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Tutkielmassa selvitetdan kuntaorganisaation joldgmestelman ylarakenteen
merkitysta hallintakyvyn nakokulmasta. Modernit suadaiset kuntaorganisaatiot
voidaan kuvata kypsiksi konebyrokratian muodoiksika periytyvat hyvinvoin-
tivaltion ajalta. Taloudelliset suhdannevaihtelat muut kunnan taloudelliseen
toimintaymparistoon vaikuttavat tekijat pakottaesenkin pienia ja keskikokoisia
kuntia sopeuttamaan toimintojaan. Nopeasti toteauat muutokset seka tietoiset
byrokratialle tarkeiden organisaatioroolien tayt#ia jattamiset vaarantavat kun-
nan hallintakyvyn ja strategisen ajattelun. Kunrkaskushallinnon rakenteiden
merkitysta paikallisen hallinnan toteuttamisesskyanan toiminnan ohjaamises-
sa ei ole pohdittu riittavasti.

Kunnan toiminta edellyttaa suunnittelukapasitestiteknostruktuurilla, resursoi-
tua hallintoa. Paivittaisten rutiinien lisaksi tudd tehtavat saatetaan kuitenkin
anorektisissa organisaatioissa joutua hoitamaapéisorganisaatioilla, jolloin tie-
tyt organisaatioroolit kuormittuvat liikaa. Kire@sslanteessa strateginen huippu
saattaa joutua laskeutumaan komentosillalta paisitallinnon pariin, jolloin
kuntaa uhkaavien toimintaympariston muutosten nhgéiivat helposti huomaa-
matta. Seurauksena on hallintaverkostojen rappenama heikompi hallintaky-
ky, mika heikentaa kunnan asemaa entisestaan saargaoudellisen taantuma-
syklin saapuessa.

Kunnan strategista johtamista monimutkaisessa tdaympéaristossa vaikeuttaa
lisdksi luottamushenkildiden rajallinen kompetengsi poliittisen jarjestelman

agonismi tehtéaessa vaikeita paatoksia. Kunnan nubjarjestelman toiminnasta
saattaa edellda kuvaillun kehityksen perusteellatysyikaoottinen kokonaisuus,
teltu kuuden pienen ja keskisuuren kunnan johttgdeoituksena vahvistaa teo-
reettiset hypoteesit. Tutkielmassa osoitetaan ellisen organisaatiosuunnittelun
riskejd seka esitetddn parannusehdotuksia johtmesjelman ja kunnan hallin-
takyvyn parantamiseksi.



ENGLISH SUMMARY

Modern Finnish municipalities, highy regulated asftering a wide scale of services,
can be described as mature machine bureaucratmiaegions which were originally
designed to perform national welfare state progtdowever, the abandonement of the
welfare state program concurrently with changabémunicipalities’ task environment
has caused heavy fiscal stress on them. Especggiént changes in the economical en-
vironment of local level authorities have led t@gamizational downsizings and emer-
gent strategic choices in small and mid-sized mpaities. As a result of fiscal stress,
downsizing made in haste may danger municipalay#ity to attract equities to its area
and has a negative effect on municipality’s cajghid govern networks and relations
with the private and third sector entities.

Erroneus organization structure endangers muni@pgdnizations’ capability to ob-
serve the environment, leading to strategic ignocgaand missing ability to design ef-
fective organizations. If the strategic apex ofoaganization, in this thesis professional
mayor, needs to step down from the bridge to dteeorganization’s everyday opera-
tional activities because of lacking mid-layer mgeraent or technostructure, the organ-
ization starts to drift in the changing task enmireent without a rational direction. Po-
tential risks inside the organization are the batthighly overloaded adhocracies with-
out adequate resources for problem solving andthanization becoming anorectic,
eventually resulting in organization’s failure. Rrdhe professional viewpoint, another
theoretically major problem in a changing and Hegask environment is the agonism
of the political system which may lead to ineffitie@nd slow decision making transfer-
ring thede factopower to professional leaders, overloading the et bureaucratic
structure.

In this thesis professional mayors (town clerks)rfrsix mid-sized Finnish municipali-
tites were interviewed considering the theoretycpllesented hypothesis of weaknesses
in the municipal organization’s function. In additithe mayors were asked about sev-
eral other potential problems considering the stiat decision making but also their
opinions on the balance of power (professionaltigali) in the Finnish municipalities.
This thesis demonstrates, both theoretically angigeally, that a functional municipal
organization organized in a modern machine buredigcway needs certain organiza-
tional roles, especially strategic technostructiarenaintain its capability not only to
govern but also to develop the organization itgethore postmodern direction. In addi-
tion this thesis points other potential weaknessdbe governing systems of mid-sized
Finnish municipalities including the political agem in decision making and the politi-
cians’ lack of knowledge of municipal affairs.



SISALLYS

1.JOHDANTOJATUTKIELMAN LAHTOKOHDAT .....oiiitietiiteieteete st seeses et steneasesseseeseasessessessesessessesensesens 6
2. TUTKIELMAN LAHESTYMISVALINNAT, TAVOITTEET SEKARAKENNE ........coviiiiiieiarieienieeene s e 13
3. TOIMINTAYMPARISTONA MAAILMANLAAJUISTUNUT TALOUS ....ccooiiiiieieieiieieeeie e ememm e 20

3.1 KUNNAN KESKUSHALLINNON YLARAKENNE PAIKALLISEN VERKOSTORAKENTEEN

STRATEGISENA OHIAATANA ......oocooaieveesaeieeessssssesees s 26
3.2 YDINKUNNAN ROOLI KUNNAN KEHITTAMISESSA ......oiiirvvoioaieiirieeesseseesesseeeessssesssss s 32
3.3 KUNNAN TOIMINTAYMPARISTON MUUTOKSEN JASENTAMINEN ........ooooummrvermaeesseeeesneeeesseee 34
4.KUNNAN VAIHDANTASUHTEET JARAKENNE-EVOLUUTIO ....oocvvooimeveerneeimmnm e 39
4.1 KONTINGESSITEOREETTINEN LAHESTYMISTAPA KUNTAAN. . ......oovvvoimmeeesineeesieeeesseseesssssseeeenons 43
4.2 LUONNOLLINEN VALINTA JA STRATEGINEN VALINTA .ccooooovovreieeieeeesseeeeoseeees s 45
5. KUNNAN JOHTAMISIARIESTELMANTOIMINTAKYKY ....ooivocioaieeessaneeessanessmsesessssesessssessesssesesssessenns 48
5.1 KUNNAN AMMATTIJOHDON LISAANTYNYT VASTUU ..coouvevrmmiriirimeeesiseeessneesessssesesssessesse s 51
5.2 KUNTAORGANISAATIO RAKENTEINA ........ooouiiieereieessaeeeessseesessssesssss s sessssss s 53
5.3 KUNTA KONEBYROKRATIAN MUOTONA .......coouieieermmiineessanesessssessssssesesssssesessssssssssssessesssssssssasessessns 56
5.4 KUNNAN KESKUSHALLINNON ROOLIT .....cooivoommreeeesoneeesssneeesssssesssseseessssseessssss s essessssseeesenns 59
5.5 RAKENTEET HALLINTAKYVYN EDELLYTYKSENA ......ooiiiirriiierieeieieeecsse e seesssses e 63
5.6 HYPOTEESI KUNNALLISISTA ANOREKSIAORGANISAATIOISA JA ADHOKRATIOISTA......coonnirvvvrnnne. 67
5.7 KUNTAORGANISAATION ELINKAARIONGELMA .........cvoormmeeeeiieeeessneeeessssesessese s 70
6. TUTKIMUSOTE JATUTKIMUKSEN EMPIIRISENOSANTOTEUTTAMINEN ...ooovvovmmiiiirianeiessremaeeecsonee 74
6.1 TUTKIMUKSEN KOHDEKUNNAT JA HAASTATELLUT ....ccooovmiieinineneesressesseesesss s 75
6.2 TUTKIMUSAINEISTON KERUU ......oooivvoouaiieenseeessaeeesssessssssessess s essssss s 76
7. KESKUSHALLINNON YLARAKENTEEN HALLINTAKYKY _....oooivoooeieerieeesssneeeeessosseessseseesos e 77
7.1 KUNNALLISET ANOREKSIAORGANISAATIOT JA ADHOKRAATTISET RAKENTEET .......ovvovveririannee. 78
7.1.1 ADHOKRAATTISET RAKENTEET KUNTIEN KESKUSHALLINNOSSA......ooiiiiiiiiiiiiieeee e 79
7.1.2 JOHTAVIEN VIRANHALTIJOIDEN TYON KUORMITTAVUUS......c.coiiiiiiieectecieeee ettt 80
7.2 STRATEGINEN JOHTAMISKYKY JA ORGANISAATIO ...oovrrcvvcovoreeessaeeesssseeessseeeessseesssss s 81
7.2.1 KUNNANJOHTAJAT VASTUULLISUUDEN PUOLUSTAJINA. ...cc ettt 82
7.2.2 KUNNANJOHTAJA STRATEGISENA JOHTAJANA MUUTTUVASA TOIMINTAYMPARISTOSSA.............. 84
7.2.3 TUURILLA NE LAIVATKIN SEILAA - KUNTAKEHITTAMIS EN INFLAATIO ....cooiiieieeeeeeeeeee e 86
7.3 KUNNAN JOHTAMISIARIESTELMAN TULEVAISUUS ... covvvivcoieiicosieeeessnessessssesessessssssss oo 87
7.3.1 POLUTTISEN JOHDON PATEVYYS JA KYKY TEHDA PAAOKSIA VAIKEISSA TALOUDELLISISSA
OLOSUHTEISSA . ettt e e s e e oo o e e o e e e e e e e e e e e e e aeaeaeatetete et e e teee e et et et e e e e e e e eeee s e s e seseeeeeb s b ab s 90
7.3.2 AMMATTIJOHDON JA POLIITTISEN JOHDON VALINEN YALLAN JA VASTUUN SUHDE .........cc.cou....... 92
7.3.3 KUNNAN JOHTAMISJARIESTELMAN DUALISMI JA TASARINO ......ccuiiviniiriireitieieteete et 94
7.4 YHTEENVETO TUTKIMUSTULOKSISTA ..ocoooiiviaeeesaneeesssneeesssssesssssesesssssssesssssssesssssesssss oo 96
8. TUTKIMUKSEN KRITIIKKI JA LUOTETTAVUUDEN ARVIOINT [ ..o eeemmeeeess 100
9. TUTKIMUKSEN KESKEISTENTULOSTENTARKASTELU JAJOHTOPAATOKSET ....oovvivvvrvnreirieeeenns 102
LAHTEET w. oottt omeeme st 112
LITTEET woooevettaeeesss s 121
LIITE 1. LOMAKEHAASTATTELUN KYSYMYSLOMAKE ....oeieiie ettt e e e e e e e e e e 121



KUVIOT

KUVIO 1. KUNNAN TALOUDELLISEEN TOIMINTAYMPARISTOON VAIKUTTAVAT

TEKIJAT oottt a1ttt ettt s e e b et et ese e b st ene et et et e seere b et eneeneer s 11
KUVIO 2. YDINKUNNAN JASENNYS ORGANISAATIONA ....cceoiieieieeierieeaie e 14
KUVIO 3. KUNNAN TOIMINTA GLOBAALISSA TALOUDESSA ..o 25
KUVIO 4. ORGANISAATION VIISI OSAA ... 54
KUVIO 5. KONEBYROKRATIA ...ttt 58

KUVIO 6. STRATEGINEN TEKNOSTRUKTUURI OSANA KONEBYR®RAATTISTA
PAARAKENNETTA ..ottt ittt ettt ettt mmne st ettt e st et e b ese et e st e s essebessaseesesbessensenis 62

KUVIO 7. ORGAANINEN TASKU OSANA KONEBYROKRAATTISTAPAARAKENNETTA

...................................................................................................................................... 62
KUVIO 8. MENNEISYYDEN VAALINNASTA JOHTUVA ORGANISAATION
EPAONNISTUMINEN ..ouiiiiiiiiiieietieiestesesmsse et st eeseesesseseeseesessessesennessessesessensens 72



1. JOHDANTO JA TUTKIELMAN LAHTOKOHDAT

Hallinto, hallinta ja hallitseminen ovat ambival@pa kasitteitd. lhmisilla on pyrkimys
kontrolloida ymparistddén ja sen tapahtumia. Taam emme pysty hallitsemaan edes
itseamme. Ihmisind tarvitsemme ajatuksellisia rédiém ja jasennyksia voidaksemme
hahmottaa maailmaa ja luodaksemme kiinnittymisleoatkielamé&n entropian keskella.
Hallinto on yksi tallainen kiinnityskohta — jarjedina ja viitekehys toimintojen suorittami-
selle. Hallinto on ytimeltdan kognitiivinen rakefmea ilman materiaa, jonka perusteet on
kirjoitettu lakiin. Hallintoa voidaan kritisoida,o8eltaa, uudistaa ja hajottaa. Hallinto on
ennen kaikkea vallankayton valine — hyva renki, tmtiuono isanta. Hallinto saattaa olla
myos tylsdé ja harmaata kuin rengin sarkahousuarlrenkid mitédan ei kuitenkaan tapah-

du eivatka asiat valmistu.

Julkisella sektorilla hallinto on perinteisesti halleisesti weberilaisen perinteen mukai-
sesti koneistona, johon liitetdan erilaisia, usegatiivisia mielikuvia. Paallimmaisia néais-
t& mielikuvista ovat hitaus, raskaus, itseintreg& muutosvastaisuus. Hallintoa voidaan
kuitenkin tarkastella myds toisesta lahtokohdagiatamisen ja koordinoinnin nakékul-
mista, jotka ovat toimivan hallinnon keskeisia edettejd. Hallinnon ja johtamisen kasit-

teiden yhdistaminen luovat johtamisjarjestelman.

Julkisorganisaatioiden asema on kuitenkin muuttumetkittavasti viimeisten vuosikym-
menten aikana. Hyvinvointivaltion aikakauden jadlesi julkisorganisaatiot ovat kriisin
kourissa. Ne ovat lilan suurikokoisia, kdmpelodaéepamaaraisen palvelupaletin jarjestavia
julkiskonglomeraatteja, joita on hankala johtaggtka eivat pysty reagoimaan riittdvan
nopeasti ympariston muutoksiinMekanistinen, hyvinvointivaltiojarjestelman osapal-
velu- ja hallintotehtavaénsa toteuttava kunta owmjulkishallinnon ohella joutunut yh-
dentymiskehityksen myota heikompaan asemaan maniklan rinnalla. (Ronkko, teokses-
sa Anttiroiko et al. 1993, 51). Taloudelliset mwsitga sopeuttamispaineet organisaatioissa
ovat muuttuneet osaksi kuntien arkipaivaa. Painkeiden paatosten toteuttamiseen kol-

kuttelee kuntia jokaisen talousarvion valmistelineydessa.

Paikallaan rapikdinnin sijaan kuntia tarvitsisi g@@atta johtaa johonkin suuntaan. Kysy-

mys kunnan johtamisesta yhtena pakettina on ajdaakwn ja vahintdan yhta ajankohtai-

! Ks. esimerkiksi Lillrank (2002, 39-59)



nen on kysymys kunnan hallintakyvystd — mita seioilon ja onko sellaista edes olemas-
sa? Enta miten johtaminen ja hallintakyky kytkeytoisiinsa ja miten kunnan organisaa-

tiorakenteet vaikuttavat niiden taustalla?

Tassa tutkielmassa pyrin etsiméén vastauksia kuatismavaan johtamisjarjestelman krii-
siytymiseen rakennesuunnittelun ja johtamisen nékdista. Organisaatioiden toimintaa
tarkasteltaessa erityisesti johtamisella on kiiatauuri merkitys. Tassa suhteessa kunta-
konserni ei eroa milladn tavoin esimerkiksi jullsBenoteeratusta yhtiosta; kunta ei voi
toteuttaa tehtavidan ilman toimivaa johtoa, jokakgkeneva nopeisiin ja ajoittain myods
raskaisiin paatoksiin. Toimenpiteet valmisteleeeygi organisaation ammattillinen johto.

Suomalaisissa kunnissa on kuitenkin jo jonkin aikaheksytty kunnan ammatillisen kes-
kushallinnon roolia kunnan johtamisessa, mik& okyngt ohentuneina organisaatioina,
tyonjaollisina ongelmina sekd paineiden kasautumaiserganisaation jaljelle jaaneisséa
osissa. Huomiota on kerannyt viime aikoina lahitog@nan poliittisen johdon aseman
vahvistaminerf. Arvojen ja ideologian tuominen kunnallishallintoon perinteisesti kat-

sottu luottamushenkildiden tehtaviksi. Perimmaikgsymys kuitenkin lienee, missd maa-
rin arvoilla on tilaa niukkuuden jakamisessa ja saisnaarin kunnilla on jaljella itsenéi-

syyttaan — mité itsehallinto ja valta valita ylip@&gn on?

Hallinto on ihmisten luoma jarjestelma puutteingemlottuvuuksineen, joka kehittyy val-
lan muotojen ja ihmisten mukana. Mutta kulkevatlatlinto ja valta kasi kadessa? Enta
mika on politikan rooli ja voidaanko se katsoalssdallintoa? Esimerkiksi kansallisval-
tiolla on suurehko hallinto, mutta huolimatta ssi& on joidenkin nakemysten mukaan va-

hitellen alkanut tyhjentyméaan vallasta.

Valta on silti tallakin hetkella jossain. Valta pyori vapaana. Ydinkysymys on, miten
kunnat voivat tehostaa vallankayttédan ja vaaliempanin oikeuksiaan, jotka kuntalaiset
ovat paikallisyhteisdilleen antaneet. Onko tosiéisesti vallaton, hallintakykynsa hukan-
nut agonistinen ja moniaaninen demokratia itsewarvutkielmassa haastateltujen kun-

nanjohtajien ndkemysten perusteella on perustele@aa, etta kunnallishallinnossamme

% Ks. esim. Ryynésen paakirjoitus Kunnallistieteselisa Aikakauskirjassa (4/2005)
3Tarkemmin "Hollowing Out of the State” -ndkemysté esitellyt Rhodes, ks. esim. (1996, 661) seka Rho-
des teoksessa Pierre (2000, 57).



on tyynen pinnan alla tunnistettavissa platonitegelilaisen hallinta-ajattelun ja aristote-
lelais-madisonilaisen poliittisen nakékulman vafinkonflikti*, jossa nakemys yleisesta
edusta risteytyy.

Viime vuosikymmeniné on keskusteltu perajalkeenimabn kehittdmisesta (administrati-
ve development), julkisen johtamisen kehittamis@stédlic management) ja lopulta koko-
naisuuksien hallinnasta (political governance) (#&nen 2001, 20). Huolimatta kasittei-
den vaihtumisesta hallinnon voidaan pitkalti sataiauttavan vallanpitgjien tahtoa. Kun-
nissa tdma tarkoittaa, ettd toimiva hallinto hokaanan tehtavat asianmukaisesti ja val-
lanpitgjien, kuntajarjestelmassamme kunnan pa@tiijohdon tahdon mukaisesti. Vallalla
ja kuntalaisten antamalla legitimiteetilla ei olgittnkaan merkitystd, mikali sen tahtoa ei
pystyta toteuttamaan ja kuntaa ohjaamaan valtujgettinjaaman politikan mukaisesti.
Kunnan poliittisella johdolla ei kuitenkaan ole ndabisuuksia, aikaa ja usein mydskaan
riittdvaa asiantuntemusta kunnan paivittaisten itaiopen hoitamiseen. Tasta syysta pai-
vittdista koordinaatiota ja strategian tulkintaankassa toteuttaa kunnan ammattijohto,

ainakin teoriassa.

Jotta lukija ymmartaisi tutkielman hetkittain jopaleemista otetta, avaan tutkijana hieman
tutkielman taustaa ja lahtokohtia. Tutkielman juwreat jo varsin kaukana. Mentyani toi-
hin kuntaan opiskelu-urani alkuvaiheessa todelBsenosi valtavasti kasityksista joita olin
omaksunut akateemisen maailman noviisina. Metadstiis’ | had to kill my darlings.”
Todellisuus olikin paljon opittua ihmeellisemp&&milaisen (1999, 17) mukaan nykyai-
kaisessa kunnallisessa demokratiassa strategigtgtksat kuuluvat luottamushenkildille ja
ensisijaisesti valtuustolle, operatiivisten asioideuuluessa palkatulle johdolle, todeten
poleemisesti ettd ".nainhan se on, koska nain sanotaan kaikissa oppikga ja nain
vannotaan kaikilla Kuntapaivilla, kuntien suunnitteeminaareissa, ja niin poliittisten
kuin ammatillistenkin johtajien puheiss&amalainen (mt.) kuitenkin toteaa, etta kunnas-
sa kunnanjohtajan tyo poikkeaa kaikista muistagtaikta tehtavista tai luottamustoimista
juuri siing, ettd hanen on jatkuvasti ajateltav&dtmisuuksia, muutoksia, uhkia ja ulos-
padsya ongelmista. Kunnan johtaminen on pient@alsiden kokoamista, jota ei voi antaa

lilan monen ihmisen kasiin kokonaisuuden karsimatta

4 Kasittelyyn palataan kappaleessa 5.1.
® Tarkemmin strategisen johtamisen toteutumistanjslémentaatiota kunnissa on esitellyt esim. Raanist
(2005, 100-105)



Kyseessa on siis Hamalaistd (mt.) mukaillen vasjoia, ammattijohtaja ei voi jakaa. Ei
vaikka Kuntapaivilla puheet valtuuston ensisijaiaessemasta kuullaan hartaina varmasti
tulevaisuudessakin. Kunnanjohtaja kuitenkin tapatmyos sirpaleensa ja kaikkia niitd han
ei pysty kerddmaan yksin. Silloin mukaan kuvaaowagtunnan muu ammatillinen organi-
saatio. Tyoskenneltyani kunnassa osana kunnamtaal)i ndkokulmani muuttui indokt-
rinaatiivisesta omaksujasta kriittiseksi tarkagi&bi. Virheettomasti raksuttavan hallinto-
apparaatin sijaan nainkin aarirajoillensa venynaemmattilaisorganisaation, joka yritti
parhaimpansa mukaan tayttaa tehtavansa. Erityis@stia mietitytti, miksi tasta ei kirjoita
kukaan ja miksi tasta ei kerrottu yliopistossa. Samaikaan alkoi globaali talouskriisi.
TyOstaessani monenlaisia suunnitelmia kuntastrasemisisaisiin valvontaohjeisiin, aloin
pohtia, miten nailla rakenteilla voidaan toteuttedlintaa, mité kyky hallita ylipdataan on
ja mitd se edellyttda? Toisekseen pohdin omia velria Mikali akateemisen maailman
noviisina hoidan naita tehtavia nyt, kuka namaaedit on hoitanut ennen minua vai onko

niita hoitanut ylipaataan kukaan?

