

puheenjohtajien jalkeen.

Kunnallispoliittisessa arjessa kunnanvaltuutetut, varavaltuutetut ja hallituksen jasenetkin
saavat hoitaa paatoksentekoa melko rauhassa - ainoastaan poikkeuksena esityslistoilla on
sellaisia asioita, jotka herattdvat suurta kiinnostusta kuntalaisten keskuudessa.
Kuntaliitosprosessi luonnollisesti on tallainen poikkeusasia mitd suurimmassa méaarin.
Paras -hankkeeseen liittyvassa paatoksenteossa valtuustoryhmien jasenet ovatkin
vastanneet kysymyksiin ja kuunnelleet kuntalaisten huolta liitokseen liittyvista uhista
paivittain. Kunta- ja palvelurakenneuudistus kaynnistyi siten, ettd muutamaa kuukautta
aiemmin pidetyissd kunnallisvaaleissa tematiikka ei ollut osana vaalidebattia. N&in
vaaleissa valitut valtuutetut ja muodostetut valtuustoryhmét olivat yhta lailla Paras -
hankkeen vyllattamia kuin kuka tahansa kuntalainen. Hankkeen alkuvaiheen eri
kuntamallien sekavuus ja oletukset edessd hadmottavista pakkoliitoksista herattivat
vastustusta ja nostattivat muutosvastarintaa. Aikaisemmista kuntaliitoksista kertynytta
tutkimustietoa oli mahdotonta suhteuttaa tdhén uuteen valtiojohtoiseen hankkeeseen, mutta
kuntapaattajat tiesivat, ja kertasivat keskusteluissaan, miten kuntaliitosten reuna-alueille

liitospdatosté seuranneina vuosina ja vuosikymmenind oli k&ynyt: huonosti.
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Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen alkuun liittyva sekavuus erilaisten mallien ja
kasitteiden muodossa, Ssamanaikainen valtionosuuksia koskeva uudistusprosessi ja
puitelakiin kirjattu mahdollisuus poiketa véestomaaratavoitteista niin kunnan kuin
yhteistoiminta-alueenkin osalla l&hettivdt yhdessda melko ristiriitaisen signaalin
kuntakentdlle. Toisaalta eduskunnan vahva tahtotila kuntarakenteen muuttamiseksi oli
selked, koko hanke kaynnistettiin hallitusohjelman ulkopuolella ja vauhdilla. Osassa kuntia
nahtiin oman proaktiivisen toiminnan merkitys - parempi toimia itse neuvotellen, kuin
my6hemmin muiden ehdoilla tonittynd. Osassa kuntia luotettiin poikkeamiskriteerien

turvaan myos alati uhkaavia pakkoliitosmahdollisuuksia vastaan.

Tassa tutkimuksessa ilmenee Paras -hankkeen nopean, valmistelemattoman aloituksen
aiheuttama seuraus kuntakentdllda: osa kuntap&éattdjista oli tehnyt linjausratkaisunsa
kuntaliitosmahdollisuudesta jo hankkeen alkumetreilld. T&mén johtop&&atoksen tein
analysoidessani valtuustoryhmien vastauksia virallisen informaation vaikutuksesta omiin
mielipiteisiin. Nayttaakin silta, ettd valtuustoryhmien jasenille virallisella informaatiolla on
ollut ainoastaan jo tehtya ratkaisua voimistava tai selkeyttavé vaikutus sekd@ kuntaliitosta
puoltavien ettd vastustavien kohdalla. Tutkimuksesta ei ilmene, ettd erilaisilla
taustaryhmilla tai puolueilla olisi ollut vaikutusta valtuustoryhmien linjauksiin, vaikka

julkisuudessa puolueet kantansa valtakunnallisesti esittivatkin.

Valtuustoryhmien jasenet ovat keskustelleet ja kuulleet kuntalaisia Paras -linjauksiin
liittyen, mutta kuntalaistenkaan mielipiteilla ei ole ollut valtuustoryhman jasenten omaa
kantaa muuttavaa vaikutusta, ainoastaan sitd vahvistavaa. Vastustava tai erilainen kanta on
mielletty tunneperdiseksi, joskin arvokkaaksi, sekin. Omaa kantaa perustellaan kuitenkin
faktoilla - maantieteelliselld sijainnilla, talousluvuilla, toimivalla yhteistyOperinteelld.
Kukaan vastaajista ei kerro tarkemmin yhteistyon sujuvuudesta, perustuuko se hyvin
toimiviin henkilsuhteisiin vai tyydyttdvaan palvelujen ostamiseen naapurilta? Kuinka

paljon yhteistyokulttuurit sisaltavat paatoksentekoon vaikuttavaa ei-tiedollista aineistoa?