Lukiessani samanaikaisesti organisaatioanalyysiorganisaation kehittamisen tenttiin
tajusin olevani kunnan paatoiminen teknostruktwucdikeastaan yksin. Tasta syysta aloin
perehtymdan enemman organisaatioihin ja kunnan bhmiseen rakenteina ja siksi tut-
kielmassa myos sovelletaan kunnallispolitikan Hséerityisen voimakkaasti hallintotie-
teellisia ja tarkemmin organisaatiotutkimukseettyia konseptiota. Pohdintani kohdistuu
erityisesti kysymykseen suomalaisten kuntien jolggirestelman toimivuudesta yhdistet-
tyna niiden organisaatiorakenteeseen, silla ne gastaa riittdvan hyvin toimintaymparis-
ton vaatimuksiin. Ladommeko akateemisessa tutkiessa toimivasta suomalaisesta kun-
nan johtamisjarjestelmasta sopuisasti kertovia délideita tuttuun jarjestykseen paasta-

matta niita irti, katsoen, mita ne saavat aikan?

Uuden paradigman mukaisen paikallisen hallinnanisbtaminen vaatii kuntien taholta
toiminnan ohjaamista — kuntalaisten antaman vatiyttamista. llman valtaa ja oikeutta
sen kayttoon hallinta on tyhja kasite. Toimivaalihtda ei puolestaan ole ilman riittavia
resursseja. Resurssit, oikeudet, ja ihmiset resmrdgiyttajind ovat toimivan hallinnon,
johtamisen ja hallinnan lahtékohtia. Mikali hydodymme esimerkiksi Morganin (2006)

® Kirjoittamisen toiminnasta ja pelista on kirjoittat esimerkiksi Hyvarinen (2002) teoksessa Kinnujaen
Loytty (2002).



metaforia organisaatioista koneina tai vaikkapanigmeina, voimme todeta, ettéa organi-
saatiot eivat toimi ilman osiaan tai elimiddn. Kistee ei voi poistaa osia haittaamatta nii-
den toimintaa. Jos kunta puolestaan olisi elavarosgni, pystyisikd se tekemaan mitaan,

mikali siltd aina kymmenen vuoden vélein katkamstaikasi, jalka tai poistettaisiin aivot?

Kuntien tulevaisuutta koskevia ratkaisuja tehdaahioneuvoston vuonna 2005 kaynnis-
taman PARAS-hankkeen puitteissa enemman kuin kasagnmin. Suomalaisen paikal-
lishallinnon uudistuksissa ulkoiset prosessit, kukeintaliitokset, seudulliset yhteistyo-
muodot, hallinta (governance) seka naiden lisakbrghunjarjestamisen toimintamalliuu-
distukset ovat saaneet paljon huomiota tutkimulesgssediassa. Myos kansanvaltaisuut-
ta paikallisella tasolla on haluttu lisatd asialasmstojen ja kayttdjademokratian avulla.
Mutta kuinka demokraattinen jarjestelma voi toimiakali sen ydin — valmisteleva ja toi-
meenpaneva hallinto on pahasti aliresursoitu jeugiimitettu? Teknisia termeja lainaten
voidaan todeta, ettd suomalaiset kunnat ja aldmmus pakkeloivat innoissaan ruostetta
kuntien toiminnan pintakerroksessa, kun toiminnasottori, kunnan strategiaa luova, tul-
kitseva ja toteuttava byrokraattinen hallinto omeléé leikata kiinni. Vahemmalle huomiol-
le vime aikojen tutkimuksessa ovat jaaneet kunbeganisaatio- ja johtamisrakenteet ja

niiden merkitys hallintakyvyn nakoékulmasta.

Tutkielman tarkoituksena on tarkastella kunnan oiggatioroolien seka johtamisen merki-
tysta kunnan hallintakyvyn ja tehokkaan toiminnaikdkulmista. Tybelaman empiiristen

havaintojen kautta alkanut kiinnostukseni aiheadeea kohdistuu erityisesti pienten suo-
malaisten kuntien kamppailuun saada organisaati@ngdntamisjarjestelmansa, erityisesti
ns. "budjettimallin hallinto-organisaatiot” vastaaam halisevan ja taloudellisesti epéavar-
man toimintaymparistén vaatimuksia. Tutkielman ¢o@ |&htbkohtana on selvittdd am-
mattijohdon nakokulma kunnan johtamisjarjestelmdimintaan ja selvittaa, onko jarjes-
telmd en&éa tasapainossa muuttuneen toimintaymirdinsiatimukset huomioon ottaen?
Taustalla ovat viime vuosikymmenien suuret kehityat, joihin kaikki systeeminakokul-

masta kytkeytyy. Taloudellisen liberalismin, demailan ja lansimaisesti orientoituneen
globalisaation eteneminen nakyy Vayrysen (1999) amuktalouksien avautumisena ja
keskinaisen riippuvuuden kasvuna seké globaaltnisieuden syntymisend. Maailmanlaa-
juistumista edistavat edelleen pddomien ja tuotatekgoiden mahdollisuus olla kiinnit-

tymatta tiettyihin alueisiin tai aikaan. Kehityst@vat vieneet eteenpain myos ICT-

teknologian mahdollistamat pddoma- ja tietovirelt&stullimuurien madaltuminen, mika
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voidaan johtaa logistiikakehityksesta ja kansallisten rajojen madaltumisdzaikallishi-
linnon kannalta kehitys merkitsee yha lapéaisevampidannan rajapintoja, jottheijas-
tuvat suoraan kuntien taloute ja sitd kauttgaikallisiin mahdollisuuksiin tehda paaték
— kuntien todelliseen itsehallinto. Teoreettisesti voidaan ajatella, etta vaihdanniago-
tyminen vaatii kunniltgonkinlaiste hallintakykya, asiantuntemiasja osallistumista, mut

millainen tilanne on kaytannos:

Kuntien taloudellisen tilanteeroidaan katsoa heitellegi@ripaasta toisee Tervetta talo-
utta voidaan pitaa yhtertdrkeimmista kunnan toimintakyk saatelevista tekijoista. Mr
suurempi kanan taloudellinen liikkkumavara on, sita suuremaowatt kunnan mahdolliwu-

det omiin paatoksiin (Helin 2002, 12). Terveelléhjadla olevan talouden voidaan kats
olevan keskeista kunnan todellisen itsehallinndeuttamiseksi. Helinia (2002, 1sovel-
taenvoidaan kunnan taloudelliseen liikkumavaraan vadust tekijat jAsentdd seuraav
tavalla (KUVIO 1):

| Kunnan sijainti ja rakenteelliset tekijat

Valtion toimenpiteet ) Kunnan omat
ja politilkka —I-H Iti?li?(ﬂ(rfg\llr;erg A—Ir toimenpiteet

Kansantalous ja kansainvélinen talous |———

KUVIO 1. KUNNAN TALOUDELLISEEN TOIMINTAYMPARISTOON VAIKUTTA-
VAT TEKIJAT

Tutkielmassa esitettéava pohdinta kohdistuu enndtké&a kunnartaloudellisen liikkuna-
varan kapenemisen seurauksiitllinnon ja paikallisen hallintakyvykannalta. Tarkoitk-

sena ei ole etsia syita kuntia kohtaavaan turbsigmssaan tarkastella minkalaisia sa-
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uksia taloudellisen toimintaympariston epavakausrahdollisesti aiheuttanut tutkimus-
kuntien johtamisjarjestelméssa ja miten hypoteettihallinnan epdonnistumisen kierre voi

saada alkunsa.

Kansallisvaltion puskurivaikutuksen havitessa kalisauden hyokyaallot lydvat nopeasti
ja lujaa myo6s alue- ja paikallishallintoihin sekélelujen rahoitusperustaan. Hallintoa
koskevia saastoleikkureita saatetaan teroittaagélimonissa kunnissa. Vaikeina aikoina
voi olla helppoa toteuttaa leikkauksia byrokraaks, harmaaksi ja negatiiviseksi miellet-
tyyn hallintoon, mutta enté johtajuuteen ja ohjalkstyn? Tieteellisessa diskurssissa, saati
sitten kunnissa kaytavassa poliittisessa keskisstalhallinto ja hierarkiat eivat ole olleet
muodissa. Todellisuudessa kunnan hallinnon ydikwitenkin pakko jarjestaa byrokraatti-
sesti, vaikka sen toimintaa voidaan parantaa lisfianorganisaation paarakenteeseen or-
gaanisia elementteja. Tulevaisuuden kunnan johtasalisja luotaessa kunnan ammatilli-
sen keskushallinnon roolit on perusteltua nostadelleen kartalle johtamiskasityksen ja
rakennesuunnittelun muodossa. Hallinto on paljomtakin kuin populaarikielessa koros-
tettua byrokratiaa. Kunnan nykyhallinto on suurahith, ohjausta, tulkintaa, nopeita kaan-
noksia ja jopa ennustamista. Toimivat johtamisers@ssit vaikuttavat kunnan asukkaiden
hyvinvointiin, yritysten toimintaedellytyksiin sekénnen kaikkea kunnan kykyyn hoitaa
tehtavansa kaikissa oloissa - kunnan hallintakyky§umta voi olla tietyssd maarin kontin-
genttinen ja emergentteja valintoja toteuttava wisggatio, mutta valintojen tulee olla aina-
kin rajoitetusti rationaalisia. Kunta tarvitseeasigiseen valintaan kykenevan johtamisjar-
jestelman, joka pystyy kddntamaan kunnan kursgeanii.
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2. TUTKIELMAN LAHESTYMISVALINNAT, TAVOITTEET SEKA RAKENNE

Tutkimuksen kohteina ovat kunnan hallintakykyyttywat organisaatiorakenteet seka joh-
tamisjarjestelman toimintakyky muuttuvassa toimyntaaristossa. Koska nakokulmat ja
kiinnittymiskohdat organisaation sosiaaliseen tlilalteen vaihtelevat tehtavakohtaisesti,
organisaatiota on perusteltua tarkastella sen aitfiset strategisen huipun paikalta kasin.
Empiirisen osion ndkdkulmaksi on valittu nain ollmkastelu kunnan ylimman ammatti-
virkamiehen, kunnanjohtajan nakdkulmasta. Tutkisli@an rajattu pois muiden viranhal-
tijoiden sekd kunnan poliittisen johdon nékemykkehtaorganisaation hallintakyvysta.
Tutkielman luonne on Kkiistatta teknis-rationaalipenauin humanistis-prosessuaalinen,
mutta erityisesti empiiriseltd osaltaan se lahestggioita enemman humanistis-
prosessuaalisesta ndkdkulmasta, kunnanjohtajieankogten luomista merkityksista (vrt.
Burke 2002, 121-123).

Tutkimuksen ulommassa viitekehyksessa tarkastelkasmtien muuttuvan toimintaympa-

riston haasteita paikalliselle hallinnalle ja kunremmattiorganisaation roolille verkosto-
jen koordinoijana. Koska kyseessa on erityisestiniamn valmisteluorganisaation, mutta
my0s paatoksenteko-organisaation tutkiminen, tutlae alkuvaiheessa tuodaan esille
ydinkunnan ké&site. Kunnat ovat perusominaisuulkailtkaksijakoisia ja niitd voidaan tar-
kastella kahdesta erilaisesta ndkdkulmasta. Kunidaan nahda paikallistasolla toimivana
hallinto-organisaationa (ydinkunta) sek& paikaldyskuntana. Tutkielman tarkastelu
kohdistuu kuntaan organisaationa, mutta peilaatsgnintaa hallinnan kasitteen kautta
ymparoéivaan paikallisyhdyskuntaan. Kunnan hallinjefohtamisen toimivuus ovat kes-

keisia edellytyksia hallinnan toiminnalle, mutta @sypalveluorganisaation kyvylle tayttaa

tehtdvansa.

Ydinkunta koostuu ROnkon jasennysta soveltaen (R@nkeoksessa Anttiroiko et al.
2003) seuraavista osista (KUVIO2):
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Paatoksenteko
ja johtaminen

Kuntien Kunnan
yhteistoiminta tehtavakentta
ja verkostot ja strategiat

Hallinto- ja

palveluorganisaatio

Kunnan
taloudelliset
voimavarat

Demokratia-
ulottuvuus

Kunnan
henkildsto ja
yhteisot

KUVIO 2. YDINKUNNAN JASENNYS ORGANISAATIONA

Tutkielman ensimmaisen osan teoreettinen tarkdsgnttd on rakennettu kahden erillisen
viitekehyksen sisaan. Ulommassa viitekehyksesgagtellaan kuntien muuttuvan toimin-
taympariston haasteita kuntien hallintakyvylle jankan hallinnon roolille verkostojen
koordinoijana. Tarkoituksena on myds pyrkia madm&an hallintakyvyn kasite. Koska
kyseessa on erityisesti kunnan paatoksenteko- ljaisteluorganisaation tutkiminen, tut-
kielman alkuvaiheessa hyddynnetaan ydinkunnanekésit

Ydinkunnan hallintakyvyn kehittamista ja kuntiennmintaymparistéjen aiheuttamia muu-

toksia kuntien ohjauksessa tarkastellaan mm. Ream{2005) ja Levasvirran (1999) vai-

toskirjojen seka Kurkinen-Supperin (2006) johtajmsuiksia kasittelevan tutkimuksen

pohjilta. Tarkoituksena on muovata nykyaikainen &lkwnnan johtamisen kompleksisuu-
desta seka epavakaudesta johtuvasta muutoksedtarkkaskushallinnossa. Tarkoitukse-
na on erityisesti pohtia, millaisia vaikutuksia jamisen haasteiden ja toimintaympéariston
monimutkaistuminen yhdessa suunnittelutoimintogsurssipulan kanssa aiheuttavat. Hy-
poteesina on, etta edelld mainitun kaltainen keHitp merkittavan strategisen riskin suo-
malaisten kuntien ohjaamiselle ja paikallisen halfin aspektien (governance) toteuttami-
selle.
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Ulommassa viitekehyksessa luvussa 3 tarkastellaatdn toimintaympériston muutoksen
taustoja seka kunnan asemaa toimijana laajentuméedntakentassa. Tarkoituksena on
tuoda esiin kunnan hallinto rakenteellisesti mekégena hyvinvointivaltion vakaalta ajal-
ta peritytyvana jarjestelmand, josta on etenevis@arin tullut avoin. Tarkoituksena on
luoda nakokulma kuntaan organisaationa, joka onketel990-luvun muutosten jalkeen
muuttunut herkemmaksi ympariston ja globaalienoyén vaikutukselle. Pyrkimyksena on
selvittda lukijalle kunnan historiallisessa perdpeissa lahes taydellisesti muuttunut ase-
ma, jossa kunta on kehittynyt itsehallinnollisestaltion suunnittelemaa hyvinvointipoli-
tiikkaa toteuttavasta k&denjatkeesta nopeassasthdiobaalilla pelikentalla kilpailemaan
ja sopeutumaan joutuvaksi organisaatioksi. Liséiketdaan esiin johtamisen ja strategian

tulkinnan kasvanut merkitys héalisevassa toimintagmgbossa.

Tutkimuksessa laht6oletuksena on kunnanjohtajafi knmnan johtamisen ja strategian
tulkitsemisen keskeisimpana toimijana. Kunnat gigeat nykyaan toimintojaan monella
tavoin esimerkiksi liikelaitos- tai yhtiomuodosg&unnanjohtajan tyd on monipuolinen
yhdistelm& kuntaorganisaation sisaista kehittamisiasernijohtamista seka organisaation
ulkopuolisten verkostojen seka kunnan elinkeindpidin koordinointia. Moniulotteisesta
roolistaan johtuen kunnanjohtaja ei kuitenkaan yysneutumaan valttamatta kaikkien
toimintojen péaivittdiseen johtamiseen, erityisestkéli hanella ei ole tukenaan muita vi-
ran- tai toimenhaltijoita keskushallinto-organisassa tai muissa konserniyhteisdissa.
Tutkielmassa tarkastelu on kuitenkin rajattu koskam keskushallintoa, silla pienten ja

keskisuurten kuntien konserniyhteisot eivat yleesisguuria tai konserni kovinkaan laaja.

Kunnan organisaation tarkastelun edellytys on sgnitnan jasentadminen teoreettisesti.
Tama avaa mahdollisuuden tutkia turbulenttisen yrati#n vaikutuksia kuntien hallinto-
organisaatioihin ja erityisesti johtamis- ja haltitehtavia suorittaviin alajarjestelmiin vir-
kamiehineen ja tyontekijoineen. Turbulenttinen tioraymparistdé maaritellaan tutkielmas-
sa ennen kaikkea taloudellisilta olosuhteiltaarnvakéaaksi ja arvaamattomaksi. Vaikka
kunnan ylinta paatosvaltaa kayttavat luottamushénknerkittdvaa valmisteluvastuuseen
ja nopeaan reagointiin liittyvaa operationaalistiaa seka myos epavirallista strategista
valtaa kayttavat kunnan hallinto-organisaation atimkehet. Tasta syysta tutkielmassa valit-
tu organisaationaktkulma liittyy padasiallisestnken ammatilliseen keskushallintoraken-

teeseen ja ydinkunnassa kaytettagi@riacto-vallan jakautumiseen. Vallan jakautumisella
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viranhaltijoiden ja poliittisen johdon kesken onlagus kuntien nopeaan strategiseen rea-
gointiin seka kykyyn implementoida paatoksia, vaikle olisivat luonteeltaan vaikeita

erityisesti poliittiselle jarjestelmalle.

Teoreettisen viitekehyksen luominen tutkimuksenepiinin puitteissa on haasteellinen
tehtava, etenkin, kun otetaan huomioon viitekehygterinteisesti formaali jdsennys. Tut-
kielman lahtokohtana on tarkastella kuntaorganisaatkohdistuvia muutospaineita osana
globaalia turbulenttista toimintaympaéristda ja #astyystd muutospaineiden ja kunnan
haasteiden tarkastelussa hytdynnetddn systeeneitiesieeja kontingenssiteoreettisia na-
kokulmia. Anttiroiko (1993, 129) korostaa systeerniiaa hyddynnettaessa tarkeéda seik-
kaa. Systeemien tulee liittyd empiriaan. Siksi egstiteoreettinen lahestymisnékdkulma
pyritddn pragmaattisesti kytkemaan kuntia kohtaaaebulenssiin. Kunnallisalan, mutta
my0s liiketaloustieteellisen logiikan mukaisestiniovien organisaatioiden tutkimuksesta
l0ydettavien kokemusten seké teoreettisten ajatt@llien avulla turbulenssin vaikutukset
voidaan yhdistaa kuntien hypoteettisesti irratidisaan kayttaytymiseen epavakaassa toi-

mintaymparistdssa.

Tutkielman teoreettisen osion sisempi viitekehyaalluvussa 4 ydinkunnan organisaation
ja sen muutospaineiden tarkastelulla. Koska tutkael tarkoituksena on 16ytdd keinoja
kuntien johtamisjarjestelman kehittdmiseksi, peritisd on myos kysya, mita organisaati-
on kehittdminen on teoreettisilta lahtokohdiltadiRali tutkielman tarkoituksena on tarjo-
ta keinoja kuntaorganisaatioiden kehittdmisekshimkoulukuntaan tutkielma kuuluu ja

mista nakokulmasta asioita tarkastellaan? Vastianie gksiselitteinen.

Tutkielman puitteissa on mahdotonta tarkastellaittén rationaalistamisliikkeen, HR-
koulukunnan tai klassisen organisaatio-opin nakdksth, koska ne painottavat yleensa
tiettyd ndkdkulmaa organisaatioon. Taylorismin p#aessa teknisia jarjestelmia ja ratio-
nalisointia, HR-koulukunta painottaa sosiaalisiajegtelmia, klassinen hallinto-oppi
(Fayol) puolestaan hallinnollista jarjestelmééa janka tehokkuutta voidaan parantaa pa-
remmin toimivan hallinnon avulla. (Rohlin, teoksea®Rohlin et. al. 1979, 7). Mihin tut-
kielma siis sijoittuu, mikali siina tarkastellaaht§aikaisesti kunnan organisaation jasen-
tymista, strategisia valintoja, soveltumista rakefliseen malliin (Mintzbergin organisaa-
tion viisi perusosaa ks. Mintzberg 1990, 10), mutigds kunnanjohtajien ndkemyksia or-

ganisaationsa viranhaltijoiden tyon kuormittavuddeésubjektiivinen nakemys)? Juuri
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edellda mainitusta moniulotteisesta tarkastelustattkoa tutkielman l&ahestymistapa ei voi
olla taysin formaali, vaan se on pitkélti jAsenéngdsa organisaatiokehittdmiseksi, engl.
Organization Development (OD)ots.organisationsutveckling (OUYRohlin 1979, 1-7).

Tarkoituksena on yksinkertaisesti diagnosoida fleaiata hypoteettinen suomalaisten kun-

tien toimintaan liittyva ongelma, johon myos tutka@an dispositio tahtaa.

Ongelman teoreettinen [&hestyminen on kuitenkirsimahaasteellista. Vartolan (1979,
177-179) mukaan organisaation ja ympariston valisgpuvuuden kasittely kontingenssi-
teorian avulla toimii vain, kun se liitetdan Welpeteorian ytimeen eli taloudellisten teki-
joiden aiheuttamaan byrokratisoitumise@isemman viitekehyksen ensimmaisessa vai-
heessa hyddynnetdan pragmaattisella tasolla @styikontingenssiteorian tarjoamia na-
kokulmia julkishallinnon organisaatiorakenteita kegiin paineisiin ja sopeutumismahdol-
lisuuksiin® Lahestymistapana tutkielman kontingenssiajattelugitetaan Olavi Kallion
(1991) tutkimusta, joka ké&sittelee kuntaorganisdatja sen toimintaymparistdoa. Vaikka
kontingenssiteoriaa on sovellettu enimmakseen sgityanisaatioiden tutkimuksessa, Kal-
lion (1991, 113) mukaan kontingessiteoria sovelpeuuslahtokohdiltaan hyvin kuntaor-
ganisaation tutkimiseen. Kallio (1993, 39 teokse&stiroiko et. al.) korostaakin nimen-
omaan sen soveltuvuutta virasto-organisaation ikg#ta organisaatioiden tutkimiseen,
maaritellen kunnan organisaation toiminnan lahtdleddsi ihmisten yhteistyn ja tyénjaon
heille tarkeiden tavoitteiden ja asioiden saavuigeksi. Tama maaritelméa tuo Kallion
mukaan kunnassa esille tiedostavan subjektin —&unfoka on avoin, orgaaninen, komp-
leksinen ja monitavoitteinen systeemi, joka koosigaista keskenaan vuorovaikutuksessa
olevista osista, ollen samaan aikaan myos vuorowaiisessa ymparistonsé kanssa. Vaik-
ka Kallion edelld esittdméa maaritelma on enemmanokgaaninen kuin mekanistinen, tar-
joaa se mahdollisuuden tarkastedlganisaation osiemerkitystd konebyrokraattisen paa-

rakenteen toiminnalle tutkielman sisemman viitelkes@y toisessa vaiheessa.

Sisemman viitekehyksen toisessa vaiheessa luvuggki®@massa siirrytaan kasittelemaan

organisaatiorakennetta ja sen suhdetta muuttuv@emntaymparistéon, hyddyntaen eri-

" Alkujaan OD-késitteen tunnetuimpia edustajia omtKiewin. Tutkielmassa hyddynnetyn nakékulman on
maaritellyt MIT:n lehtori ja organisaatiokonsulRichard Beckhard. Maaritelman kasittelyyn palatiap-
paleessa 6.

® Teoreettinen tarkastelu siséltaa ensimmaéisesb@essa kunnan aseman pohdintaa systeemiteoresttises
valossa paapainon ollessa kuitenkin kontingenssitdtisella tarkastelulla. Julkishallinnon organaisaissa
tapahtuvien rakenteellisten muutosten tutkimuké@bkohtina systeemiteoriaa ja kontingenssiteariaa
esitellyt esim. Juppo (2006).
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tyisesti Henry Mintzbergin ajattelua organisaatiakennesuunnittelusta. PAdongelmana on
pyrkia teoreettisesti tunnistamaan kuntien orgaisa osia. Pohdinnan tarkoituksena on
jasentaa, millaisia tehtavia organisaatioiden agil ja millaisia ongelmia tiettyjen organi-
saation osien poistaminen keskushallinnossa saatteaittaa pienen ja keskikokoisen
kunnan hallintakyvylle. Laht6kohtana tarkastelugaakuntien dynaamisen toimintaympéa-
riston muutos sekd hyvinvointivaltioajalta periyéyv konebyrokraattisen rakenteen vir-
heellinen toiminta uudessa dynaamisessa kontestisdella mainituista syistd johtuen
luvussa 5 kunnan hallinnon organisaatiorakennenjietéan teoreettisesti kasiteltavaan
muotoon empiirisen tarkastelun mahdollistamisek&htokohtana on kunnan sopeutumi-
nen muuttuvaan toimintaymparistoon organisaatiosisannittelun avulla, mutta myos
staattisen toimintaympariston (esimerkiksi laingi#dd, maantieteellinen sijainti) asetta-

mat rajoitteet ja paine valita tietty rakennetyyppi

Huolimatta siitd, ettd organisaatiotutkimuksen alta on menettanyt mielenkiintonsa
rakenteelliseen kontingenssiin, pitkalti vaikeawvdllettavuutensa ja uusien talouden lo-
giikkaan liittyvien teorioiden mukana, voidaan daisoa olevan silti organisaatioraken-
teen ja organisaation toimintakyvyn ydin. Kontingenhmisten luomissa organisaatioissa
ja systeemeissa ei tarkoita determinismid, vaanosgaan maaritella pitkalti muutospai-
neeksi, jossa johdolla on ainakin teoreettisestdaondisuus valintoihin rajallisen rationa-
lismin ja ajan puitteissa. Tama mahdollistaa sgrigen valinnan organisaation rakenne-
suunnittelussa. Tasta johtuen luvun 5 kappale&saenpetaan myos edellisten lukujen né-
kokulmia yhdistellen kunnallishallinnon muuttuvanniintaympariston asettamia haasteita
niiden toiminnan strategiselle ohjaamiselle ja @dn teoreettisesti esittamaan kunnan
keskushallinnon rooleja naihin haasteisiin vastaassa. Luvun 5 loppupuolella kasitel-
la&n myds virheellisesta rakenteesta ja resursspubyntyvia hypoteettisia ongelmia kun-
tien organisaatioissa. Kyseessa olevan kaaosmasenektisen adhokratian syntyminen
on teoreettisesti mahdollista vaarin toteutettupeganisaation sopeuttamistoimenpiteiden
tai puutteellisesti resursoidun byrokratian seusaulia. Luvun tarkoituksena on luoda em-
piirisessd osiossa testattava hypoteesi virheslliseakenteesta ja agonistisesta johtamis-
jarjestelmasta. Virheellisen rakenteen ja johtafnjegtelman kriisiytymisen seurauksia
ovat puutteellisesti hoidetut tehtavat, vastuuttoalaeet ja liiallinen ammattilaisorgani-
saation kuormitus, jotka uhkaavat kunnan kykyéimadn ohjaukseen ja oman toimintansa

suunnitelmalliseen kehittdmiseen — onnistuneesaandn johtamiseen.
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Tutkielman empiirisen osion aloittaa luku 6, jogsatellaan tutkimuksen toteuttamiseen
liittyvat seikat, aineiston analyysin kuvaus jaittdltutkimusmenetelméat seka tutkimusote
perusteluineen. Empiirinen osio alkaa varsinaidestista 7, jossa aineisto analysoidaan
seka esitelldadn tutkimuksen puitteissa kerétty @men aineisto yhteenvetoineen. Tutki-
muksen aineistona on kaytetty kuuden (6) 4000—2D d&¥ukasta kasittavien, keskikokoi-
siksi maariteltavien pirkanmaalaisten kuntien kjoitejien haastatteluja. Tutkimushaas-
tattelut on toteutettu lomakehaastattelu -metodiiaka puitteissa on hyddynnetty avoimia
kysymyksia. Haastattelujen tarkoituksena on olagtdta kuntajohtajien kautta tutkimuk-
sen teoreettisessa osassa esitettyja hypoteekégjaigen kiinteasti liittyvia ilmio6itd, kuten
luottamushenkildiden osaamista ja paatoksentekakyKyarkoitus on ammattijohtajien
kautta nostaa esiin nakemyksia kuntien hallintaky&ya mahdollisuuksista suunnitella
sekad ohjata toimintaansa kiristyvissa olosuhteistaastatteluilla on pyritty esimerkiksi
selvittAm&an, miten kuntajohtajat katsovat voivaresstata nykypaivan ilkeisiin ongelmiin
ja millaiseksi he katsovat kuntansa hallintakyvyehiktyneen viime vuosina. Keskeinen
kysymys on ollut lisdksi selvittaa, onko hallinfa-reagointikyvyssa mahdollisesti puuttei-
ta ja miten mahdollisesti esiintyvia puutteita agsiin johtamisjarjestelman puitteissa kor-
jata. Lahtbkohtana haastatteluissa on ollut kurkesmkushallinnon ylarakenteen valmiste-
lu- ja tulkintakyky, jonka keskeisid aspekteja oa#dta, henkildstoresurssit ja osaaminen.
Liséksi haastatteluilla on haluttu selvittdd kurjohtajien nakemyksia luottamushenkil6i-
den kvalifikaatiotekijoista seka millaisena kunraripjat nakevat tulevaisuuden kunnan
johtamisjarjestelman ja dualistisen valtatasapaiomeiston analyysia on toteutettu yhta-
aikaisesti lomakehaastattelun kanssa. Aineistdtsaksi kayty haastattelujen jalkeen lapi
laadullisella sisallonanalyysimenetelmalla. Analigsa tutkielmassa on pitkalti teo-
riasidonnainen, koska tutkielmassa on ensisijaisadtoitus testata hypoteeseja ja toissi-

jaisesti etsid vastauksia tulevaisuuden kunnarajoisjarjestelman kehittamiseksi.

Tutkielman kritiikki ja luotettavuuden arviointi #std&n varsinaisen empiirisen osan jal-
keen luvussa 8. Tutkielman viimeisessa, 9. luviesitelldadn tutkimuksen paatelmat ja
niistd johdetut tutkimuksen tulokset. Lisaksi iiesitetaan tutkimuksen tulosten pohjalta
ratkaisuja tulevaisuuden kunnan johtamisjarjestaltoimivuuden takaamiseksi sek& kun-
nan organisaatiorakenteen korjaamiseksi paremnimirttaymparistdd vastaavaan muo-

toon.
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Tutkielman ytimen jatkumo tiivistyy seuraavien tegen ymparille:kunnan muuttuneen
toimintaympariston asettamat uudet haasteet ja gxtirkuntaorganisaatioille~ hallinta-
kyky ja hallintakyvyn merkitys kunnalle kuntaorganisaation rakenne ja johtamisjarjes-
telma hallinnan toteuttajina~ hypoteettiset kuntaorganisaation johtamisen htdlom-
gelmat—hypoteesien testaus ja tulosten yhteenvetmhtopaéatdkset ja jatkotutkimuksen

tarve.

3. TOIMINTAYMPARISTONA MAAILMANLAAJUISTUNUT TALOUS

Maailmanlaajuistuminen (globalisaatio) voidaan Antkon (2009, 1) mukaan maaritella
maailmanlaajuisen jarjestelman makrostrukturaaticleka jarjestelmallisiksi maailman-
laajuisiksi riippuvuussuhteiksi. TAssa prosessiBeasten ja yritysten orientaatioperustat
muuttuvat rajat ylittaviksi — ja myo6s rajoja hasittksi. Tarkasteltaessa maailmanlaajuis-
tumista erityisesti taloudellisesta, dynaamisestibkulmasta, kehityksen voidaan katsoa
merkitsevan kansainvélisen talouden osien liittyéniisiinsa niin l&heisesti, ettd niista
muodostuu yhteiskuntien kehitykseen vaikuttava tneailaajuinen kokonaisuus (Vayry-
nen, 1999). Kuntien nakodkulmasta kehitys on ollubrastaan mullistava. Kunnat ja
alueyhteisot ovat joutuneet aloittamaan kilpailyapaikkoja luovista ja rahoitusperustaa
vahvistavista investoinneista, pitden samaan aikaani jo olemassa olevasta tuotannolli-
sesta toiminnasta alueellaan. Alueyhteisot ja kagpovat siirtyneet suurten maailman-

laajuisten, turbulenttisten virtojen aarelle.

Uusliberalismin, demokratian ja lansimaisesti adiognneen maailmanlaajuistumisen ete-
neminen nakyy Vayrysta (1999) mukaillen talouksseautumisena ja keskinaisen riippu-
vuuden kasvuna seka globaalin tietoisuuden syngmiisMaailmanlaajuistumista edista-
vat paaomien ja tuotannontekijéiden mahdollisuls kiinnittymaétta tiettyihin alueisiin tai
aikaan. Maailmanlaajuistumisen voidaan siis katsgkeneen suomalaiset kunnat tiiviisti
osaksi kansainvalisen vaihdannan ja luovan tuhokogéoa. Sotarautaa (1990, 16) ja Sal-
lia (1988, 321-322) mukaillen voidaan todeta, gksityisten ja julkisten organisaatioiden
ymparistot ovat tulleet yhd monimutkaisemmiksi, t@iphtuen muutokset jossain maail-
manlaajuisen jarjestelman osassa heijastuvat aati@malla tavalla kuntiin. On kuitenkin

® Tarkemmin kehitysté ovat esitelleet esim. Antikm{2009), (2004) ja Castells (1989).
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huomattava, ettd kansainvalisten kaupallisten jeeigkunnallisten virtausten ulottaessa
lonkeronsa kuntaan, haasteiden edessa ei olejarsgsti ydinkunnan organisaatio vaan
paikalliset yritykset ja elinkeinoelaméa ja nainesllsuomalaisessa jarjestelmassa kuntien
palvelujen rahoitusperusta. Kehitys kuitenkin vaitaa kuntien johtamista myods koko-
naisvaltaisesti, mik& saattaa saada jopa amma#jaihja suunnittelijat tuntemaan itsensa
kyvyttomiksi hallitsemaan organisaatiota ja sentsi#n ymparistoonsa, joka on taysin eri-

lainen kuin mihin heidat on koulutettu ja mistalldeon kokemusta.

Millaiseksi organisaatioksi kunta on oikein muutitifa millaiseksi sen ympaéristé on ke-
hittynyt? Tunnistettavissa on, etta kunnasta olutt@tenevissd maarin avoin jarjestelma,
organisaatio, joka joutuu toimimaan monimutkaisesdajen verkossa kytkeytyen tiiviisti
globaaliin talouteen ja ylikansallisiin instituutiin ja niiden paatantavaltaan. Ympéaristo
on kuitenkin kaksitahoinen kasite. Abstraktimman, Billin (1958)task environmentin
ylittavan kuvauksen voidaan katsoa Rohlinin (192B4-215) mukaan kasittavan poliitti-
sen ympariston, arvoympariston seka sosio-tekrysgpériston. Kunnan toimintaympaéris-
toa varittaa siis aina tietynlainen kontekstualigoka voi olla myds aikakaussidonnainen.
Koska kuntaa l&hestytdan ennen kaikkea konting@asi®luun ja organisaatiosuunnitte-
luun liittyvista nakodkulmista, tutkielmassa otetgagrusjasennykseksiallion (1995, 28)
esittaméa maaritelma kontekstuaalisesta kuntakasistk’, jossa kunta nahdaan paikalli-
sena, verkostoituneena, moniulotteisena alajahjeateéd. Tasta syysta kunnan asemaa pai-
kallisen hallinnan toteuttajana on mielekéasta tstddéa systeemiteoreettisista ja kontekstu-
aalisista nakokulmista. Kunnan johtamiseen liitgvaroblematiikkaa tarkastellaan la-

hemmin luvuissa 4 ja 5.

Kontekstuaalisuuden avaamiseksi on aluksi syytéasdella systeemin kasitettd. Kalliota
(1993, 31) soveltaen systeemi voidaan kasittadirtessliittyvien olioiden joukoksi tai jar-
jestykseksi, josta muodostuu kokonaisuus, abstmakiioisen systeemin koostuessa osien
valisista riippuvuussuhteista. Globalisoituneessaiimassa taman voidaan esittaa tarkoit-
tavan osien valisia, dynaamisia vaihdantasuht&faaritelma on kuitenkin jokseenkin
vakaa ja korostaa ennen kaikkea systeemin rakenjaeftysyvyytta. Voitaneen kuitenkin
todeta, ettd edella esitetty systeemin maaritelmpuutteellinen eikd ota huomioon nyky-

maailmassa tapahtuvia nopeita muutoksia osienti@kssa sekd osien poistumaa ja uudel-

19 Muita maaritelma voivat olla esimerkiksi institmiaalinen ja itsehallinnollinen kuntakasitys, lkskem-
min Kallio (1995, 28)
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leensyntymada — orgaanisuutta. Nakokulmaa laajessth onkin syytd tuoda esiin holisti-
nen nakdkulma systeemiajatteluun. Kallio (1993, BBarittelee holistisen lahestymista-

van Gawthropia (1984) mukaillen seuraavalla tavalla

1. Jokainen systeemi on osa suurempaa, kompleksisekgrkeamman asteen sys-
teemia

2. Jokainen systeemi rakentuu osasysteemeistd, joifgainen itsessaan muodostaa
taydellisen systeemin

3. Jokainen systeemi edustaa kokonaisuutta, joka emer@n kuin tai eri kuin sen

osien summa

Kuntiin ja paikalliseen hallintaan liittyvassa tutkuksessa systeemin perustana on kunta-
lainen, jolla on useita rooleja (veronmaksaja, ekijen kayttaja, vallankayttaja jne.) Kol-
lektiivisuus ja hallintasuhteet muodostuvat paikalla tasolla systeemin perusyksikdiden,
kuntalaisten, jarjestaytyessa sosiaalisiksi hiéod&i, joista muodostuu oma systeeminsa.
Naiden systeemien jarjestaytyessa edelleen ja §sadgha suurempia sosiaalisia organi-
saatioita ja kollektiivisia instituutioita paikadlyhteisoista yrityksiin ja kansallisvaltioiden
kautta aina globaalilla hallinnan kentalla toimiviinstituutioihint’, holistinen nakemys

systeemista todentuu konkreettiseksi ja dynaamise&ailmanjarjestelmaksi.

Systeemiteoriaa hyddynnettdessé on kuitenkin ky@tténnistamaan tarkasteltavan sys-
teemin ominaisuudet ja erilaiset ulottuvuudet. Milkduntaa halutaan kasitella systeemi-
teoreettisessa viitekehyksessa, sen ominaisuukskyeitava jasentamaan pragmaattisesti.
Kallion (1993, 32) mukaan systeemin ominaisuuksiad@an jasentaa neljalla erilaisella

kasiteluokalla, jotka ovat:

1. rajoittunut — kompleksinefsysteemissa ei ole paljon muuttujia — systeenaasgaljon

muuttujia)

2. mekaaninen — systeemin@ysteemin osat ovat muuttumattomia ja kiinteassdéegssa
— systeemin osat ovat orgaanisessa vuorovaikutsises

3. yksitavoitteinen — monitavoitteingeysteemilla on vain yksi selkea tehtava tai tavei

systeemilla on useita paamaaria, jotka saattavit wiyos ristiridassa keskenaan)

! Esimerkiksi maailmanlaajuisesti toimivat yrityks¥&, Maailmanpankki, IMF, WTO, EU jne.
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4. avoin — suljettysysteemilla on runsaasti vuorovaikutusta ympanstbkanssa — sys-
teemin rajat ja vuorovaikutusmahdollisuudet ovdka@sti maariteltyja ja suljettuja)

Kallion edella esittamassa viitekehyksessa kunidaam tyypittda luonteeltaan kompleksi-
seksi, orgaaniseksi, mutta toimintaviitekehykseltfgkseenkin mekaaniseksi, monitavoit-
teiseksi seka avoimeksi systeemiksi. Monimutkaismudngelma nakyy myos paikallisen
hallinnan toteuttamisessa. Huberia ja Glickia (195kuntakonserniin soveltaen on lisék-
si huomattava, ettd kunta saattaa itsessaan luwghdirifleen lisad monimutkaisuutta ja
keskinaisriippuvaisuutta keskittyessdén ydintoiemmsa ja esimerkiksi ulkoistaessaan
operationaalisen ytimen toimintoja kunnan ulkople)enutta myods jarjestaessaan toimin-
tojaan konsernirakenteen reunoille. Sisaista motkaisuutta saattaa lisata esimerkiksi

tilaaja-tuottaja —mallin kaltainen jarjestelma kanrorganisaatiossa.

Koska kunta on itsessaan avoin systeemi seka Wataasti suurempien systeemien osajar-
jestelm@, kunnan hallintakenttda voidaan jasentdél@tuvuuksissa ja eri toimintalahto-

kohdista. Tallaisia ulottuvuuksia voivat olla esnkiksi:

1. lahialueellinen konteksti, jossa kunta toimii alns@ dynaamisten elinkeinoverkos-
tojen solmukohtana ja koordinoijana seka toimiitaahallintonsa nojalla itselleen
ottamia palvelutehtavia

2. kansallisvaltiollinen konteksti, jossa kunta tointgehallinnollisena yksikkéna alu-
eellaan, mutta myos toteuttaa kansallisvaltione sdkettamia palvelu- ja viran-
omaistehtavia sekd omia itsehallinnon nojalla oigzm tehtavia

3. kansainvalinen, globaali konteksti, jossa kuntastaraan tai esimerkiksi Kuntalii-
ton kautta toimia erilaisissa instituutioissa jaegdnliittymisséa (esim. UCLG, Euro-

cities, lobbausorganisaatiot, ystavyyskaupunkitotanikehitysyhteistydhankkeet)

Edella esitetyn jasentelyn kautta kunnan halliméde toimintaulottuvuuksia on helpompi
kasitella ja paasta kiinni systeemin monitavoitiaieen sekd monikontekstisuuteen. Jasen-
telyn osa-alueiden sisdltama tehtava ja tavoitéiesysteemin monitavoitteisuus, asettaa
suuren haasteen kuntien hallintakyvylle. Miten iteaNahin resurssein, tiedoin ja nopeasti

reagoiden alajarjestelmad, jonka tavoitteet sagittala epaselvia, ristiriidassa tai kanto-
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kykyyn nahden ylimitoitettuja, pyrkien samalla huoimaan systeemin perusyksikon ja
toiminnan l&ahtékohdan, kuntalaisen, hyvinvoinninksieointi.

Erityisen haasteen suomalaisille kunnille aihetkitaaetta ne joutuvat tehtavankuvansa
vuoksi hallitsemaan toimintaansa ja paikallisyhdysginsa aluetta kahdessa globaalissa
kontekstissa (samat kontekstit ovat jAsennettaumsgés lahialueelliselle tasolle tietyin
varauksin). Ymmartddksemme paremmin kokonaisj@j@sta, kunnan toimintakonteks-
teja tulee lahestyd globaalilta tasolta. Anttir@k®2009, 4) soveltaen paikallishallinnon
globalisaatiopolitikan ulottuvuudet voidaan jasentkahdeksi suunnaksi. Nama suunnat
ovat kilpailuorientoitunut dynaamisen globalisaptbtiikan lahtokohta seka hyvinvointia
ja solidaarisuutta korostava institutionaalinentd&bhta. Kilpailuorientoituneen globali-
saatiopolitikan (dynaaminen globalisaatiopolitéikvoidaan katsoa merkitsevan erityises-
ti kilpailua globaaleista paaomista ja osaamisgetta kunnat ja kaupungit pyrkivat hou-
kuttelemaan alueelleen, institutionaalisen suurpanottaessa kumppanuutta, hyvinvoin-
nin tasausta ja kestavaa kehitystd — globaaliangimnin jaon politikkaa. Tama puoles-
taan merkitsee sita, etta paikallisviranomaistekajapunkien on pidettava huolta kilpailu-
kyvystaan ja vetovoimastaan saadakseen osansaatiwbpddomien ja informaation vir-
rasta — kyetdkseen hyotymaan vallitsevasta virtbiasta (Henderson ja Castells 1987, 7).
Toimeksiantotalouksina kuntien tehtavand on edell&slla energiavirroilla edistéaé sosi-
aalista oikeudenmukaisuutta sekd hyvinvoinnin jat@minta-alueellaan. Kunnissa taméa
saattaa kuitenkin johtaa ristiriitaisiin tilanteémsskunnan dynaamisen globalisaatiopolitiikan
— seka toisaalta luonteeltaan pehmeamman instiadicsen globalisaatiopolitiikan vaati-
musten joutuessa tormayskurssille kunnan poliittiggjestelman arvokeskustelussa. Re-
surssien vahentyessa ja kontekstin hamartyessakajautuvat vaikeiden paatosten eteen.
Pienille talouksille tama merkitsee ennen kaikKke#riitaisia valintoja kilpailukyvyn edis-
tamisen ja hyvinvoinnin tasajaon valilla. Van DRulckea ja Verbekea (2001, 14) sovel-
taen voidaan todeta, ettd globaalin talouden mu@maomat mahdollisuudet ja toisaalta
sen vaatimat yhtaaikaiset, kivuliaatkin sopeuttéomsenpiteet ovat vasta alkamaisillaan.
Siirtyminen aarimmaisyyksien aikakaudesta paradwokaikakauteen ei tule olemaan kivu-
ton mydsk&an suomalaisissa kunnissa. Voimmekird p&iusteltuna olettaa, etta erityises-
ti kuntien poliittisen jarjestelman arvokonfliktiilevat lisd&ntymaan, tuoden mukanaan

agonistisuuden elementin, johon tutkielmassa patatayohemmin.
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Johtopaatoksena voidaan kuitenkin todeta, ettankaltlyvyn yksi maéaritelma voisi olla
kyky johtaa onnistuneesti kunnan dynaamista kehittimintaa (kilpailukyky, kehitta-
mispolitiikka, elinkeinojen edistdminen) ja institnaalista jako- ja jarjestamistoimintaa
(sosiaaliset jarjestelmét, demokratia, terveydeftbudnyvinvointi- ja koulutuspolitiikka
kunnan yllapitamien rakenteiden puitteissa). M&émé on luotu pitkalti siirtamalla kasit-
teet ja kontekstit Anttiroikon (2009) esittdmaéltiblgpalilta tasolta myos paikalliselle ja
alueelliselle tasolle pienempiin perusturvaa tanjoa kansallisiin instituutioihin kuten
terveydenhuoltoon, sosiaaliturvaan ja koulutuks@emimmaiselta olemukseltaan kysymys
on sopeutumisesta globaalilta tasolta paikallisel®lle heijastuvaan turbulenssiin, mutta
toisaalta myos hyotymisestéa globaaleista virroisiaojen pydrittdmaéd kunnan toimintaa

on jasennetty kuviossa 3 (KUVIO 3):

Padaomien, yritysten, ihmisten ja informaation energiavirta

Vetovoima ja
elinkeinopolitiikka

Kaupunki- ja
kuntatalous

Kunta

Hyvinvoinnin
tayttaa

jakopolitiikka

tehtavansa

KUVIO 3. KUNNAN TOIMINTA GLOBAALISSA TALOUDESSA

Pragmaattisella tasolla dynamiikassa ja vetovoimass kyse esimerkiksi investointien
houkuttelemisesta kuntaan sekad olemassa olevaannumitisen ja tuotannontekij6ihin liit-

tyvan kapasiteetin sailyttamisesta. Toisaalta kysyon myds poliittisen prosessin ja ar-
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vokeskustelun kautta kunnassa suoritettavasta Wgwinin jakamisesta. Keskeista hallin-
nan onnistumisen kannalta onkin tasapainottaa pewtaa kunnan panoksien orientaa-
tioperusta toimintaympariston mukaiseksi. Metaksiskakkua pitdd kasvattaa ennen kuin
siita riittaa lisdd jaettavaa. Tassa tutkielmasselamkiinto kohdistuu erityisesti siihen,
kuka koordinoi kuntien hallintakykya ja millaisiarjestelmia sen koordinointiin teoreetti-

sesti tarvitaan.