Niin virallisen kuin ei-virallisenkin tiedon ja aineiston késittely valtuustoryhmdssé ei
poikennut tavanomaisesta valtuustoryhmakaésittelystd, tosin Paras -aikataulujen vuoksi
kasittely koettiin 1&hes pakonomaisen kiireelliseksi. Valtuustoryhmissd muodostuu

tavanomaisenkin tyoskentelyn ohessa ei-tiedollista aineistoa, joka vaikuttaa ryhmén
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jasenten paatoksentekoon. Tatd aineistoa syntyy keskusteluissa, joita ainoastaan
ryhmatilanteessa  kdydaan, keskusteluja ei jatketa tai uusita varsinaisessa

valtuustokasittelyssa.

Ryhmédynaamisilla ilmidilla nayttdd olevan merkitystd valtuustoryhméan paéatéksenteossa.
Vaikka valtuustoryhmien jasenten ei tarvitse alistua ryhmépaatoksiin, tutkimuksesta
ilmenee, ettd ryhmilla on kuitenkin ollut Paras -linjaukseen kanta. Mikéli valtuustoryhman
kiinteys on suuri, syntyy ryhmadajattelun mahdollisuus. Valtuustoryhmien jé&senet ovat
linjauksen takana pitddkseen ryhmahengen ja tyoskentelyilmapiirin hyvand. Liséksi
tutkimuksesta ilmenee, ettd voimakastahtoisilla ryhman jésenilla on suuri vaikutusvalta
epavarmempien ryhman jasenten kannan muodostukseen. Valtuustoryhmien jasenet
kokivat my0s joutuneensa painostuksen kohteiksi  kuntaliitosprosessin  aikana
Rymattyl&ssa.

Tama tutkimus synnytti runsaasti aiheita uudelle ja jatkotutkimukselle. Valtuustoryhmien
toiminnalla on suuri merkitys kuntien paatoksentekoprosessin sujuvuuteen. Ryhmien
toimintaan ja pé&atoksenmuodostukseen vaikuttavat ryhmadynaamiset ilmi6t. Poliittinen
ryhma oletettavasti poikkeaa muista ryhmisté niin perustamisen, yhteistoiminnan motiivien
kuin ulkoisten paineidenkin suhteen. Kunnan luottamushenkil6ita koulutetaan oppimaan
kokoustekniikkaa ja hallintomenettelyd, mutta ei ryhméssd toimimista tai ryhman
johtamista  (puheenjohtajatehtdavien  lisdksi).  Tutkimuksessa  esiin  tulevien
valtuustoryhmétyoskentelyd parantavien ehdotusten vastaus on ryhmékayttaytymisen
ymmartamisessa. Tulisi tutkia ryhméadynaamisia ilmioita poliittisissa elimissé ja ryhmissa
seka selvittdd, mink& tyyppistd koulutusta luottamushenkilGille tulisi jarjestdd, jotta he
voisivat ymmartdd omaa toimintaansa ryhman jasenend paremmin. Myds kuntien
tehokkaan toiminnan kannalta ryhmadynaamisten ilmididen poliittiseen toimintaan

aiheuttamien vaikutusten ymmartaminen olisi arvokasta.

Tutkimus herétti myos kysymyksen siitd, vaikuttavatko kunnan toimijoiden aiemmat
paikalliset yhteistoimintasuhteet liitoskeskusteluissa ja -prosesseissa. Kaksi saaristokuntaa
paatyi erilaisiin Paras -ratkaisuihin samoilla argumenteilla, jolloin vaikuttava tekija voisi

olla paikallisissa henkildsuhteissa.
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Liite 1 Valtuustoryhmakysely 2008 kyselylomake
VALTUUSTORYHMATYOSKENTELYA KOSKEVA KYSELY

Valtuustoryhméssa tapahtunutta Paras -hankkeeseen liittyvaa péaatoksentekoa
koskien  kaudella  2005-2008 valtuustoryhmissa  toimineille  (valtuutetut,

varavaltuutetut, kunnanhallituksen jasenet)

ARVOISA VASTAANOTTAJA,

tama kysely liittyy opinndytetyohoni  koskien péatoksentekoa ja  péétoksen
muodostumiseen vaikuttavaa aineistoa valtuustoryhméssa. Vastauksenne saaminen on
hyvin tarke&dad opinnaytetyoni kannalta, mistd uskon olevan hydtya myds ajankohtaisiin
kunnallista paatoksentekoa koskeviin keskusteluihin.