3.1 KUNNAN KESKUSHALLINNON YLARAKENNE PAIKALLISEN VERKOSTO-
RAKENTEEN STRATEGISENA OHJAAJANA

Hallinnan kasite on elanyt ajan kanssa, saadeaisalmerkityksia. Millaisilla organisaa-
tioilla ja miss& merkityksesséa hallintaa voidaajatanja miten hallintakyky luodaan?
Politiikan ja hallinnon tutkimuksen piiriin hallimm kasite tuli 1980-luvun lopulla, alkaen
kuvata uutta organisointi- ja hallintatapaa. Karggktyksessaan hallinnassa on siis kyse
jonkin tehtavan hoitamisesta tai toiminnan ohjaskseKasitettd on kaytetty viittaamaan
perustuslaillisten ja oikeudellisten kysymystentbon valtiollisissa puitteissa seka valtiol-

listen instituutioiden johtamiseen. (Jessop 1998, 3

Tutkielman ydin ei kiteydy varsinaisen hallinnarsitéeen ymparille, joten se kasitellaan
kohtuullisen pinnallisesti. Lahtokohtaisesti palkedn hallinta kasitteena viittaa paikal-
lisyhteis6jen omaksumaan uuteen tapaan toteuttfiatha kentalld, jonka ominaisuuksia
ovat laajuus, verkostomaisuus, monitasoisuus, miomilaisuus ja katalyyttisyys. Kasit-
teend hallinta on siis pitkalti tulkittavissa, saacerilaisia sisaltdja kasittelykontekstin mu-
kaisesti. Keskeista hallinnan kéasitteen hyédyntésséa on ollut tehda eroa hyvinvointival-
tioperinteen mukaiseen byrokraattiseen koneistoal& on osaltaan haluttu korostaa uu-
den hallinta-ajattelun dynaamista ja kehittdmisgogunutta luonnetta. (Anttiroiko ja Ha-
veri, teoksessa Anttiroiko et al. 2003, 148, 14@ttiroikoa ja Haveria (2003, 142-143)
seka edelleen Hirstia (2000, 14-19) mukaillen htdl voidaan jasentda esimerkiksi seu-

raavalla tavalla:

1. Hallinta hyvan hallintatavan merkityksessa (OECRnsainvéliset kehittdjainsti-
tuutiot).
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Hallinta kansainvalisena hallintana, mika sisakéaitteena kansallisvaltion roolin
inflaation sek& ilmentaa uuden hallinnan kentan iolotteisuutta ja monitoimi-
juutta.

3. Hallinta yhti6hallintana, mika viittaa angloamerét@iseen "corporate governan-
ce’-periaatteeseen, korostaen yritysten johtamigggpavoimuutta ja esimerkiksi
vastuusuhteiden selkedd maarittelya.

4. Hallinta uutena julkisyhteisdjen hallintatapanakgokasitteena kytkeytyy NPM
(New Public Management) - ajattelun tuomaan mueeksl980-luvulla. Hallinnan
kieleen tulivat tAm&n muutoksen myota esimerkiksitteet "asiakas” ja "markki-
nat”.

5. Hallinta uutena koordinointimekanismina, jolla va@h kumppanuuksien, verkos-

tojen, ja diskurssin kautta saavuttaa kaikkia tmita hyodyttavia lopputuloksia.

Hallintaa voidaan siis jasentd& usealla eri tayatlda on tdssa yhteydessa mahdotonta
esitella tarkemmin (ks. tarkemmin esim. Rhodeskdessa Pierre 2000, 55-87). Hallinta ei
siis ole jasennettavissa mitenkaan yksinkertaig@selkeasti. Rhodes (mt.) maaritteleekin
sen metaforan avulla tarinaksi, jonka voi kertoanglla tapaa. Hallinnan soveltamisessa
on kuitenkin dilemmansa. Jos otamme samaan aikaamibon esimerkiksi "hyvan hal-

lintatavan” demokraattiset ulottuvuudet, NPM -jasgtsen markkinaulottuvuuden ja na-

kokulman itseohjautuvista verkostoista, kasittedyss hetkessa tultu keskelle loputonta
suota ja kasitteiden entropiaa. Hallinnasta satgokésitteena on varsin vaikea loytaa
kiinnekohtia tarkastelulle, mikali sen eri nakokidmei pureta kasiteltavdan muotoon ja
pelkistetyiksi kategorisoinneiksi, esimerkiksi aflan horisontaalisiksi ja vertikaalisiksi

ulottuvuuksiksit?

Hallintakyky voidaan maarittdd myods ohjaamiseksinKan taytyy pystya ottamaan alu-
eellaan hallinnan ohjaajan rooli, koska kuntientdefind on edistdd asukkaidensa hyvin-
vointia ja kestavaa kehitysta (Anttiroiko, Havefiarhu, Ryynanen, Siitonen 2003, 7). Jo-
kaisella kunnalla ja julkisorganisaatioilla on pesthan omat paamaaransa ja visiot seka
niitd seuraavat organisaatiorakenteet tdméan taeoitsaavuttamiseksi (Anttiroiko et al.
2003, 56). Kuntien institutionaalista hallintakykiyéijastavat tehtavat nakyvat kuntalaisille

konkreettisesti peruspalveluina seké viranomaissgatelytoimintana. Erityisesti kunnan

12 Ks. tarkemmin Anttiroiko ja Haveri, teoksessa Amiko et al. (2003, 143-144).
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hallintaulottuvuuden dynaaminen konteksti ei kukigem ole valttamatta yhta nakyva. Ki-
ristyva kilpailu ja vahenevét resurssit ovat pakottet kunnat etsimaan uusia selviytymis-
keinoja. Ratkaisuja on haettu juuri hallinnastagakostoista seka julkisella sektorilla uu-
sista toimintatavoista, kuten esimerkiksi liiketzdtieteeseen perustuvasta New Public
Management -ajattelusta. Tarpeena on ennen kaibdketahillitd julkisten menojen kas-

vua seka lisata tuottavuutta ja tehokkuutta, midigaktuu myds johtamisjarjestelmaén.

Suomalaisten kuntien johtamiseen ja johtamisjé]esin todellisuuteen tiettyja hallinnan
aspekteja on erityisen vaikea jasentdd. Esimerlisinanen (2001, 9) korostaa kunnan
johtamisjarjestelman kytkeytyvan ennen kaikkea kamallan ja legitimiteetin vaikutuk-
siin, valtuuston asemaan seké politiikan ja hatimwvaliseen tyonjakoon. Tutkielman |&-
hestymistapa hallintaan ja hallintoon liittyykinthglti ohjaamiseen (steering), ja ajatuk-
seen ydinkunnan ammattijohdon merkityksesta hallntaivan paaperamiehena. Kunnan
kehitysta ja strategista prosessia voidaan ohjatakaskustelun kautta, mutta dualistisessa
kunnan johtamisjarjestelmassa ammattijohto esétgevalmistelee asiat poliittisen paa-
toksenteon tueksi. Dualistisuus, mutta myods tehaatta luova moniédénisyys nakyy eri-
tyisesti kuntien tavoitteiden asettelussa. Kunnalfiitflsessa prosessissa strategioiden
luontiin osallistuu luonnollisesti suuri maara hidikA nakokulmineen, mik& vaikuttaa
yleensa yleistavasti strategioiden luonteeseenidemsisaltoon (ks. tarkemmin esim. Ha-
veri 1994, 212).

Agonistinen pluralismi pitk&n aikavalin strategierdluonnissa saattaakin teoriassa siirtda
strategisen suunnittelun ja hallinnan johtajuuswtteyhd voimakkaammin ammattijohdol-
le. Haverin (mt.) kuvaamasta yleistavyydesta jotadet kunnallinen julkisen harkinnan
demokratia, engdeliberative democracgaattaa moniaanisyydessaan olla merkittava di-
lemma kunnan ammattijohdolle. Voiko kuntaa joht&igsesti hankalassa tilanteessa
konsensukseen pyrkimiselld, mikali poliittista Kidttfa halutaan vaalia sailyttamalla ylin

ohjausvalta poliittisella jarjestelmalla ja eritgsi monijasenisella valtuustolla?

Motténen (1997) on peilannut ongelmaa tulosjohtami®imimattomuuden nakokulmas-
ta. Tavoitteiden asettamisen hankaluus johtuu hanarkaansa kunnan poliittis-

hallinnollisen jarjestelman ominaispiirtei&ta jotka ovat erilaisia kuin tulosjohtamisen

13 Tarkemmin NPM-ajattelua ovat jasenténeet esim eg2000, 35) seka Ferlie et. al. (1996, 10-15).
1 vrt. Aberbach (1981), kappaleessa 5.1
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alkuperéisessa soveltamisymparistossa eli yritydmassa. Kunnallishallinnossa luotta-
mushenkildiden tulo paatdksentekoelimiin, heidartiviasa ja ryhmittymisensa erilaisiin
poliittisiin leireihin perustuu institutionalisoitun konfliktiin, jossa asioista ja tavoitteista
ollaan lahtbkohtaisesti eri mielta. Lisdongelman moukanaan valtuuston voimasuhteiden
mahdollinen heilahtelu neljan vuoden vélein, jokattaa tehdéa pitkaaikaisesta kehittdmi-
sesta katkonaista.

Rannisto (2005, 100) nostaakin esiin kunnanjohtggajohtoryhman roolin strategioiden
luojina, silla he ovat organisaatiolleen vastuusga, etta johtajuus ja tavoitteet ovat yli-
paataan olemassa. Rannisto (mt.) nostaa esiin misgighaltijajohdon merkittavan roolin
strategian tulkitsijoina erityisesti tilanteessasga strategiat ovat ymparipyoreita konsen-
sustavoitteita. Todellisuudessa ammattijohto diiseomerkittavan vastuun kunnan paivit-
taisesta ohjaamisesta strategian tulkinnan muogdeskssryhmasuhteista (jotka nekin ovat
keskeinen osa hallintaa ja sen ohjausta) sekaaigiewyden suunnittelusta. Helposti piiloon
jadédva prosessi on myds kunnan ammattijohdon mel@mé strategian tulkinta ja imple-
mentaatio. Rannisto (2005, 101) maaritteleekin mnphtamisen toimivuuden tiimalasik-
si, jonka kaulassa sijaitsevat kunnanjohtaja janlamnhallinto-organisaation ylarakenne,
jonka lapi strategiset valinnat sek& valintojen lenpentaatio suodattuvat. Hallinto-
organisaation ammatillinen ylarakenne ei kuitenked@ttamatta ole pelkka suodatin, vaan

my0s pelinavaaja, kuten tutkielman empiirisess&smsasoitetaan.

Palaamme kuitenkin Ranniston méaaritteleman tiimalkaulaan, joka on Ranniston (mt.)
mukaan alkanut ahtautua. Kuntien menojen kasvgessaaailmantalouden vaikutusten
heijastuessa yha voimakkaammin myo6s paikallishaliin, kunnat ja niiden ammatillinen
johtohenkilostd ovat joutuneet koetukselle tayt&#EEn jo pelkastaan operationaaliset ja
institutionalisoidut velvollisuutensa. Strategisesehitys sisaltdd kuitenkin merkittavia
riskeja, jotka tulee ottaa huomioon erityisestiamgaation sopeuttamistoimenpiteita toteu-
tettaessa. Tiimalasin ahtautuminen saattaa nakyis mgllinnan kentalla. Kokonaisuuden
nakokulmasta tarkasteltuna viime aikoina trendinéliut hallinnan korostaminen hallin-
non edella. Syyna ovat uudenlaiset, monimutkaisenimtaympéariston mukanaan tuomat
ilkeat ongelmat, joihin esitetaan vastaukseksi esgkiksi verkostojen tarjoamia voimava-
roja. Verkostojen toimintakykya on kuitenkin syy#évioida kriittisesti. Verkostot saatta-
vat olla olemassa paperilla, mutta todellisuudesisa ei johda tai koordinoi kukaan, vaan

verkot menevét operationaalisen virran mukana.ikfedh ja verkostojen nakékulmasta on
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siis varsin paradoksaalista, etta paikallisestaltdpvan sovittautumisen merkitys toimin-
taympariston muutoksissa korostaa Pierren (200@nukaan paikallishallinnon merkitys-

ta. Mutta kuinka nopeaa sovittautumisen tulee olla?

Mikali lahdemme tarkastelussa liikkeelle ndkemyk&epnka mukaan kuntien poliittinen
johtaminen on tyypiltdéan hidasta, olemme hallintgky nédkdkulmasta vaikean haasteen
edessa. Esimerkiksi Levasvirta (1999, 27-28) kaBamssonia (1989) soveltaen, etta
toimintaympariston signaaleihin reagointi tapahtuganisaatioideologian vahvuuden pe-
rusteellaVahvan ideologian organisaatio, kuten esimerkiksmettijohto, reagoi ymparis-
ton muutoksiin selkean yhteisen toimintanakemyk&epsrusteella. Heikon yhtenaisen
organisaatioideologian piirissa toimiva organisaafpoliittinen johto puolestaan kykenee
tunnistamaan monenlaiset ymparistomuutokset, naiitkgkene reagoimaan niihin tehok-
kaasti. Yhteisen reagointitavan (poliittinen agamisléytdminen muuttuviin olosuhteisiin
vaatii ideologisten nédkemysten yhteen sovitteluakénvuoksi julkiseen harkintaan nojaa-
va poliittinen organisaation teoreettisesti hidas ja tehoton reagoimaan yistparuutok-

siin.

Poliittinen ohjaus, konsensushakuisuus sekd muitildaan liittyvat elementit eivat siis
valttamatta salli nykyisen turbulentin ymparistotelyttamia nopeita muutoksia, mikéa
saattaa johtaa siihen, ettd virkavastuulla toimikannan virkamiesjohdon ja keskushallin-
non rooli korostuu. Kehitys on havaittavissa eségti vaikeina taloudellisina aikoina.
Turbulentti toimintaymparistd vaatii jatkuvaa hatha sekd kestdvaa kunnan eteenpéin
viemista. Poliittisen johdon vetaytyessa agonistis¢ilaan, ammattijohdolta vaaditaan
enemman vallankayttéd. Yhteiskunnan ja globaalioutden monimutkaistuminen asetta-
vat aivan uudenlaisia haasteita kunnan poliitisgihdolle ja siten myds kunnalliselle de-
mokratialle. Monimutkaistuminen edellyttaa kuntaatbaavilta luottamushenkiléilta aivan
uudenlaisia tietotaitoja ja ymmarrysta seka ajatik@yallintaa. Yksinkertaistettuna kyse
on uudenlaisen kunnan johtamisjarjestelman toirogtkan ymmartamisesta ja menneen
kyseenalaistamisesta, mutta myds demokratian leonp®htimisesta. Edellyttddkd kun-
nallispoliittinen jarjestelméa ensisijaisesti sitta kuntalaisia edustaa mahdollisimman
laaja joukko henkil6ita vai sita, ettd kuntalais@ustaa tiivis joukko asiantuntijoita, joiden

luottamuksesta kuntalaiset paattavat?
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Institutionalisoidun demokratian korostamisen sij&ansanvaltaisuus saattaisi 16ytya pa-
remmin myos verkostoista. Bovaird, Loffler ja Pad@Diez (2002, 12) katsovat hallinnan
ennen kaikkea sarjaksi rakenteita, prosessejaja@a, joiden avulla erilaiset sidosryhmat
ratkaisevat ongelmia ja edistavat erilaisten ykteigallisten intressien toteutumista. Ver-
kostot eivat kuitenkaan muodostu itsestdan. Hakimin johdettava ja uudet verkostora-
kenteet on organisoitava. Rakenteita on myos @idétylla, koordinoitava ja muokattava
tarpeen mukaan. Julkishallinnolla onkin perintdisefiut erityinen asema verkostojen

koordinoinnissa vallan, mutta myos julkisen rocdingioksi, johon kytkeytyvat demokrati-

an ja laillisuusajattelun nakokulmat (Kickert dt. 8997, 183). Pahkinankuoressa kysymys
on kuntalaisten osallistamisesta verkostojen kdatgn institutionalisoidun arvokonflik-

tin vaalimisen sijaan.

Kunnan johdon on nain ollen kyettava johtamaananégrkostoja seka osallistamaan nii-
hin kansalaisia, yrityksia ja muita sidosryhmiallldga ja yhteistoiminta auttavat kuntaa ja
sen alueella toimivia sidosryhmiétakeholdereitamenestymaan ja sopeutumaan moni-
mutkaisen toimintaympaériston vaatimuksiin. Paradeksesti turbulenttinen tilanne saat-
taa kuitenkin aiheuttaa sopeuttamispaineita ved@dtoordinoivien kuntien hallinnossa.
Hallintakyvyn ndkokulmasta virheellistd rakennequitielua saatetaan toteuttaa Ranniston
(2005, 101) maarittelemassa organisaatiotimalkaulassa, jolloin ensimmaisena leikku-
rin alla ovat useimmiten kunnan kehittamisteht&séita hallinto- ja suunnittelutehtavat,
asiantuntijateknokratia. Lopulta saneerauksisattaaolla pelissa ydinkunnan ja edelleen
ammattijohdon kyky hallinnan johtamiseen, strategris ajatteluun ja strategian ja imple-
mentointiin, mutta my6s verkostojen ja siten kuaitetbn, yhdistysten ja yritysten tarpei-

siin vastaamiseen.
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3.2 YDINKUNNAN ROOLI KUNNAN KEHITTAMISESSA

Byrokratialla on kasitteena varsin negatiivinenkkasuomalaisessa yhteiskunnassa. Julki-
nen hallinto katsotaan yleisesti byrokraattiseésjestetyksi. Arkikielenkaytdéssa byrokratia
mielletddn yleensa hitaana, hierarkisena, tehottanja kasvottomana jarjestelmana, joka
nojaa kirjalliseen viestintaan ja epaluottamuks¢¥artola, teoksessa Karppi, Sinervo
2009, 27 ). Tutkielman nakdkulma byrokratiaan jayesesti sen paikallishallinnossa esiin-

tyviin muotoihin on kuitenkin erilainen. Voiko bykoatia myo6s kehittya ja kehittaa?

Palatkaamme byrokratian historiaan. Byrokratiantygya kehittyminen tulee Vartolan
(mt.) mukaan ymmartaa pitkan historiallisen aikajamévistamana. Byrokratialla on Kiis-
tatta ollut merkittévia vaikutuksia yhteiskuntaamnigrokratian voidaan katsoa olevan
my0s laheisessa suhteessa markkinatalouden mesestyja syntyyn. Vartolaa mukaillen
kapitalismin henki vaati toimiakseen taakseen raadisen oikeusjarjestelman, johon saat-
toi luottaa ja jonka toiminta oli ennakoitavissanigaalta taloudellisten toimintojen syste-
matisointi kapitalististen vaikuttimien aikaansaaaaoi byrokratiaan uusia elementteja.
Budjetointi, kirjanpito ja jatkuva talousseuranteabtanéd paivana osa lahes jokaisen suu-
remman organisaation — my0s kuntien arkipaivadoBwtiaa ei siis voida nahda ainoas-
taan hallinnollisena tyokaluna. Byrokratia voidag&hda myos erddnlaisena uuden lansi-
maisen maailman kehityksen katalysaattorina, jijesillisenéd jatkuvuuden ja luotettavan
viranomaistoiminnan takaajana — dynaamisen haltiredistajana ja institutionaalisen hal-
linnan toiminnan takaajana. Byrokraattisen (ratalisalegaalisen) jarjestelman toimivuus
kriittisena kehitystekijana voidaan osoittaa vdtaassa erilaisia yhteiskuntia ja valtioita,
joiden oikeus- ja talousjarjestelmien toimivuuseylsa heijastaa rationaalis-legaalisen by-
rokratian kehitystasoa. Mutta onko byrokraattis@gfiestetylla viranhaltijaorganisaatiolla

sijansa myos uuden ajan verkostojen ja hallinnatejoisessa?

Kunnallisesta paatoksenteko- ja valmisteluorgamissia viranhaltijoineen voidaan kayt-

taa termia "ydinkunta”. Ydinkunta pitda sisalladaltuuston, hallituksen, lautakunnat ja
johtokunnat. Varsinainen ydinkunnan organisaatioskou konsernijohdosta ja lautakunti-
en alaisista viranhaltijoista, joilla on oma hid&iansa. Ydinkunnan tehtavana on hoitaa
paatoksentekoprosessi, paatdsten toimeenpanenpalejutoiminnan jarjestaminen seka
viranomaistoiminta. Vaikka suurta osaa ydinkunretmtdvista saadellaan byrokraattisesti,

uudessa hallinnassa ydinkunnan tehtavdna on myaisikoida vaikuttaja-, kehittamis-, ja
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palvelutuotantoverkostoja (Hiironniemi 2005, 86urtban harjoittama koordinointi ei siis
ole kontrollointia, vaan sitd voidaan kuvailla piminkin mahdollistamiseksi, solmukoh-

tana toimimiseksi ja aloitteellisuudeksi.