Kyselyssa ei ole lainkaan vastaajien taustaa (ikad, sukupuolta, ammattia, puoluekantaa,
luottamushenkiltkausien maaraé jne.) koskevia kysymyksia. Ndin halutaan turvata se, etta
vastauslomaketta ei voida yhdistaa yksittaiseen henkiloon.

Vastauksia voitte jatkaa lomakkeen kaantopuolelle. Kirjoittakaa myds kysymysnumero,
mikali vastauksenne jatkuu toisessa kohtaa lomaketta.

Vastaukset pyydéan toimittamaan 15.9.2008 mennessa mukana seuraavassa postimerkin ja
palautusosoitteen siséaltavassd vastauskuoressa. Korostan vield vastauksenne suurta
merkitysta ja kiitén jo etukdteen nakemésténne vaivasta.

Mikali haluatte tiivistelman tutkimuksen tuloksista, pyydén laittamaan viestin
yhteystietoineen tekstiviestiné tai sahkopostitse.

Tampereen yliopisto
Y hteiskuntatieteiden

laitos
Kunnallispolitiikka
Pro gradu -
tutkielmakysely
Taija Tera
Salonkylantie 510
21140 Rymattyla
040 5920022

taija.tera@uta.fi
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VALTUUSTORYHMATYOSKENTELYA KOSKEVAT
KYSYMYKSET

1. Kuinka usein osallistutte valtuustoryhménne kokouksiin?

2. Miten kuvailisitte omaa osallistumistanne valtuustoryhmanne kokouksissa?

3. Miten valmistaudutte valtuustoryhménne kokouksiin?

4. Paatosesitysten pohjana on esityslistan mukana tuleva aineisto. Minkalaista muuta
paatoksen muodostumiseen vaikuttavaa aineistoa ryhmékokouskeskusteluissa
kasitellaan?

5. Miten valtuustoryhménne toimii, mikali yksimielisyytta paatettavéssa asiassa el
saada syntymé&an?
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6. Koetteko saavanne valtuustoryhman kokouksista uutta tietoa paatettavista asioista?

7. Ovatko valtuustoryhméanne kokouksiin osallistuvat tasavertaisia ryhmassanne?
Perustelkaa mielipiteenne.

B PARAS-HANKETTA KOSKEVAAN PAATOKSENTEKOON
LIHTTYVAT KYSYMYKSET

8. Miten saamanne virallinen informaatio ( Sisdasiainministerio, Kuntaliitto,
Tilastokeskus, oma kuntanne) vaikutti mielipiteeseenne koskien oman kuntanne
Paras -linjauksia?
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9. Muuttiko tdma saamanne virallinen informaatio aiempaa mielipidettdnne koskien
oman
kuntanne tilannetta?

10. Millaista muuta informaatiota saitte muilta tahoilta (esim. kuntalaiset, yhdistykset,
etujarjestot, muut valtuustoryhmaét, muiden kuntien poliittiset tahot, puolue jne.)
ennen paatosten tekoa?
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11. Muuttiko tdma epdavirallinen informaatio aiempaa mielipidettdnne oman kuntanne
linjauksista?

12. Millainen epavirallinen informaatio vaikutti mielipiteeseenne eniten ja mika
vahiten?

13. Miten valmistauduitte valtuustoryhman Paras —hanketta kasitteleviin
ryhméakokouksiin?

14. Mitka tekijat mielestédnne vaikuttivat eniten valtuustoryhménne kannan
muodostumisessa Paras —hanketta koskevissa linjauksissa?
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15. Poikkesiko Paras —hanketta koskeva asioiden kasittely ja paatoksenteko muiden
asioiden kasittelysta ja paatoksenteosta valtuustoryhmassanne?

16. Koitteko Paras —linjauksiin liittyvaa mielipidevaikuttamista tai painostusta joiltakin
tahoilta? Mikali koitte, milté tahoilta ja minkélaista?
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C VALTUUSTORYHMATYOSKENTELYN PARANTAMISEEN
LHTTYVAT KYSYMYKSET

17. Miten mielestdnne Paras —hankkeeseen liittyva paatoksenteko olisi pitdnyt hoitaa
valtuustoryhméssanne?

18. Miten valtuustoryhmatydskentelya yleisesti pitdisi mielestanne kehittaa ja
parantaa?

PALAUTTAKAA VASTAUKSENNE OHEISESSA KIRJEKUORESSA.
POSTIMAKSU ON MAKSETTU. LAMMIN KIITOS AJASTANNE JA
VAIVANNAOSTANNE.
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