Koordinointi ja onnistunut sidosryhmayhteistyd va&uitenkin tukea johtamisjarjestel-
mistd. Tassa tilanteessa ydinkunnan rooli korodasimerkiksi pelkastaan palvelutehtéavia
toteutettaessa tuki johtamisjarjestelmasta on kstke Arnkilin, Erikssonin ja Arnkilin
(2000) mukaan tuki on tarkeaa asiakastyon ja sektmreen johtamisjarjestelman ristirii-
tojen valttamiseksi. Linjaorganisaatioita tuleetgdhheidan mukaansa siten, etta verkostot
saavat hallinnollista tukea, mika tarkoittaa heddtibn oikeuttamista ja velvoittamista yh-
teistyohon. Mikali organisaatiorakenteet eivat weekostoja, joustavuus otetaan henkilos-
ton selkdnahasta. Loogisesti rakenneviasta seungeamia. Mikali kunnan hallinnon hen-
kiloston ja sité kautta konebyrokraattisen roojgatelman kantokyky vylittyy, seurauksena
on verkostojen lakoontuminen ja loppuun palane@tgkijat. Ydinkunnan johtamisjarjes-
telmaa tarkasteltaessa on liséksi otettava huonmeoibyisesti poikkihallinnolliset ryhmat,
joilla ei ole muodollista paatdsvaltaa. Tallaisymia ovat Hiironniemen (2005, 54) mu-
kaan esimerkiksi kuntien johtoryhmét, jotka ovashesia toiminnan koordinoijia. Kun-
nan ymparilla tapahtuvaa verkostomaista hallintdgagvat juuri kunnanjohtaja, tehtava-
kenttien viranhaltijaedustajat ja epaviralliset amgaatiot. Oma epdvirallinen roolinsa

saattaa olla myos poliittisilla valtuustoryhmilk yksittaisilla poliitikoilla.

Ydinkunnassa kohdattavat hallinnan ongelmat voidaesittdd myods paradigmamuutokse-
na ja rakenteellisena ongelmana. Nyholm (2008, 228)-katsoo Gossia (2001, 15) mu-
kaillen, ettd kunnat ja julkishallinto elavat erk@sta murrosvaihetta. Taman murrosvai-
heen piirteena on, ettd kunnat liikkuvat hitaasarkkinoiden, hierarkioiden ja verkostojen
valilla. Modernin ajan paatoksentekomallien sovelteen nykyisessa toimintaymparistds-
sa aiheuttaa Nyholmin (mt.) mukaan sekaannustaikeuttaa organisaatiomuutoksia.

Nékokulma voidaan liittda myos byrokraattiseengstglmaan, jota johdetaan institutiona-
lisoidun konfliktin kautta. Voisiko kyseessa ollariebyrokratian epaonnistuminen hitaan

johtamisjarjestelman seka virheellisen rakenteewganisaation aliresursoinnin vuoksi?

Virheellisen rakennesuunnittelun seurauksena orotkaen tilanne, jossa mahdollisesti
pahasti alas ajetuilla kuntaorganisaation alajtaieslla on pakko yrittda koordinoida uu-

denlaista monimutkaisuutta. Ratkaisua voidaan hakea kuormituksesta ja kykenemat-
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tomyydesta reagoida ympariston signaaleihin, vatkisen kompetenssitekijat ja kulttuuri-
kysymykset tulee ottaa huomioon. Nyholm (2008, 2B%aakin Gossia (2001, 82) ja So-
tarautaa et. al. (2007, 102-104, 108-110) soveleith kehitys on ollut hallintorakentei-
den ja monimutkaisuuden paallekkain kasautumistaa® kuormituksensa ovat tuoneet
operationaalisen toiminnan péaéalle lisdksi seutukiskt, kunnan varsinaisen hallinta-
alueen ylittdvat hankkeet, jolloin esimerkiksi kifiskassa toimiva sektorijohto joutuu kak-
sinkertaisen kuormituspaineen kohteeksi. Kuntaasgatioiden muutostiloissa ei ole
myoskaan kiinnitetty huomiota humanistisiin, toitaian tai organisaatiokulttuuriin liity-
viin tekijoihin. Seutukunnallisen yhteistyon ja kestojen sekda muiden vastaavien hallin-
takenttda laajentavien hankkeiden voidaan siisokatsetaforisesti venyttavan entisestaan
ydinkunnan ja sen viranhaltijoiden toimintakenttd@|oin siihen saattaa syntya koor-

dinoimattomia alueita.

3.3 KUNNAN TOIMINTAYMPARISTON MUUTOKSEN JASENTAMINEN

Ydinkunnan ja sita kautta kuntaorganisaation kahtea muutosta seka siihen liittyvaa
sopeutumista voidaan tarkastella mielekkaasti eggrah nakokulmasta. Taman luvun tar-
koituksena on pyrkid jasentdmaan muutosta, ja sfimtaa suunnitelmallisuuden nako-

kulmasta kayttden hyvéaksi strategian ja toimintagngton kasitteita.

Ansoffia (1979, 237-259) soveltaen voidaan muufesstuminen, ja sen hallitseminen
jasentaa kolmeen erityyppiseen nakokulmaan, jotkastavat eri tavalla muutoksen hal-
lintaa tai hallitsemattomuutta. Sopeutumisprosessblla orgaaninen ja kontrolloimaton,
toisaalta johdettu, mutta inkrementaalinen. Tayéeima nakokulmana strategia voi olla
my0s ehdottoman selkeasti ilmaistu tai vaihtoeksiigarkemmin maarittelematon, joskus
jopa molempia nakokulmia yhdistava. Nakokulmia &okin yhdistaa selvasti yhteisym-
marrys siitd, etta strategisesta nédkdokulmasta nkgaem sopeutuminen on keskeista orga-

nisaation selviytymisen kannalta.

Organisaatiot, mukaan lukien suomalaiset kunnataelaykyaan jatkuvasti muuttuvassa
toimintaymparistéssa. Hyvinvointivaltion kypsan rajunnat toimivat valtion agentteina
vakaassa toimintaymparistdéssa, joka vaati vainipidorjauksia toimintaan. Vahaiset
muutokset olivat siis pitkalti inkrementaalisiaintntaa korjaavia. Johdettuina muutoksina
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ne kuitenkin soveltuvat hyvin Ansoffin (mt.) esittdan maarittelyyn sopeutumisprosessis-
ta.

Muutokseen sopeutuminen seka siihen liittyvd mwastarinta eivat kuitenkaan ole yksi-
selitteisia ilmioita. Pfeffer (1997, 163) nakee IHania ja Freemania (1978) mukaillen
inertian ja hitauden mukautua (suhteessa ympaéristotokseen) olevan keskeisimpia
organisaatioita kuvaavia ominaisuuksia. Toisaaléarién ja Freeman (1989, 70-71) ko-
rostavat kuitenkin organisaatioiden erilaisuuttautoginertian maaran suhteen. He painot-
tavat liséksi, etta inertia ja organisaation oppieni tulee ymmartada dynaamisessa konteks-
tissa, ja kysyvat, voivatko organisaatiorakenteesklman muuttua ympaériston tahdissa.
Rakenteellisen muutoksen hitauden voidaan katstev§@ etenkin pienempiin suomalai-
siin kuntiin, joiden hallinnon rakenne mukailee kekn pitkalti hyvinvointivaltion kypsa-
na aikana syntynytta, operationaaliseen vakaasgemntaan suunniteltua konebyrokraat-
tista rakennetta, johon palataan kappaleessa 5.3.

Voimmeko siis esittaa vaitteen, ettd organisadtiemaetta on kuntakentalla totuttu tarkas-
telemaan juridiikan, normatiivisuuden ja organigaaitseensa kytkeytyvien ominaisuuk-

sien kautta, valittdmatta ymparistossa tapahtuaekshityksesta? Suomalaisen paikal-
lishallinnon toimintaymparistd on pitkalti 1990-u taloudellisen laman seka lakiuudis-
tusten vuoksi uudistunut merkittavasti, eivatkdinedrakenteet ole seuranneet muutosta.
Toimintaympariston muutokset kytkeytyvat tiiviiskuntatalouteen ja sen kehitykseen.
Tarkastelussa voidaan kuntataloutta kayttadd hagasttana, koska talous on Kiistatta kes-
keinen syy toiminnan uudelleenjarjestelyille kusaisYksinkertaisesti ajateltuna etenkin
pienten suomalaisten kuntien toimintaymparistdjemutokset ovat kunnan kannalta pitkal-
ti annettuja muutoksia, joihin kunnalla on vainatipen kyky vaikuttaa. Kuntien kohtalo

ei kuitenkaan maaraydy deterministisesti, vaan Kanwoidaan katsoa olevan jossain

maarin kyky vaikuttaa kohtaloonsa ja toimintaymgt@dnsa (Oulasvirta, Brannkar, 2000,
16). Tama kuitenkin edellyttda aktiivista kuntasoittelua (ml. rakennesuunnittelu) seka
toimivaa kehittamis-, elinkeino- ja sidosryhmé&piikaa, kaytannossa olemassa olevaa

hallintakykya.

Ydinkunnat koostuvat organisaatiorakenteista, jdtkesi siis sovittaa ymparistéa parhai-
ten vastaavaksi paarakenteeksi. Mintzbergia (1299;-135) mukaillen rakennesuunnitte-

lun kannalta tarkein vaikutus tulisi olla juuri yémstolla. Ympaéaristolla ei itsessaan ole
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merkitystd, vaan organisaation kyvylla selviytyargagoida ympariston muutoksiin. Jo-
kainen organisaatio kohtaa kuitenkin monta ymp@éiga jokin ympariston piirre saattaa
olla niin hallitseva, ettd se vaikuttaa koko orgamitioon. Kuntien kohdalla hallitsevan
piirteen voidaan vaittaa olevan juridinen ja norimaten viitekehys, joka vetaa kuntien
rakennetta konebyrokratian suuntaan. Vakaassa ystijEsa organisaatio pystyy enna-
koimaan tulevaisuutta ja kaiken pysyessa muuttwnetha, se voi eristaa operatiivisen
ytimensa, standardoida sen toiminnan, asettaa@égatkaavamaistaa sen tyota. Kuntien
kohdalla paarakenteen toiminnan kaavamaistamisemsiggden voidaan katsoa saaneen
alkunsa hyvinvointivaltion aikakauden tiukan kuriipaiksen aikana. Suomalaisten kunti-
en toimintaa ohjaavat standardit eivat siis ol&k@sian kuntien itsensa asettamia, vaan
kuntaa ohjataan kansallisen lainsdadannén kauéyt Thormit ja standardit tulevat nain
ollen kunnan ylapuolelta, vaikka ne eivat valttéé@atle kosketuksissa kuntaa kohtaavan
ympariston todellisuuden kanssa. Kuntasuunnittalkyntien mukautuminen uuteen toi-
mintaymparistoon eivat siis toimi itseohjautuvastuntien johdon on suoritettava strate-

gista valintaa kansallisvaltion asettaman lainséddé ja normiohjauksen puitteissa.

Kunnalla on kuitenkin rajoitetusti omaa harkintagal sopeutumiskeinojen valitsemiseksi.
Valintojen tekeminen ei kuitenkaan ole ongelmatoReskind on strategisen kuilun syn-
tyminen (Nyholm, 2001, 181-183). Strategisen kuioidaan katsoa syntyvén virkamies-
koneiston ja poliittisen koneiston erilaisten nakidhkien johdosta. Kuilu syntyy lahtékoh-
taisesti suomalaisten kuntien dualistisesta jolggmestelmastd ja paatbksenteon irratio-
naalisesta luonteesta. Luottamushenkil6t odottawanhaltijoita enemman esimerkiksi
valittdmia saastoja ja korostavat taloudellisiaoitteita, mutta toisaalta he saattavat kokea,
ettd he eivat edes kykene paattamaan sellaisisteenpiteista, joilla sdastdja saataisiin
aikaiseksi. Edella kuvattua ilmiéta voidaan nindtté@ationalisointijaykkyydeksi, joka saa
aikaan kyvyttomyyden tehda paatoksia. (Nyholm, 20081-183). Erityisen hankalaksi
ovat osoittautuneet henkildstoon kohdistuvat pé&#tkOsan rationalisointijaykkyydesta
voidaan kuitenkin katsoa johtuvan luonnollisesiimintaa saatelevasta lainsaadannosta.
Vaikka paatdsten rationalisoimisessa saatettaisiioknistua, riski epaonnistumiseen on
erityisesti rakennesuunnittelun nakdkulmasta kadestainen. Organisaatioiden saneeraus
ei valttamatta koske pelkastadn henkilostokuluganvmyds kvalifikaatiotekijoita, jotka
vaikuttavat organisaation kykyyn tayttaa tehtavagstyisesti kuntien kehittamistehtavien
ja kehittdmishenkiloston kohtaloa tarkasteltaessparadoksaalista, ettd kunnissa taytyisi

postmodernina aikana onnistua hallinnan dynaamaisgllolella, kehittamisessa, johon
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saastoleikkuri yleisesti iskee ensimmaisenda. unsdmbalisoidusta hallinnasta ei voida lei-
kata jo pelkastaan lainsdadannollisten seikkojerjanien vuoksi.

Koko ydinkunnan nakdkulmasta tarkasteltuna sopeistemgelmien juuret ovat nain ollen
loydettavissa historiasta. Laajemmasta ja syvendmpstspektiivistd tarkasteltuna suu-
rempi, kuntaorganisaatioiden rakenteisiin liittyn@iutos kuntien toimintaymparistéissa on
litettdvissd suomalaisessa yhteiskunnassa tapedéseen hyvinvointivaltioajattelun hyl-
kaamiseen. Hyvinvointivaltion voidaan sanoa saavigien kypsan vaiheensa 1980-luvulla,
kun kunnat olivat olennainen osa hyvinvointivaltikahitystd. Universalismi ja valtion
johtama hyvinvointivaltiokehitys oli tuona ajankaht huipussaan (ks. esim. R6nkko, te-
oksessa Anttiroiko et al. 2003, 84). Huolimatt&kémnmista oikeudellisista ja toiminnalli-
sista raameista, valtion tiukka ote kunnista takasinille vakaan toimintaympariston, joka

suosi paarakenteena konebyrokratiaa.

Kuntien hyvinvointivaltion ajan pitkdan kestanyalsili toimintaymparistd johti Kallion
(1991, 29) mukaan siihen, ettd kunnissa tehtiim y@enia inkrementaalisia muutoksia,
kunnes toimintaympariston muutos 1990-luvulle ®dta pakotti kunnat strategiseen
suunnitteluun ja strategiseen valintaan. Suurerauttajana kehityksessa oli valtio, jonka
ristiriitainen politikka kuntia kohtaan ajoi kuet talouden ahtaalle. Universaaleja oikeuk-
sia ja ylhaalta pain asetettua sektoristandardoia@jennettiin samaan aikaan, kun valti-
onosuuksiin kohdistettiin sdéstopaineissa merk#tdsikkauksia. Vuosi 1993 oli lasken-
nallisen valtionosuusjarjestelman myota monellasakaannekohta kuntien roolille osana
hallinto-, ja palveluntuotantojarjestelmaa (Kunta®u 2004). Entiset valtion agentit olivat
hukassa uuden tydnkuvansa kanssa, jossa niideitspitrastata valinnoistaan resurssileik-
kausten keskella. Suurempi systeemi, hyvinvointioabli kokenut muutoksen, johon sen

alajarjestelmien eli kuntien tuli mukautua.

Mitd voidaan olettaa tapahtuneen? Taloudellisehg®di laukaisivat kunnissa muutospro-
sessin, jossa elamme edelleen. Prosesseja ja ssg#ota oli pakko alkaa uudistaa, mutta
resurssipulassa muutokset jaivat vahaisiksi. Tesiae2000-luvulle kunnat olivat taloudel-
lisesti erittdin ahtaalla, kun palvelujen rahoitastuu kaatui yh& voimakkaammin kuntien
niskaan. Valtionosuudet olivat 1990-luvun alun t@sovaikka palvelutehtavéat kasvoivat
edelleen. Vuonna 2002 alkanut bruttokansantuotteesvun hidastuminen, eraanlainen

suhdannenotkahdus (Tilastokeskus 2007) nakyi ksanisrotulojen vahentymisena valti-
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on lisatessa edelleen kuntien palvelutaakkaa. \Gdnjap sulaminen toi kunnat tilantee-
seen, jossa niiden oli pakko pohtia vakavasti i@l ja palvelurakenteen uudelleenjarjes-
tamista seka maaritella uudelleen hallintakykynsal®. Vaikka institutionalisoidut tehta-

vat sdilyivat pitkalti entisellaan, dynaamisesshitr@assa onnistumisen lahtékohdaksi tuli

yha voimakkaammin sopeutuminen ymparistoon.
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4. KUNNAN VAIHDANTASUHTEET JA RAKENNE-EVOLUUTIO

Postmodernina aikakautena kunnan dynaamisessartza$ia onnistumisen keskigssa on
sen vuorovaikutus- ja vaihdantasuhde ympaéristorsisda. Padomien ja ihmisten virrat
voidaan maaritella arvo- tai energiavirroiksi, @dmuuntoon kunnan toiminta perustuu.
Energian hankinta ja tuotoksen muuntaminen orgatma kaytettdvaksi soveltuvaan
muotoon tapahtuu organisaation ja sen toimintayisiér vuorovaikutuksessa (Kallio
1993, 39-40 teoksessa Anttiroiko et al.). Tama ek kunnan ndkemista orgaanisena

jarjestelmana systeemissa, vaikka konseptia voitlaliastella myds mekaanisemmin.

Kallio (mt.) maarittda Katzia ja Kahnia (1969, 926) soveltaen orgaanisen kunnan omi-
naisuudet seuraavalla tavalla:
1. Energian hankinta ymparistogiénportation of energy)
2. Energian sisdinen muuntoprosg$ise through-put)
3. Tuotoksen luovuttaminen ymparistt(ihe output)
4. Edella mainittujen tapahtumien syklittédinen toistoem (systems as cycle of
events)
5. Pyrkimys jatkuvuuden turvaamiseen energiaa vanmasita (negative entropy)
6. Informaation hankinnan, negatiivisen palautteekggauksen prosesginformati-
on input, negative feedback and the coding process)
7. Dynaaminen tasapainotila energian hankinnassa geodten luovutuksesséhe
steady state and dynamic homeostasis)
8. Erikoistuminen(differentation)

9. Samanarvoisten vaihtoehtojen olemasséeduifinality)

Mita tam& merkitsee dynaamisen hallintakyvyn nakdlasta? Houkutellakseen energia-
virtoja alueelleen kunnan on kyettdva tuomaan g&anukaan resurssien jaon pelikentalle.
Kunnan on pystyttava tarjoamaan aluettaan hyodtigelinkeinoelamalle seka esimer-
kiksi tydvoimalle optimaalinen ja kilpailukykyinggmparistd — onnistuttava dynaamisessa
hallinnassa. Ylikansallisten ilmididen aikaansaamintaympariston jatkuva liiketila ja
turbulenssi pakottavat kunnat kuitenkin yha etessvimaarin muokkaamaan strategioitaan
ja toimintapolitikkaansa inkrementaalisen valinrsamuntaan. Tama heikentad kuntien
mahdollisuutta kilpailla mikroaluetalouksina globasta padomista ja tuotannontekijoista.

Hallinnassa onnistumisen tarkeytta korostaa egstise, etta esimerkiksi Kallion (1993,
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39-40) mukaan organisaation on nimenomaisesti &y&ttekemaan itsensa ymparistolle
tarpeelliseksi, mikali se haluaa, etta ymparist&valimis luovuttamaan organisaatiolle sen

tarvitsemaa energiaa ja arvoja.

Teoreettisesti kuntien ajautuessa yha voimakkaamjaig¢urbulenttisten ymparistbpainei-
den armoille, niiden on sopeutettava ja jarjestéttdimintonsa vastaamaan kontekstuaali-
sen hallintakyvyn edellytyksia. Kallio (1991, 29%kee mahdollisena luonnollisen valin-
nan ja strategisen valinnan synteesin, jota hanttdiégnyhteensopivuuden systeemitulkin-
naksi. Tama tarkoittaa seka tilannetekijoiden et{@s organisaatiorakenteen ja toiminta-
mallien samanaikaista huomioimista. Yhtéaikaiseanmoimisen seurauksena pitéisi olla
optimaalinen suoritustaso. Organisaation suoriastg@ sitd seuraava ohjaus- ja hallinta-
kyky ovat kuitenkin useiden muuttujien summa. Yhtpivuuden systeemitulkinnan mu-
kaan sovittamalla ympariston premissit sek& orgeatisn rakenne ja toiminta yhteen, saa-
vutetaan oikeanlainen organisaatiorakenne ja Kint@mintamalli. Kunnan tapauksessa
seurauksena pitaisi olla organisaatiorakenne jejoisjarjestelma, joka kykenee pitaméaan
kunnan talouden hyvassa kunnossa ja ennakoimaannitiglemaan sekd oppimaan. To-
dellisuus on kuitenkin teoreettisesta nakokulmastava. Esimerkiksi Levéasvirta (1999,
17) katsoo Stahlbergi@ 990, 32)mukaillen, ettgulkishallinto ei ole onnistunut muuttu-
maan ympariston tahdissa. Siksi hallinnon ja sémitdaympariston valille on muodostu-
nut kuilu. Osaltaan hallinnon sopeutumista on nmhdisannut valtion toteuttama pakkoval-
ta, mistda on osaltaan seurannut sopeutumattomjauti@hottomuutta, jota kuitenkin on
Levasvirran (1999, 17) ndkemyksen mukaan helpattiamotien vapaus muuttaa rakentei-
taan. Levasvirtaan (mt.) viitaten voidaan kuitengohtia, kuinka vapaasti kunnat todella
ovat voineet tehda muutoksia ottaen huomioon kmigt taloudellinen viitekehys ja toi-
seksi, onko kunnissa yleensdkaan osattu suunnitdenteita. Kolmas tekija on edelleen

jatkuva normatiivinen paine kohti konebyrokraattiptiarakennetta.

Lisdhaasteen kaivatulle kontingenttisuudelle jaaargsuudelle rakennesuunnittelun néko-
kulmasta luo strateginen sokeus. Erityisesti tadtligbn toimintaympariston muutoksen
ennakoiminen ei aina ole mahdollista. Seurauksea#tazat olla nopeat, lyhytnakoisesti
harkiten suoritetut saastétoimenpiteet ja sanesedufotka koskettavat myos keskushal-
lintoa. Paniikkinappulan painamista seuraavanardsion liiallisesta konebyrokraattisen
keskushallinnon ylarakenteen saneeraamisesta saulisdkuormitus kuntaorganisaation

sailyville alajarjestelmille ja operationaaliselteiminnalle. Vaaranlaisten organisaation

40



sopeuttamistoimenpiteiden seurauksena ovat vaatoist ja kehittamisongelmat seka
strategisen suunnittelun ja implementoinnin epasaominen (failure). Ongelmat heijastu-
vat kunnan hallintakykyyn, vaikeuttaen erityisdainnan dynaamista hallintakykya, silla
hallintakyvyn institutionaalinen, operationaalisatkonebyrokratian vakaasti pyorittamat
osa-alueet ovat pitkalti laki- ja normisdateistéveltoimintaa. Riskina on kuitenkin ope-
rationaalisen jarjestelman hukkuminen operatiosgali tehtavien kiihtyvaan ja syvaan
virtaan seka kasvava tehottomuus operationaaliereny paisuessa ja toimiessa vanhojen

toimintapojen mukaisesti.

Miten tilanne voitaisiin korjata? Ratkaisuja voiddaakea suoraan ja taydelliseen orgaani-
suuteen siirtymisen sijaan korjaavasta rakenteslitgs vaiheesta. Rakenteellisen kontin-
genssiajattelun ytimena voidaan pitaa nakemysté&aanukaan ymparisttn muuttuessa
organisaatioiden tulee muokata rakenteitaan. Kgatissiajattelun yhtend maarittelyna
voidaan pitaa Lawrencen ja Lorschin (1967) esittimakemysta, ettd emme voi 10ytaa
yhta ainoaa ja oikeaa tapaa organisoida. Orgarosaati on siis aina tilanneriippuvainen.

Tarkemmin kontingenssiajatteluun palataan mydhenkappaleessa 4.1.

Kontingenssiteoriaa voidaan kuitenkin pitaa erdaafa systeemiajattelun johdannaisena
(Kallio 1993, 43). Kontingenssiteorian mukaan otfigaatio koostuu useista alajérjestel-
mista. Teoria pyrkii jasentamaan alajarjestelmaer osasysteemien keskinaisia suhteita,
kuten myos tarkastelun kohteena olevan organisagéicsen toimintaympariston valisia

vuorovaikutussuhteita. Erilaisten organisaatioidervaamisessa systeemiteorian avulla
voidaan kayttaa Leavittin (1965) esittdmad malissa systeemin osat ovat paamaara,
rakenne, ihmiset ja teknologia. Kuntaorganisaapadmaaraksi voi tata taustaa vasten
esittda vision ja rakenteeksi virkahierarkian jgamisaatiorakenteen, johon sisaltyvat seka
ihmiset, mutta my0s positiot ja kvalifikaatiot. Trekogia puolestaan voidaan nahda autta-
vana tekijana organisaation pyrkiessa kohti visiotatrategian mukaisesti. Onnistumisen
ytimessa ovat siis organisaation padmaara ja rakgahon tassa tarkastelussa sisaltyvat
my0s ihmiset virkahierarkian ja erilaisten ratioléegaaliseen byrokratiaan liittyvien

roolien, esimerkiksi virkojen kautta. Jasennys eikwevansa vastaisesti jokseenkin meka-

nistinen, mutta elimellisind osina kokonaisuuttasmii vastaavalla tavalla.

Kunnan organisaatiorakenteen tarkastelu systeenaitetarjpamassa pragmaattisessa vii-

tekehyksessa luo mahdollisuuden kytked muutos ganisaatiorakenteen evolutiivinen
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kehitys toisiinsa. Systeemiteorian pohja on bicdsga, josta se on levittaytynyt yhteiskun-
tatieteiden alueelle. Tam& muutos oli pitkalti malhsta kasitteiden hyddynnettavyyden
vuoksi. Esimerkiksi jarjestyksen, kasvun, kontrobieka kilpailun kaltaiset kasitteet voitiin
nahda seka biologisina ettd myds yhteiskunnallishexusajatuksena oli systeemin néke-
minen kokonaisvaltaisesti dynaamisessa suhteessmtaymparistoonsa. Systeemiteorian
organisaatioteoreettinen ulottuvuus pohjautuu gksis systeemiteoriaan ja 1950-luvulla
syntyneeseen strukturaalis-funktionaaliseen sogi@ém. Nahtdaessa kunta avoimena sys-
teemind, joka on riippuvuussuhteessa toimintayrsfi#Etsd muutoksiin, muutostilanteissa
tulee tarkastella organisaation muutospakon aiaeeita tekijoita ja niiden kausaalisuhtei-
ta muutoksen rakentumisen ymmartamiseksi. (Ankiret al. 1993, 10).

Kuntien johtamisjarjestelmat eivat ela tyhjiossé& tdimivat avoimessa ymparistdéssa ja
systeemiteoreettinen viitekehys luo teoreettisenakan kunnan hallinto-organisaation
dynaamiselle vuorovaikutukselle ymparistonsa kanséma avaa edelleen empirian poh-
jalta vaylan kaytannon tason systeemianalyysin fgtiamiselle kunnallishallinnon tarkas-
telussa. Kuntaa voidaan tarkastella elimellisininagmekanistisesti tai orgaanisesti) ja
kunnalle annettujen tehtavien, mutta myos kunnsengé ottamien tehtavien seka hallin-
nan asianmukaista hoitamista néiden osien funktiSgateemiteoreettinen analyysi ei pe-
riaatteessa edellytd monimutkaisia simulointejakiaoyhteiskunnallisten ilmididen moni-
mutkaisuutta ja laajuutta ei voida taysin ymmartééskeistd on ymmartaa tutkittavia osa-
alueita ja niiden valisia riippuvuussuhteita. Mootkaisuutta voi syntetisoida myds ag-
gregoimalla (yhdistamalla kokonaissuureeksi) tamgamoimalla (kokoonpuristamalla)
monimutkaisuutta inhimillisen rationaalisuuden rajsten voittamiseksi. Talla tavoin on
|6ydettavissa yksinkertaisia selityksia, joiden lévliorkeamman asteen monimutkaisuutta
ja alemman asteen monimutkaisuutta seka niidersi&ésuhteita voidaan rationaalisesti
hahmottaa. (Ansoff 1979, 264—-265). Kunnan orgatiisae Ansoffin (mt.) ajattelumallin
avulla jasennettavissa avoimeksi kokonaisjarjesikbn joka koostuu useista virallisista ja
epavirallisista alajarjestelmistéa. Naméa alajarjlesé ovat monella tapaa vuorovaikutuk-
sessa keskendan mekaanisella ja formaalilla, muayds orgaanisella ja epavirallisella

tavalla.

Mihin siis olemme paétyneet? Tarkasteltaessa gyste&eoreettista luonnetta, voidaan
todeta, etta systeemit ovat luonteeltaan analygitSosiaalinen jarjestelma, tassa tapauk-

sessa kuntaorganisaatio, ei ole fyysisesti eriskeni erillinen ja aukoton jarjestelma, vaan
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roolien systeemi (Anttiroiko et al. 1993, 20). Ribahahdollistavat puolestaan kunnan hal-
linto-organisaation sisdisen hallintakyvyn metafen tarkastelun naytelmana, jossa jokais-
ta organisaation osaa voi tarkastella roolia tééeana nayttelijand, jopa omana alajarjes-
telmanaan. Systeemiteoriaan nojautuvassa tarkasgetdman tutkielman yksi mielenkiin-
toinen kysymys liittyy juuri siihen, miten rooliemahdollinen puuttuminen kuntaorgani-
saatiosta vaikuttaa konebyrokraattisen kunnan ritakykyyn. Roolien tunnistamiseen

palataan luvussa 5.

4.1 KONTINGESSITEOREETTINEN LAHESTYMISTAPA KUNTAAN

Kontingenssiteoria on syntynyt vahitellen aikais@mpteoriasuuntausten tietojen perus-
teella, kehittyen 1960-1970 -luvuilla kritisoimaklassisten organisaatio- ja hallintoteori-
oiden universaaleja pyrkimyksia. Kontingenssialatteeoreetikaf’ ovat lahteneet ajatte-
lussaan liikkeelle organisaation ja ympéariston sahtkontingenttisesta luonteesta seka
niiden heijastumisesta organisaation menestymisientingenttisuutta on teoreettisesti
tarkasteltu myds epavarmuustekijdidferieknologian’” koon'® ja strategial? nakokulmis-

ta. Kontingenssiajattelun perustana voidaan kuitemitaa Burnsin ja Stalkerin (1961)
havaintoja, joiden mukaan mekanistinen organisaatsopeutunut ymparistomuutokseen.
Mekanististen organisaatioiden havaittiin sen sij@apeutuvan hyvin operationaaliseen
toimintaan, mutta niiden formaali ja hierarkinelkeane estivat niité reagoimasta ymparis-
ton muutokseen. (Waldersee, Griffiths, Lai, 20885-81). Vastaaviin, orgaanisuutta tuke-
viin tuloksiin paatyivat myods esimerkiksi LawrengeeLorsch (1967), jotka tutkivat kym-
menen erilaisen organisaation toimintaa. paatgatopaatokseen, jonka mukaan yleispa-

tevaa organisointimallia ei ole I0ydettavissa.

Kontingenssiteoreetikot esittavatkin, ettd univalisaoikeaa organisoimis- ja hallintomal-
lia el ole olemassa, vaan organisointi- ja johtaapejen tulisi olla tilannesidonnaisia (ks.
esim. Kallio 1991, 18). Tehokas ja muutossopeutaariskykeneva organisaatio voidaan

kuitenkin tunnistaa tietyistd ominaiskriteereista.

15 Ks. esim. Burns ja Stalker (1961), Lawrence jesth, (1967), Thompson, (1967), Woodward, (1965).
Haveri (2002, 12) jasentad em. teoreetikkojen jookkmyds Childin (1972), Aldrichin (1972) ja Minib
gin (1979).

®Ks. esim. Bums ja Stalker,( 1961)

"Ks. esim. Woodward (1965)

18 Ks. esim. Blau, (1970), Pugh, Hickson, HiningJjaner (1969)

19Ks. esim. Chandler (1962)
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Mintzberg (1979, 21220 jasentaa tehokkaan organisaation rakentumiseeekititkah-
teen kategoriaan, nimittaen naitd kongruenssihgsitsi ja konfiguraatiohypoteesiksi.
Kongruenssihypoteesin mukaan organisaation teh@ianteistuminen edellyttdd organi-
saatiorakenteen ja tilannetekijoiden, eli kontirtgjsten tekijoiden valistd yhtenevaisyytta.
Mintzberg nimittaa tatd yhtenevaisyytta kongruekssi Organisaatiosuunnittelussa kyse
on siis tilannetekijéiden huomioinnista rakennepatieja valittaessa. Mintzbergin konfi-
guraatiohypoteesin mukaan tehokas ja toimiva osgatiorakenne saavutetaan varmista-
malla valittujen organisaatiosuunnitteluparametryateensopivuus, eli parametrien vali-
nen kongruenssi. Kontingenssiteoriassa ymparistérkibgs on nain ollen kriittinen tekija
organisaation selviytymisen ja kehityksen nakokwtaa Kontingenssiteoria painottaa
vahvasti organisointitavan riippuvuutta ympéariséofgt organisaation toiminnallisesta vii-
tekehyksesta. Talla tavalla se avaa mahdollisuddeastella organisaation tapaa luoda
rakenteensa, kehittya ja saavuttaa tavoitteens@tanuo myods nakdkulman tarkastella

organisaation mahdollista epaonnistumista.

Kuntaorganisaation tarkastelu kontingenssiajatt@ahjalta on haasteellista, mutta toteu-
tettavissa. Kokonaisuudessaan kunnan paamaaratisgigiimaarien saavuttamiseksi tuli-
si pystyd maarittelemdan kunnan visiossa ja ymi@gistokohtiin mukautuvassa strategi-
assa. Sovellettaessa kontingenssiajattelua kummtaduitenkin otettava huomioon keskei-
nen rajoittava tekija. Lainsaadannon ja poliittig@nestelman asettamat rajoitteet merkit-
sevat sita, etta kunta ei voi olla taysin kontirttjgen organisaatio sisdiselta rakenteeltaan.
Osana systeemia kunnat ovat kuitenkin konebyroksgatorganisaatioita, joiden raken-
nemalli on seurausta normatiivisen ja juridisemiataympariston dominoinnista kontin-

genttisena tekijana.

Osana systeemid kunta voidaan itsehallinnollisekastelutavan mukaisesti méaaritella
lisdksi avoimeksi itsehallinnolliseksi jarjestelnsgkjoka on vuorovaikutuksessa seka si-
dosryhmien etta toimintaympaéristonsa kanssa (Kd81, 1). Organisaation ja ymparis-
toén vuorovaikutusta voidaan tarkastella kahdestaikpailevasta nakékulmasta — luonnol-
lisen valinnan sek& strategisen valinnan suuntaté&siuonnollisen valinnan nakékulma
katsoo organisaatiomuutosten aiheutuvan ymparést&rategisen valinnan nakoékulma
puolestaan katsoo muutokseen olevan johdon hankipnpaatésten mukainen. Seuraavas-
sa kappaleessa tarkastellaan tarkemmin naita kahtaallia niiden jdsentamiseksi kunnal-

liseen viitekehykseen.
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4.2 LUONNOLLINEN VALINTA JA STRATEGINEN VALINTA

Luonnollisen valinnan mallin lahtokohtana muutoksarkastelussa on, ettd organisaation
ymparistdsta aiheutuvat impulssit vaikuttavat orgaation rakenteeseen ja toimintaan.
Taman seurauksena sopimattomat rakenteet ja kéyttéymallit karsiutuvat pois. Luon-

nollisen valinnan mallia voidaan pitd& varsin dawgtisena ja evolutiivisena, sopimatto-
mien toimintamallien karsiutuessa vahitellen papigampien tieltd. Luonnollisen valin-

nan mekanismi on selkeimmin nahtavissa yritysel&égs markkinatalouden toiminnassa.
Kalliota (1991, 23) mukaillen voidaan luonnollisealinnan mallin perusteet jasentaa seu-

raavalla tavalla:

1. Ulkoisesti maaraytyva optimirakenne ja mallin olesaolo sekd organisaa-
tiorakenteen tai mallin maaraytyminen ymparistdaellgytysten mukaisesti

2. Organisaation kyvyttomyys vaikuttaa ymparistoonsa

3. Kriittisen suoritustason rajan olemassaolo, mikékitgee karsiutumista ja tata

kautta haviamista puutteellisen suorituskyvyn aeksena

Kuntaorganisaatioon luonnollista valintaa on kudearvarsin hankala sopeuttaa, koska se
ei ota huomioon kunnan mahdollisuutta strategigatintoihin ja mukautumiseen, mika
parantaa organisaation kykya sopeutua ymparisto@isilio 1991, 22—-24). Kunnalla on
my0s tietyin edellytyksin kyky vaikuttaa toimintapdwristoonsa hallinnan (governance)
kautta, mikali silla on todellista hallintakykya.

Julkishallinnon voidaan katsoa lahtokohtaisestaeam yksityisesta sektorista juuri valin-
taprosessin kohdalla. Julkishallinnon toimija oeeyisd monopoliasemassa oleva, tietyn
alueen viranomainen tai palveluntuottaja, jonkadaadantdon perustuvaa toimintaa rahoi-
tetaan verovaroin, hyotyi veronmaksaja siita taivéisityinen organisaatio puolestaan jou-
tuu etsimaan oikeat toimintatavat sisdisen ratk@igstelmansa kautta, oppien virheistaan.
Lopulta toimintamallin sopivuus testataan kilpailkewtta markkinoilla. Jotkut organisaa-
tiot menestyvat, toiset selviytyvat ja jotkut epamstuvat. Periaatteessa julkisella sektorilla
tilanne on muutoin sama, mutta valittujen ratkasugoveltuvuutta ei testata jatkuvasti.
(Wilson 1989, 33)
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Kunnan kohtalon ja toiminnan ndkeminen osana lubiste valintaprosessia ja sen seura-
uksia ei néin ollen ole teoreettisesti aukotontpgeusteltua. Sopeutumisvaikeuksista kar-
siva kunta ei teoreettisesti myoskaan karsiudun waetuu siirtyy ylemmas kansallisvalti-

olle. Konkreettisena esimerkkina tasta ovat krusikille mydnnettavat harkinnanvaraiset
valtionavustukset. Kuntien valtionosuuksien tasaysstelma on myods hyva esimerkki

vertailun erilaisista l&ahtokohdista pohdittaessaoeganisaatioiden kriittistd suoritustasoa
ja selviytymisedellytyksia. Tasta voidaan paatediia ymparisto ei siis ole kuntien ja ym-

pariston valistd suhdetta pohdittaessa absolustitideminoiva premissi, mika puolestaan
mahdollistaa kuntaorganisaation strategisten \alnaihdollisuuksien tarkastelun, mutta
my0s tyrmaa taysin orgaanisen kuntaorganisaatidrdoisuuden.

Tarkastelkaamme siis strategista valintaa. Kal{tt#91, 25-27) mukaan strategisen valin-
nan suuntauksessa ymparisto ja organisaatio okatskaintaisessa, tasa-arvoisessa vuoro-
vaikutuksessa keskendan. Ympaéristo ei siis olenisgatiota dominoiva vuorovaikutus-
suhteen premissi samalla tavalla kuin luonnolligainnan nakdkulmassa. Keskeinen aja-
tus on, etta erilaisten toimintaymparistdjen onsoaksien vallitessa organisaation johdol-
la on mahdollisuus parhaan mahdollisen rakenneprasessitavan valitsemiseen. Taméa

tuo strategisen valinnan mallin lahemmas nykyagidthirta (governance) -paradigmaa.

Strategisen valinnan malli ottaa huomioon myésgohsen ja ohjaamisen mahdollisuuden
organisaation mukautuessa ymparistbonsa. Strategaenan malli tuo tatd kautta mu-

kanaan rationaalisen harkinnan nékdkulman. Tietog@g®eutumisen ja strategisen valin-
nan nakokulmat korostavat organisaation johdon mystiéd organisaation ja ympariston
yhteensovittamisessa. Naissé& nakokulmissa sopimmwennen kaikkea suoriutumisen kei-
no. Myds Hannan ja Freeman (1978) katsovat orgatiesa hallitsevien ryhmien olevan

keskeisessd asemassa organisaation muutosprosesssn hoitaessa toimintaymparis-
toa tarkkailevaa roolia ja valmistellessa strateégimuutosten, uhkien ja mahdollisuuksien

havaitsemiseksi.

Strategisen valinnan perusolettamuksina voidaa@pfalliota (1991, 25) mukaillen seu-

raavia tekijoita:

1. Organisaatiolla on useampia tapoja ja keinoja misaavuttamiseksi ja niiden va-
litseminen voidaan suorittaa vapaasti johdon Imaxdain mukaisesti
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2. Organisaation johto kykenee strategisiin valintojijotka koskevat organisaation
ja sen toimintaympaéristdén vuorovaikutusta

3. Organisaatiolla on mahdollisuus vaikuttaa toimim@gristoonsa

Kallion esittam&a ajattelua seka Mintzberdi®90, 9) esittelemaérganisaation koostu-
musjaottelua vasten strategisen johdon rooli vaidaataforisesti maaritella organisaation
ohjaajiksi, eraanlaisiksi kapteeneiksi ja perankshiNama kapteenit ja peramiehet tark-
kailevat muuttuvia olosuhteita ja toimintaympéaréstéehden havaintojensa pohjalta ohja-
usratkaisuja. Johtajat ovat myo6s roolihenkildititka kaynnistavat tarvittavat ymparisto-
muutosten edellyttdmét rakenne- ja toimintaprosessstukset organisaatiossa. Tarkeana
on pidettava erityisesti tiedonkulkua organisaatsisélld, jotta organisaation johto saa
oikeanlaista tietoa organisaation tilasta ja sehtemsta ymparistoonsa. Vaihtoehdoista
oikean valitseminen on siis pitkalti kiinni saatatainformaatiosta. Tiedon pohjalta tapah-
tuva suunnittelu ja ohjaus ovat rationaalista, tegigta valintaa, ja ymparistotekijoihin
mukautuminen on inkrementaalista ja emergenttiéotzad. Todellisuus kuitenkin heijastaa

yleensa rationalismin ja oikean tiedon rajoitettuannetta.
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5. KUNNAN JOHTAMISJARJESTELMAN TOIMINTAKYKY

Kuten edeltdvissa kappaleissa todettiin, kuntaasgation sopeutumista toimintaymparis-
t6onsa voidaan tarkastella useista nakokulmistkoKaisuuden hahmottamiseksi emme
kuitenkaan voi jattaa tarkastelua pelkastaan kuntaganisaationa, vaan meidan on pu-

reuduttava myos johtamisjarjestelmaan ja sen gag@tmiin.

Aloitan tdssa osiossa tarkasteluni strategian te@sité, koska tama on selked reitti avata
organisaation rakenteeseen kohdistuvia muutoksiacker (2000, 15-25) katsoo raken-
teen seuraavan strategiaa korostaen, ettd 90 %hisag#oiden haasteista on tyypiltdan
samanlaisia, riippumatta organisaatiosta, ja lawait organisaatiosidonnaisia niiden kult-
tuuristen ja toiminnallisten taustatekijoiden vuiok&imme siis olettaa, ettd myds kunnan
hallinto-organisaation haasteet eivéat poikkea dsgamnin kannalta merkittdvasti muiden
vastaavankokoisten organisaatioiden kohtaamistatdéiata. Drucker (mt.) nakee organi-
soinnissa muutamia keskeisia periaatteita, joilunlkvat organisaation lapinakyvyys, ih-
misten mahdollisuus sisdistdd organisaation pésetatekd tuntea toisensa. Druckerin
(mt.) mukaan toinen yhta keskeinen periaate liithastuuttamiskysymyksiin, josta han
kayttaa esimerkkina roomalaisen oikeuden sanardagkoka mukaan "orja, jolla on kol-

me isantaa, on tosiasiassa vapaa.”

Hallintakyvyn nékdkulmasta organisaatiossa tulisidkeria (mt.) soveltaen siis olla maa-
riteltyné selkeat vastuualueet, jotta riskeiltétyt@idn ja irrationaalista valintaa ei jouduta
kayttdmaan jatkuvasti koordinoimattomien alueideoksi. Vastuun kantaminen ja toi-

mintojen koordinointi edellyttavéat kuitenkin mydesursseja, joista merkittdvimpia ovat
riittdva aika ja mahdollisuudet koordinaatioteh&ivhoitamiseen. Organisaatiota ja johta-
misjarjestelmaa tulisi organisaatiossa pystya tgtamaan analyyttisesti, mutta onnistuu-

ko tama hélisevassa toimintaympaéaristéssa?

Kallion (1991, 82—-83) mukaan muuttuvassa toimintpdinstdssad kunnan strategia suun-
tautuu keskushallinnon sisaisista asioista ulkoikyisymyksiin. Turbulenttisessa ymparis-
tosséa keskushallinnon paatehtavana on taata oegdiois toiminnan hairioton jatkuminen,
toimintavarmuus seka ennakoitavuus. Kallio (mt.3taa esiin myos priorisointindkokul-
man. Tavoitteet asetetaan tarkeys- ja kiireelligynysstykseen ja strateginen tahtain siirre-

taan pitkalle tulevaisuuteen. Liséksi keskushatimnstrategia muuttuu avoimempaan
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suuntaan. Periaatteessa kunnan tulisi toimia magta toimintaymparistossa juuri Kalli-
on (mt.) esittamalla tavalla varmistaakseen parhaahdollisen sopeutumisen pitkalla
aikavalilla. Todellisuudessa kunnissa ei kuitenkaaatetta katsoa strategiaa ja toimintaa
riittdvan pitkalla tahtaimella poliittista prosesdeimaavan poliittisen agonismin vuoksi,
mika saattaa aiheuttaa tilanteen, jossa organisabliykene tayttamaan strategisen valin-
nan perusolettamusten toista kriteeria, kykya saiitiseen. Avaintermi ostrateginen
hallintakyky jonka vaaliminen siirtyy edella kuvatussa tilaasga teoreettisesti kunnan

ammattijohdolle.

Strateginen hallintakyky voidaan jasentaa "kurgstamiseksi” ympariston pyorteisyyden
keskelld. Ympariston pyorteisyyden haastetta grsgdle hallintakyvylle on jasentanyt
Ansoffia (1981, 44), (1984, 33) soveltaen Sotargli®®0, 16). Kuntien kohtaamaa ilmiéta

voidaan jasentda seuraavien trendien mukaisesti:

1. Lisdantynyt uutuusaste ja kuntaan vaikuttavat tapaht liittyvat yhd harvemmin
aikaisempaan kokemukseen

2. Ymparistointensiteetin lisddntyminen, mik& merlatsgna suurempaa huomion ja
resurssien tarvetta kunnan sidosryhméasuhteidearhséeen
Muutosnopeus on kasvanut kunnan toimintaympari&toss

4. Ympariston monimutkaisuus on lisdantynyt
Monimutkaisuus ja haasteiden uusi luonne kuormattaimakkaasti kuntien joh-
toa, tehden yhtdaikaisesti yleisjohdolliset valneudittamattomiksi ratkaistaessa
ilkeitéa ongelmia

6. Haasteiden aiempaa nopeampi kehittyminen, joidenimatkainen luonne lisda

strategisten yllatysten todennékdisyytta

Strategiseen hallintakykyyn kytkeytyy lisdksi kunrdualistisen johtamismallin tasapaino.
Viimeaikaisessa diskurssi&unnan johtamisen tyonjaollista painotusta onegtsitsiir-
rettavaksi poliittisen johtajuuden suuntaan. Heu2000, 340) mukaan kunnan poliittisel-
le johdolle on jopa sallittava taysin irrationa&imtoiminta ja rationaalisuuden vaatiminen
olisi jopa totalitarismia muistuttavaa demokratiastustusta. Edella esitettyd Sotaraudan

(1990, 16) esittdmaa jasennysta vasten tarkasteltékemysta on kuitenkin kritisoitava.

2 Ks. esim. Ryynanen ja Maijala (2003, 120-125), #2000, 340)
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Diskurssia dominoimaan pyrkiva oikeudellinen nalata on véahintddnkin arveluttava
tarkasteltaessa kunnan johtamisjarjestelméaa tehmldu ja ammattitaidon nakékulmista
seka toisaalta organisaatiokayttaytymista turbtilggsa toimintaympéaristossa tarkastele-
vista teoreettisista lahtokohdigtaYleisjohdollisten valmiuksien kohdatessa monimistka
sen ja halisevan hallinnan kentdn, ammattijohdatyigalaosaamisen ja kyvyn kompri-
moida todellisuutta voidaan katsoa olevan parerpkonaisuutta voidaan juuri tasta
syysta katsoa my6s normeista irtoavasta nakokuambgkali tarkastelun lahtékohtana on
esimerkiksi Helinin (2002, 12) esittdma nakemysudkllisten resurssien merkityksesta
kunnan itsendisen tahdon ja lakisaateisten vebenlksien hoidossa tai Sotaraudafoe6,
34-35) vastaavasti painottuva nékemys, jonka mukaan kumtsandisyys on paamaa-
rasidonnaisesti materiaalisista sekd henkisistérsesista riippuvainen, voidaan Heurun

(2000, 340) esittamaa nakemysta pitda jopa paradbksna.

Laaketieteellistd metaforaa lainatenvivo strategisen hallintakykynsa menettanyt, etene-
vissd méaarin sopeutumiskyvyton kunta saattaa sisettaa taloudellisten toimintaedelly-
tystensa mukana myos itsehallintonsa. Realismijojtetusti rationaalisen toiminnan ja
selviytymiskyvyn nakoékulmista toimintaymparistonidgaankin katsoa maarittdvan kunnan
johtamisen premissit paremmidle factokuin hitaasti uudistuvien oikeudellisten ja norma-
tiivisten lahtokohtierde jure Poleemisesti voidaan jopa kysya, onko normatrijnval-
tuuston ensisijaisuutta korostava tarkastelulahitk&unnan johtamisjarjestelméaan syyna
kuntien kyvyttdmyyteen sopeutua postmoderniin halin halinddn? Voidaanko pahim-
massa skenaariossa normiohjauksen ulkopuolistetévien kohdalla demokraattisesti

paattaa vain siita, kenelta taloudellinen selviyigguunnitelma tilataan?

Kuntien todellisuutta heijastelee Heurun (2000,)3#0kaan luonteenpiirre, jossa valtuus-
ton paatoksentekokayttaytymiselle saattaa olla aisia intuitiivisuus, arvostukset, perin-
teet, luulot seka erilaisten mielipiteiden, intiessja vaihtoehtojen konsensushakuisuus,
jopa niin, ettéa ne vaihtelevat huomattavasti lytéygikavalilla. Mikéli Heurun ndkemys
yhdistetaan Sotaraudan (1990, 16) aiemmin esittéhaasteisiin pyorteisyyteen liittyen,
seurauksena on todennakdisesti organisaation ejgéiammen hallinnassa ja tehoton toi-

minta.

21 Ks. esim. Mintzberg (1979, 270-285) seké Kalligq1, 84, 106).
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5.1 KUNNAN AMMATTIJOHDON LISAANTYNYT VASTUU

Konfliktia kunnallishallinnossamme ammattilaisjoimigen ja poliittisen jarjestelman ensi-
sijaisuuden valilla voidaan tarkastella myos filisemmasta nédkdkulmasta. Aberbachia
et. al. (1981,141-144) soveltaen kunnallishallisansme on tunnistettavissa platonilais-
hegelildisen hallinta-ajatteléhja aristoteleldis-madisonilaisen poliittisen natdokan va-
linen konflikti, jossa ndkemys yleisesta edustteytyy. Hallinta -ndkdkulmasta poliittinen
konflikti on keinotekoinen, pinnallinen ja turhagustitutionalisoitu. Asioita ei tulisi hallin-
ta -nakokulmasta politisoida, vaan ne tulisi hortaonaalisesti koulutetuimpien ja asian-
tuntevimpien toimesta. Poliittisesta nakokulmastaessit ovat kuitenkin pluralistisia ja
konflikti on legitiimi. Kyseessé on siis erilaist@rtressien huomioon ottamisen ja objektii-
visen tehokkuuden valinen konflikti. Dualistisessmnan johtamisjarjestelméassa platoni-
lais-hegelilaiset asiantuntijat ovat kunnan tekndsturia (ks.tarkemmin kappale 5.2) ja
luottamushenkilot ennen kaikkea aristotelelais-rmadiiaisia, eroavien poliittisten intres-
sien edustajia. Konfliktin voidaan nain ollen katsolevan teoreettisesti olemassa. Kiin-
nostavana kysymyksena voidaan pitad, muuttuuk@asa toimintaympariston muuttues-

sa pyorteisemmaksi?

Kyky sopeutua toimintaympéaristoon mukautumalla emtkhgenssiajattelussa olennainen
menestystekijd. Lainsdadanndllisten ja ohjauksehiseikkojen liséksi voidaan kuitenkin
katsoa, etta kunta ei ole riittdvan itseohjautusal&kseen toimia orgaanisesti, vaan muu-
tos vaatii tilanteiden tulkintaa seka johdettuayannitelmallista toimintaa — ainakin rajoi-
tetusti rationaalista strategista valintaa jo ladgdannollisten edellytysten vuoksi. Nopeutta
ja rationaalisuutta edellyttavien paatosten tarpeedaan nain ollen olettaa vievan kunnan

johtamisen painopistettd ammattijohdon suuntaan.

Vakaan toimintaympaériston katoamisen voidaan katsokuttaneen kuntien johtamiseen
ja kuntien strategisen ohjauksen keskittymiseenniMatkaistumisen vuoksi Rannisto
(2005, 3) nostaa esiin mielenkiintoisen kysymyksiia, voidaanko kuntia ylipaataan joh-
taa enaa yhtend kokonaisuutena, vastaten esittatn@aoblematiikkaan kuitenkin myon-
teisesti. Rannisto (2005, 17) korostaa johtamisesseenomaan kunnanjohtajan asemaa
kokonaisuuden hallitsijana tuoden esiin luottamuoghétoiminnan kriisiytymisen ja siita
johtuvan vallan keskittymisen viranhaltijoille. Hidekuvattua kehitysta on yleisesti tarkas-

“Abermah et. al. kayttavat termid "governance”.
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teltu kriittisesti, mutta Rannisto esittdd vaihttmgé kritiikille nojaten pitkalti Méttésen
(1997) ja Temmeksen (1994) nédkemyksiin manageisgis johtamisen eduista ja siitd,
ettd viranhaltijoiden vallan kasvu ei sindlladn adgaan demokratiakriisia. Ratkaisevaa on

kuntalaisten tahdon toteutuminen.

Suomalaisten kuntien johtamisen hypoteettiselldatideselle on |6ydettavissa teoreettista
taustatukea. Toimintaympariston muuttuminen aarirmemavaikeaksi, jopa taloudellisesti
vihamieliseksi, saattaa johtaa Mintzbergin (19781-282) mukaan toimivallan valiaikai-
seen sentralisointiin. Myos Kallion (1991, 84) mak&eskushallinto keskittda turbulentti-
sessa ymparistossa tarkeitd asioita koskevan ps#ittdon itselleen. Monimutkaisessa
kuntien toimintaympaéaristdossa vallan voidaan katseskittyvan osittain myods automaatti-
sesti, poliittisen johdon rajallisen osaamiskompssin vuoksi. Osittain syyna voi olla
my0s se, etta poliittinen johto ei ehdi syventyditva toimintalinjan toteuttamisen yksi-
tyiskohtiin (Kallio 1991, 106).

Tutkielman empiirisen osion ytimessa ovat kunnatg@m asema ja ndkemykset. Valinta
johtuu pitkalti siita, ettd Suomessa vallan sergaatiokehitys on yhdistettavissa kunnan-
johtajan seka johtavien viranhaltijoiden merkitykdeasvuun. Kurkinen-Supperin (2006,

74) johtajasopimustutkimusta soveltaen voidaantadetetta kehitys saattaa joissain kun-
nissa johtaa jopa ohjaamisen personoitumiseenjgduaimusten kautta kunnanjohtajaan.
Asiantuntevasta kapteenista on tullut karikkoisessaristossa yha tarkeampi henkilo lai-

van turvallisen ohjaamisen kannalta.

Kunnanjohtajan rooli on ollut muutoksessa jo pitkaddyvinvointivaltioajan hallintomies-

ten ja kantokykyluokitusten manipuloijien tilallen dullut dynaamista hallintaa edistava
kunnanjohtaja, joka houkuttelee kuntaan yrityksmiutta jolla on myds kattavat yleisjoh-
dolliset valmiudet (Hamalainen, 1999,10). Nykyagiide kunnille on entista tarkeampaa
pitdd ylla kontakteja toimintaymparistonsa sidosmih ja toimijoihin. Kunnanjohtajan

patevyysprofiilissa korostuvat erityisesti strategi patevyys, ihmissuhdetaidot, kaytan-
nolliset tiedot seka henkilokohtaiset ominaisuudé@irkinen-Supperi (2006, 43) katsoo
Haveria ja Majoista (1997, 98-102) mukaillen s&ten patevyyden tarkoittavan erityi-

sesti toimintaympariston muutosten monitahoistaaimanointia.
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Johtamisen ammatillistumista, tehtavien keskittyénja kunnallisten viranhaltijoiden kas-
vavaa vastuuta kunnan muuttuvassa toimintaympésatéuvaa myos Levasvirta (1999),
joka katsoo Ranniston (2005) ja Kurkinen-Suppe2d0g) tavoin, ettd suomalaisen kunta-
kentdn muutosta tarkasteltaessa muutokselle orranaigeita ovat olleet tehtavien keskit-
tyminen, hallinnon voimakas ammatillistuminen sek#lankéyton siirtyminen luottamus-
henkil6iltd kunnallisille viranhaltijoille. Levaskian (1999, 5) mukaan taloudellinen lama
on osaltaan pakottanut kunnat arvioimaan tehtavidglelleen ja priorisoimaan niita. Le-
vasvirta (mt.) katsoo, ettd ymparistotekijoidenkudilkset kuntien rakenteeseen ja kuntien
johdon toimintaan ovat olleet huomattavat. Talthjplba voidaan olettaa, ettd tarkastelta-
vat taloudelliset toimintaympariston muutokset ovatmasti merkittavimpia kuntakentalla
tapahtuvia muutoksia ja sitd kautta organisaatatatasapainon heilahdusten ja rakenne-
muutosten aiheuttajia. Ammattijohdon merkitystaygsesti strategiseen ja taloudelliseen

hallintaan perehtyneena organisaation osana en®iaheksya.

5.2 KUNTAORGANISAATIO RAKENTEINA

Byrokraattisen organisaation etenemisen ratkaisavsyyna on aina ollut sen puhtaasti
tekninen paremmuus verrattuna mihin tahansa toiseganisaatiomuotoon. Taysin kehit-
tyneen byrokraattisen mekanismin suhde muihin asgatioihin on tasmalleen sama kuin
koneen suhde ei-mekaanisiin tuotantotapoihin. — Maber

Organisoinnilla pyritddn takaamaan hoidettaviendeékn onnistunut koordinaatio. Mintz-
berg (1990, 2—-3) katsoo, ettd organisaatiorakemndaan maaritelld niiden keinojen ko-
konaisuudeksi, joilla tyo jaetaan tehtaviksi jadetaan naiden tehtavien valinen koordi-
naatio. Paivittaisia tehtavia ja operationaalistggmista kunnissa hoitavat ammattijohtajat
ja virkamiehet. Rakenteen kasittelemiseksi orgatigaon kuitenkin ensin purettava osiin.
Mintzberg (mt.) korostaa, ettéa rakenteen ainekdedi tvalita organisation tilanne, ominai-
suudet seka toimintaympéristd huomioon ottaen. Qsgatioiden tyttd koordinoidaan
Mintzbergin teorian mukaan paaosin viidella perusamésmilla, joita ovat keskinainen
sopeutuminen, suora ohjaus, tyoprosessien staridaydootosten standardointi seka tyon-
tekijoiden taitojen standardointi. Koordinointimeksmien lisaksi Mintzberg (1990, 10)
tunnistaa organisaatiossa viisi osaa: operatiiwgignen, joka tekee perustyon (kenttatyon-
tekijat), strategisen huipun (ylin johto), keskjéin (toimeenpaneva ydin, vélijohto, sektori-
johto), standardoijat (suunnittelu ja kehittamineaka esikunnat (tukihenkilostd). Organi-

saation osien jasennys on esitetty kuviossa 4. (KJ4):
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huippu
Tekno- Tuki-
strukiunsri oiminnot
Kedkilinja
Operatiivinen
yilin

KUVIO 4. ORGANISAATION VIISI OSAA (Mintzberg 199010)

Mintzbergin jakoa niin ikdan hyddyntaneet Maki-Uoloima ja Hartikainen (1993, 15)
esittavat puolestaan jakoa kolmeen osaan, jattésntgknostruktuurindesign ja tiivista-

en yhden tason operationaaliseksi. Kolmijakoa pégintzessa voitaneen kuitenkin arvioi-
da kohtuullisen pelkistetyksi, silla se ei varsggati huomioi kunnan asiantuntijahenkilos-
ton kvalifikaatiota, vaan jasentda sen keskijohtal@sennysta on kuitenkin taydennettava,
koska asiantuntijoilla ei kunnissa valttdmatta esemiesasemaa, vaan he kuuluvat linja-
hierarkian ohittavaan teknostruktuuriin. Organigaat osajakoa on esitellyt Maki-
Lohiluoman ja Hartikaisen (1993) pohjalta myds Ratmn(2005, 21), méaaritellen osaroolit

seuraavasfi®

“Taydennettynd Ranniston (2005, 21) kasittelystéttpualla, mutta Mintzbergiin (1990, 14-15) ja Gal-
braithiin (1972, 59-72) perustuvalla jasennykséféknostruktuurista.
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Strateginen huippon organisaation johto, joka vastaa tavoitteidesitamisesta, yleisjoh-
dosta sekd on vastuussa organisaation omistdillenan tapauksessa kuntalaisten anta-

maa valtaa kayttavalle valtuustoffe.

Keskijohto (keskilinjasisaltdd johtajat, jotka ovat suoraan yhteydessiatipnaaliselle
kentalle, mutta myds stragiselle huipulle. Keskigpbhjaa toimintaprosesseja seka arvioi
operationaalista tuotantotoimintaa, suunnitellearaponaalisen ytimen tuotantotavat osal-

listumatta itse asiakaspalvelutoimenpiteisiin.

Operationaalinen tasagisaltdd henkiloston, joka tuottaa suoraan tuatfeitpalveluita asi-

akkaan tarpeisiin. Lopullinen asiakas on useinglalvvarsinainen saaja.

Teknostruktuurikdsittdd kuntaan irrallisessa tai kiintedsséd ssbte®levat, merkittavaa
pillovalmisteluvaltaa kayttavat konsultit, projditintekijat seka kehittdmishenkildt. Jos-
sain maarin rooli tasmentyy myds esimerkiksi hdjiophtajaan sekéa kunnanjohtajaan. Ai-
emmin rooli saattoi lisdksi tdsmentya esimerkikanhkissa yleisesti toimineisiin suunnitte-
lusihteereihin. Julkisen sektorin ja néin ollen myantien kohdalla on kuitenkin huomat-
tava, etta teknostruktuuri ei kunnissa kaikiltanagismenny kunnan organisaatiossa toimi-
vaan henkildstéon, vaan standardointi johdetaanasmolainsaadannosta ilman varsinaista
henkilostoa. Talloin standardointi ilmenee kuntalbsaksi esimerkiksi sosiaali- ja tervey-
denhuollon normeissa, perusopetusta saateleviseierssa, ynnd muilla vastaavilla tehta-
vaalueilla. Standardointi saattaa ilmetd myo6s jeitstandardointina paarakenteen alajar-
jestelmissa, joita on kunnissa erityisen paljonmidaalajarjestelméat ovat yleensa ammatti-
laisbyrokratian tapaan jarjestettyjd, korkeaa ossi@nvaativia tehtavia (esim. kunnan so-

siaalitoimi, terveyskeskus, tekninen osasto, pgres ja lukio jne.).

Yhdistamalla edella kuvatut osat toimintaympéaristgieka koordinaatiomekanismeihin,
(keskindiseen sopeutumiseen, suoraan ohjauksegrpgessien standardointiin, tuotosten
standardointiin seka taitojen standardointiin),da@in kuntaorganisaatiosta alkaa laatia

rakennekuvausta.

4 Rannisto (2005, 21) asettaa strategiselle huipnjiés kunnanvaltuuston (kaksoisrooli), kunnanhalit
sen, johtoryhméan sekd muun esikuntajohdon, aseitisigankin erityisesti valtuuston strategisen jpinalen
kyseenalaiseksi legitimiteetti-, luottamus- ja démadiakriisiin vedoten. (2005, 113) Rannisto nostain
myds tehokkuuden ja demokraattisuuden valiseniiiisth, mika osaltaan vaikeuttaa luottamushenkiiéjo
tamista.
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5.3 KUNTA KONEBYROKRATIAN MUOTONA

Yksinkertaisessa ja vakaassa ymparistossa toimmyaneaatio toimii tehokkaasti koneby-
rokraattisen mallin mukaisesti. Tallgin tydprosessi standardoitu ja hallinto on keskitty-
nyttd. Konebyrokratiassa kyse on hierarkkisestamggatiosta, jossa henkildstdn tehtavat
on tarkoin maaritelty ja joustavuus on hyvin vat&ig utkimuksessa lahdetaén oletukses-
ta, jonka mukaan kuntaorganisaatiot muistuttavatinwintivaltioajan vaatimusten mu-
kaisesti paarakenteeltaan eniten Mintzbergin ntateihaa konebyrokraattista rakennetta.
Paasyyna konebyrokraattiseen rakenteeseen onddins# ja normiohjaus. Mikali ympa-
risto ei signaloi muutospaineita tai ne ovat luetigan inkrementaalisia, jarjestelma toimii
hyvin. Ristiriitaisesti post-modernina aikakauteéwantien tulisi kuitenkin kyeta myos vas-
taamaan ympariston lisddntyneeseen dynaamisuudembulenttisuuteen. Kontingenssi-
teorian mukaan ympariston dynaamisuus ja kompleksisaikuttavat organisaation ra-
kenteeseen hallinnon hajaantuneisuuden ja rakewtgg@anisuuden kautta, ja niiden voi-
daan katsoa toimivan valittdvina muuttujina ympénsja organisaation tominnallisen

rakenteen valilla. (sov. Levasvirta 1999, 104).

Konebyrokratiasta voidaan tunnistaa tiettyja onsgpmiteitd. Konebyrokratian ominai-

suuksia ovat tasmallisyys, nopeus, selvyys, anesttuntemus, jatkuvuus, arvostelukyky,
yhtendisyys, tiukat hierarkiset suhteet, kitkaner@minen, henkil6sto- ja materiaalisten
kulujen alentaminen, luotettavuus ja jatkuva vataorKun ihmisten on suoritettava yhte-
nainen sarja toistuvia tehtavia tasmallisesti fadgmmukaisesti, konebyrokratia on tehok-
kain rakennemuoto — ja tosiassa ainoa mahdolliakanne. Tekninen harmonia kuitenkin
rikkoutuu samoissa teemoissa. Organisaatiorakeotettihmisia, eivat koneen osia. Kone
on suunniteltu tiettyyn tarkoitukseen. Rakentenavaikea muuttaa, kun olosuhteet, toisin

sanoen toimintaymparist6 ja haasteet muuttuvami@ierg 1990, 173-174).

Vika ei kuitenkaan ole konebyrokratiassa itsesdafrsita hyodyntavissa kunnissa. Itse
asiassa normatiivinen ja juridinen paine erityisesiivelutehtéavien hoitamisessa valtion
taholta kuntia kohtaan on edelleen niin suuri, sé&akottaa kunnat konebyrokraattiseen
toimintatapaan. Dynaamisen hallintakyvyn nakokul@&yse on kuitenkin siitd, mita by-
rokratia kulloinkin tekee ja tekeekd se oikeitao#ai — onko byrokratia suunniteltu vas-
taamaan toimintaympariston haasteisiin ja mitef lstordinoidaan. Mikali byrokratia on

rakennettu oikein, se suoriutuu huikeista haasteistikka innovaatiokyky yleensa liite-
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taan pikemminkin Mintzbergin maaritteleman projekgianisaation (1990, 247-273) kal-
taiseen, horisontaalista erikoistumista ja orgaarnta korostavaan organisaatioon, joka
voidaan maaritella myomatriisirakenteeksiTaydellisesti orgaanisen organisaation hy6-
dyntaminen on kuitenkin useiden tehtavien kohdalkhdotonta. Galbraithin (1972, 61—
71Y° mukaan modernia tiedett ja teknologiaa hyddyrimetahokkaimmin rekrytoimalla
horisontaalisesti kapeasti, mutta vertikaaliseg@idsti erikoistuneita asiantuntijoita ja or-
ganisoimalla heidat oikealla tapaa. Lento kuuhurykdi byrokraattisesti jarjestetyn orga-
nisaation suurimpia saavutuksia — saavutus, jolut@aadn yleisnero ei olisi yksin pystynyt.
Organisaatio ei kuitenkaan ollut taysin byrokramti, vaan sen hallinnollinen ja suunnitte-
lusta vastannut rakenne oli varsin orgaaninen. iWairsen valmistus tapahtui kuitenkin
edelleen konebyrokraattisilla mekanismeilla taioigkamalla operatiivinen ydin. Tama oli
luonnollista, koska jokaisen ruuvin, mutterin jankmonentin laatu ja koko tuli olla stan-

dardoitu jo pelkastaan turvallisuuslahtokohtienkasio

Voimme siis pitéaa varsin perusteltuna, etta ilkaidegelmien kohdalla innovaatiotehtavét
eriytetaan suorittavasta rakenteesta. Suunniti@lmnovaatiojarjestelma voidaan siis irrot-
taa byrokraattisesta rakenteesta, mik& merkitsemtastijateknostruktuurin sijoittamista
omaan taskuunsa keskilinjan ja strategisen huigunssa. Kyse on hallinnollisen projekti-
organisaation luomisesta konebyrokraattiseen paatakseen (ks. Mintzberg, 1990, 253).

Kaytan tasta projektiorganisaatiosta myohemmin i@orgaaninen tasku

Rakenteet eivat kuitenkaan ole puhtaita. Pohddtaesganisaatiorakenteen lahtokohtia ja
toimintamahdollisuuksia, Mintzbergin (1990, 161¥ganyksesta tekee erityisen mielen-
kiintoisen sen laheinen suhde suomalaisiin kur@iiniiden tapaan jarjestaa edelleen orga-
nisaationsa pienikokoisen konebyrokratian ja amtaetbyrokratian hybrideiksi. TA&méan
voidaan katsoa olevan pitkalti seurausta lainsd&ikia, hyvinvointivaltioajan yhtendi-
syysvaatimuksista ja edelleen jatkuvasta kuntgajaelu-universalismista. Kuntaorgani-
saatio voidaan siis pelkistaa rakenteeltaan mokigrnerilaisia tehtavia toteuttavaksi ja
palveluja tuottavaksi konebyrokratiaksi (KUVIO 59ssa on lisdksi taitojen standardoin-
nin nakokulmasta selkeitd ammattilaisbyrokratiamtgtd. Tama nakyy patevyysvaati-

muksissa kunnan toimialoilla.

%5 Galbraithin (1972) nakékulma teknostruktuuriin@dviintzbergin maarittelysta. Galbraith tarkastelee
teknostruktuuria paaosin poliittis-taloustiete@hg ilmidné modernissa teollisuusyhteiskunnassa.

57



huippu
Telmno- Keecki- Tukd-
shrudkduneri linja iniminnot
Operatiivinen ydin

KUVIO 5. KONEBYROKRATIA (soveltaen Mintzberg 199268)

Mintzbergin (1990, 161) mukaan konebyrokratia dkerdeeltaan lahimpana Weberin en-
siksi kuvaamaa organisaatiota, jossa tyotehtavgeeq viestintdkanavat, tydsadnnot seka
valtahierarkia ovat selkeasti maariteltyja. Konelkyatia edustaa siis rationaalis-legaalisen
byrokratian ihanteita. Maaritelma tdsmaa suomalai&untien toimintaan varsin suuressa
maarin. Kunnille on esimerkiksi maaritelty selkeéhtavat ja vaatimukset kansallisessa
lainsdadannossa kunta- ja eri sektorilainsaadépniteissa. Lisaksi kunta jarjestaa orga-
nisaationsa normatiivisesti (organisaation toinpetaaatteet tarkemmin kunnan johto- ja
hallintosaanndissa&f. Ohjeistukset (esimerkiksi taloudenhoidon toimitii@et) puolestaan
ovat kunnan toiminnan arkipaivaa. Operationaalsegsnessaan kunta on ensisijaisesti
operationaalinen palveluntuotanto-organisaatioa jabteuttaa tiettyja palveluja ja viran-
omaistehtavid. Tama ei kuitenkaan tarkoita sii, launta olisi tdysin konebyrokraattinen
tai ammattilaisbyrokraattinen organisaatio, vadantie saattaa olla hyvinkin orgaaninen
esimerkiksi kunnan strategisella huipulla ja orgaation joissakin alajarjestelmissa, kuten
esimerkiksi tietohallinnossa, jossa joudutaan p@ivi ratkomaan ongelmia. (sov. Mintz-
berg 1990, 32-36).

Palvelujen monimutkaisuudesta johtuen kunnan osgatiorakenne ei siis ole puhdas,
vaan siina on esimerkiksi paljon ammattilaisbyrolaratapaan jarjestettyja alajarjestelmia.
Yhdistettdaessa kunnan hallinto-osaston, sosiaaltejveystoimen, teknisen toimen ynna
muiden hallintokuntien rakenteet seké niiden edellsisaltdmat organisaatiot, kuten ter-

veyskeskukset, koulut ja tilakeskukset, muodostiérgkenteesta metaforisasihatuska -

% Ks. tarkemmin Kuntalaki http://www.finlex.fi/fi/li/ajantasa/1995/19950365
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rakenné’. Maatuska rakenne vastaa kasitteena pitkalti Mintzbergin néjsta rakenne-
muodoista sekamuotojen jarjestelméana (Mintzberd1283). Organisaatiorakenne, jossa
paarakenne saattaa sisaltéda useita erilaisten ptramja koordinointimekanismien avulla

organisoituja alajarjestelmid, voidaan kuvata sakaoiseksi jarjestelmaksi.

Maatuska-rakenteelliserkunnan keskeinen suunnitteluparametri on kayttayggm kaa-
vamaistaminen, mutta myos koulutus ja horisontaaliarikoistuminen. Kunnassa jotkut
tyoprosessit ovat pitkalti kunnan ulkopuolelta usssa lainsaadanndssa ja normeissa seka
esimerkiksi kunnan johtosdanndissa standardoitajset tehtavéat puolestaan vaativat en-
nen kaikkea taitojen standardointia (muodollinenldtus ja patevyys). Tarkoituksena on
kuitenkin aina tiettyjen palvelutoimintojen ja hatbprosessien kaavamaistaminen. Orga-
nisaatiot kaavamaistavat kayttaytymista vahenta@iksen vaihtelua, ennustaakseen ja
valvoakseen sitd, keskeisena keinonaan tyon smsétiindardointi. Parametria hyddynne-
taan, kun halutaan varmistaa tyon konemainen yhdkarsuus, mutta myos silloin, kun
halutaan taata asiakkaiden (tai esimerkiksi kurdi@a) oikeudenmukainen ja tasavertai-
nen kohtelu. Tasta syysta julkisorganisaatiot swalt saantdja ja ohjeita ja niissa vallitse-

va paine ohjaa niitd kohti konebyrokraattista péanaetta. (Mintzberg 1990, 279).

5.4 KUNNAN KESKUSHALLINNON ROOLIT

Kunnan varsinaista paarakennetta organisaatioresei voidaan nain ollen tarkastella
konebyrokratian ja ammattilaisbyrokratian hybridmana, joka on vertikaaliselta raken-
teeltaanmaatuskaMetaforisesti kunnanjohtajan tulisi toimia stgigen huipun tuulispaa-
na, joka luotsaa kuntaa. Keskilinjassa ovat kunindeerit, hallintojohtajat ja hallintokun-
tien sektorijohtajat ynnd muut, joiden tehtavanéamia sisdisen jarjestelman koordinoi-
jina, paatosten toimeenpanijoina ja lautakuntiettedigdina. Teknostruktuuri eli suunnitte-
lijat ja asiantuntijat ovat hallinnollisiin prosesisin, kehitystehtaviin ja suunnittelutythoén
osallistuvia, joita Mintzberg nimittéda teknostrulgtiksi heidan asemansa vuoksi. Asian-
tuntijat voivat ohittaa perinteisen linjahierarkjgoten heité ei voida jasentaa keskijohtoon.

Keskeisessa asemassa ovat kuitenkin myos opesatiiwitimen ammattitaitoiset henkilot.

“"Maatuska tarkoittaa useita hahmoja sisaltavaa pueau
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Kunnan rakenteen sisalla sijaitseva sosiaalitoomiat kunnan yllapitdma koulu on itses-

saan ammattilaisbyrokratia, vaikka se on osa kupdd@nakenteen operatiivista ydinta.

Luonnollisesti on todettava, ettéa etenkin pienteonsalaisten kuntien organisaatiorakenne
tuskin vastaa taysin Mintzbergin luonnostelmia fjgamisaation eri osissa tytskentelevien
roolit ja kvalifikaatiot saattavat sekoittua. Varman, ettda sama tyon koordinointikeino ei
toimi kunnan johdossa ja formaalisti rakennuslupigdntavalla teknisella osastolla. Kun-
nan johto saattaa toimia hyvin orgaanisella tavabigaten keskindiseen sopeutumiseen,
vaikka kunnan hallinnollinen ydin on pitkalti kongbkraattinen lainsdadéannollisista edel-
lytyksista ja toistuvista tehtavista johtuen. P&#gltaan organisaation viiteen osaan pe-
rustuva jasennys on kayttokelpoinen viitekehys lkumarganisaation tarkastelulle, vaikka
kysymys ei luonnollisesti ole mallin soveltamisesksaktisti, vaan pikemminkin ajattelul-
lisena lahtokohtana. Rakennemuotojen tarkastellama tyyppeina tukee kuitenkin se,
ettd tehokas rakenne edellyttad suunnitteluparamesisaista johdonmukaisuutta. Tama
puolestaan johtaa siihen, ettd organisaatio ajause@in kohti yhta rakennemuotoa etsies-
saan sopusointuista rakennetta (Mintzberg 1990). 28@ska kunnat ovat erikokoisia ja
toimivat eri ymparistoissa, voidaan kantavaksiwd§aeksi kontingenttisesti ottaa tilanne-
teoreettinen lahestymistapa (ks. tarkemmin esinhliRateoksessa Rohlin et. al. 1979, 11).

Pelkistettynd olemme ndain luoneet Mintzbergin jastsesta mallin kunnasta yhtena ko-
nebyrokratian muotona, joka vaihtelee hieman exsahteissa palvelutehtavien laajuuden
ja kunnan koon mukaisesti. Konebyrokraattisessarosgatiossa on kuitenkin ongelmansa
uudessa postmodernissa toimintaymparistossa. Kigamisaation kehittymisen ja hallin-
takyvyn kannalta kunnan tulisi kyeta toimimaan @maemmin konebyrokratiamaisen
rakenteen ulkopuolella ja tulkitsemaan toimintayngién halinaa, mutta myos luoda dy-

namiikkaa sisalleen.

Mista kuntien ongelmat uudessa toimintaympaéristésggivat rakennesuunnittelun nako-
kulmasta johtua? Konebyrokratiat ovat ensisijaisasbritusorganisaatioita, eivat varsinai-
sesti ongelmanratkaisuorganisaatioita. Jo laht@ksésti niiden tarkein osa on teknostruk-
tuuri (Mintzberg 1990, 161, 183). Teknostruktuuwaitknkin eld& eri aikakausien mukana.
Massatuotantotehtaassa teknostruktuurin rooli emmitella, tutkia tyoéta ja etsia tehosta-

mistapoja. Kunnasssa teknostruktuurin rooli voida@inda erilaisena.
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Jotta teknostruktuuria jarjestelmana voitaisiirej@ga, sitéa on eriteltava tehtavasisaltojen
tarpeen mukaan. Hyvinvointivaltioajan asiantungatostruktuuriksi voidaan karkeasti
katsoa suunnittelijat, jotka toimivat tiukassa &&HAdannon ja normien viidakossa, pyrkien
maksimoimaan kunnan saamia valtionosuuksia. Tekudsuria ovat myos esimerkiksi
laskentatoimen ja sisdisen tarkastuksen ammadtilaigyanisaatiossa. Teknostruktuurista
voidaan kuitenkin erottaa edellda kuvattuja koneksatian operationaaliseen toimintaan
keskittyvia osia seka varsinaisia strategisia jaitké&via rooleja. Millainen voisi olla uuden
ajan asiantuntijateknostruktuuri? Postmodernin &dmnostruktuurin roolin on oltava lah-
tokohtaisesti erilainen — teknostruktuurin on adtakontingenttinen alajarjestelma. Uusi
strateginen teknostruktuuri (KUVIO 6.) louhii kongbkratialle tietoa, toteuttaa strategista
suunnittelua, edistdé organisaation sisaista widstiseka pyrkii kehittamaan konebyrokra-
tian rakennetta dynaamisemmaksi ja postmodernimpaantaan — edistamaan hallintaky-
kyisemman kunnan kehittymista. Teknostruktuurirsjiategisen huipun tulisi siis yhteis-
tydossd muodostaargaaninen taskikonebyrokratiaan. Orgaaninen tasku puolestaan voi-
daan kiinnittdd perinteisella yksikkoryhmittelynramnetrilla suoraan rakenteeseen, jolla
saadaan aikaan suoran ohjauksen koordinaatiomekiaig®v. Mintzberg (1990, 44).
(KUVIOT 6. ja 7.).
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Millaiseen ratkaisuun siis olemme paatyneet? Kgrmraattista suoritusorganisaatiota,
jonka merkitys kunnan operationaalisen ytimen tabtéhoitamisessa ei suinkaan ole va-
hentynyt, vaaditaan edelleen palvelutehtaviennanaaistehtavien ja demokratiatehtavien
hoitamiseksi, mutta kunnat tarvitsisivat myos ksimsseja strategiseen ongelmanratkai-
suun ja kehittamiseen. Miten siis varmistamme kgratraattisen rakenteen toiminnan ja
kyvyn kehittyd, kehittdd ja parantaa hallintakykyadlypoteettisesti vastaus on loydetta-
vissa kuntakoon ja ndain ollen hallinnon resurssehteellisen kasvattamisen liséksi juuri
konebyrokratian kriittisestd osasta, teknostruksar Tutkielman empiirisessd osiossa
selvitetaan juuri tasta syystd yhtend osana kemgtéenkilbkunnan maaraad ja tarvetta
kohdekunnissa. Tarkoituksena on tiedustella, kotkevammattijohtajat strategiselle tek-

nostruktuurille tarvetta kohdekunnissa.

5.5 RAKENTEET HALLINTAKYVYN EDELLYTYKSENA

Tutkielman alkuvaiheessa kéaytiin |api hallinnan elngia, kunnan toimintaympéariston
muutosta sekad kuntien aseman jatkuvaa muutosta dsajgmpaa systeemia. Lisaksi tuo-
tiin esiin dynaamisten ymparistdpaineiden suurkufis kuntien rakenneuudistustarpeiden
aiheuttajana. Dynaamiset ymparistotekijat ovat wadgmassa myos kunnan organisaation
tyonjaolliseen rakentumiseen. Kappaleissa 5.1 Zat&kasteltin kunnan ammattijohdon
asemaa sekéa organisaation osia. Mikéli hyvaksymumndn paarakenteen jasentamisen
konebyrokratiaksi, on lisaksi syyta pohtia, milmvaikutus ndilla osilla on kunnan stra-
tegiseen hallintakykyyn sekd mahdollisuuksiin sdpaumuutoksiin. Johtamisjarjestelman
nakokulmasta ydinkysymys on, kenen tulisi lahtolaggesti olla perilla kunnan kokonaisti-

lanteesta ja valita suunta. Onko vastuu poliitizsglhdolla vai ammattijohdolla?

Kunnan kohdalla vastaus ei ole yksiselitteinen.i&kokulmista riippuen strategisen joh-
toaseman voidaan katsoa olevan kunnanjohtajallanduhallituksella tai valtuustolla.
Tutkielmassa olemme valinneet tarkastelundkokulinklsnan ammattijohdon ja loogi-
sesti valitsemme tassa kappaleessa tarkasteluadiaitammattijohtajan merkityksen stra-

tegisena johtajana.
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Kunnanjohtaja on rakennemallissa lahtokohtaisastnian strateginen huippu, paikallisen
itsehallinnollisen viranomaisen ja palveluja tuetta yksikon johtaja. Metaforaa hyodyn-
tden han on siis laivan kapteeni. Merellista jankeaa, metaforista ajattelua strategian
merkityksen ja soveltamisen parissa on toteuttasumerkiksi Sotarauta (1990, 7-8). Sa-
manlaista ajattelua voidaan soveltaa myos pohdagta&unnan ohjaamisen tydnjakoa stra-
tegisesta nakokulmasta. Ympariston muutostahdintya@ssa ja resurssien niukentuessa
kuntien on kyettavd luomaan oma tulevaisuutensaaril selkedd strategiaa maailman
myrskyt pystyvat heittelemaan kuntaa holtitoméSttarauta, 1990, 11). Erityisesti pien-
ten ja keskisuurien, sijainniltaan mahdollisestrifeeristen kuntien asema on kuitenkin
erityisen vaikea, koska niille kasaantuu useitaetm@ aina muuttotappiosta kiredan ta-

loudelliseen viitekehykseen.

Tybnjaon ja resurssien tarkeytta kuntaorganisadgboninnalle voidaan kuvailla laivame-
taforan avulla. Laiva purjehtii tuntemattomilla uksja kapteenin on jatkuvasti tarkkailta-
va horisonttia. Laivayhtié Kunta on kuitenkin jak@an karsinyt matkustajapulasta ja kal-
listuvasta polttoaineesta, joten se on joutunutemtdmaan laivahenkilokunnan maaraa.
Matkustajat vaativat palvelua, konehuone kaipaadytiaa ja komentosillalla ennen avus-
taneet peramiehet on siirretty elakejarjestelyjantta pois laivasta. Seuraa tilanne, jossa
M/S Kunnan kapteeni joutuu jatkuvasti laskeutumkamentosillalta avustamaan laivan
muissa tehtéavissa, jolloin laivaa ei voida ohjahokkaasti ja turvallisesti. Strateginen
huippu joutuu kaytannon syista siirtymaan keskdar) alemmalle tasolle koordinoimaan
organisaation arkipaivan toimia. M/S Kunnan kulkeempain ei kuitenkaan pysahdy, vaan
se jatkaa sokeana matkaansa. Pahimmassa tapaukseiseatti on aamulla punainen,
mutta kukaan ei ole ehtinyt katsomaan ulos. Kurjohdolla on siis oltava jatkuvasti kasi-

tys organisaation tilasta ja asemasta.

Vaikka edella oleva kappale on varsin kuvailevajrpgen avulla osoittamaan vaaranlais-
ten saneerausten, resurssipulan ja huonon orgao@amnittelun ongelmia. Erityisesti

saastOpaineiden seurauksena voi syntya tilannga jgsnnan strateginen huippu ei pysty
enéda toteuttamaan tehtavaansa organisaation kosilkatim ja organisaatiota ei enéé ohja-
ta suunnitelmallisesti. Organisaatio alkaa ajetehtiyrskyssa aaltojen mukana ja pahim-
massa tapauksessa aaltoihin vajoavat sen mukarmeatgrdassa olleet hallinnan verkostot
ja kehittdmishankkeet — kukaan ei ehdi huolehtimaiaten yllapidosta energian kuluessa

normatiivisten, operationaalisten tehtavien hoitsean.
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Kuntaorganisaatio tarvitsee siis suunnan, eli nisja sinne paasemiseksi toimivan strate-
gian. Mintzberg (1990, 12-13) katsoo strategian chogtamisprosessin olevan ympariston
tulkintaa ja organisaation paatoksentekoketjujsk&een johdonmukaisten mallien kehit-
tamista. Tulkinnan ja mallien avulla organisaatevgtyy ympariston asettamista vaati-
muksista. Tama prosessi on byrokraattisissa j@étjegtsa yleensa strategisen huipun muo-
vaama ja luonnollisesti edellyttéda, ettd organisaastrategisella huipulla on riittavasti

aikaa ja resursseja tydhonsa.

Kunnan toiminnalle rakenteellisesti elintarkeitéawnhaltijoita sijaitsee lisdksi Mintzbergin
(1990, 12-13) maarittelemassa keskilinjassa sdi@struktuurissa. Muodollinen kasky-
ketju kulkee keskilinjan kautta operatiiviselle k@die. Teknostruktuurin rooli puolestaan
vaikuttaa organisaation kykyyn louhia tietoa, vateila strategia, toimia suunnitelmien
mukaisesti sekd kehittad toimintaansa. Keskijoldlyoo ja arvioi sektoritoimintaa seka
strategian ja implementaation toteutumista orgaigssa. Ohjatun ja lapinakyvan opera-
tionaalisen toiminnan merkitys korostuu juuri koypedkraattisesti jarjestetyissa kunnissa,
joilta edellytetddn toimintaa hyvan hallinnon pattaiden mukaisesti. Kadytanndssa pienis-
sa kunnissa teknostruktuuri ja keskijohdon koorgiticvoivat myds olla kytkettynd orga-
nisaatiossa samaan rooliin, esimerkiksi hallinttgg@an. Pienissa kunnissa ongelmana on,
ettd yhteen virkaan tai toimenkuvaan kasatut osgeation tyonjaolliset roolit saattavat

kuitenkin muodostaa merkittavan henkiloriskin.

Organisaatiosuunnittelussa ja strategisessa jobtasa tiedonkulun ja niin sanotun hil-
jaisen tiedon” merkitys saatetaan unohtaa. Miktktsgiat ovat nakyja tiesta tulevaan,
mitd merkitysta itse ndkemisella on? Mintzberginaétmukaan (1998, 126) tulevaisuuteen
nakeminen edellyttdd myds menneen ymmartamistategtnen ndkeminen on nédkemista
yl6s, sivuille ja alaspdain, jopa asioiden taak&ainnan sisaisen tilan hahmottamisen kan-
nalta keskeista on siis paitsi nakeminen, myosotikdlku organisaation sisalla ja hyvien

kaytantojen levittdminen.
Tarkasteltaessa strategista nakemista kunnan kaigédin, kunnan johdon tulee karjistaen

olla samanaikaisesti perilla kuntalaisten hyvinwsta, naapurikunnan asioista, valtion-

hallinnon suunnitelmista, globaalista taloustil@sta seka siitd, mitd kunnassa on tapahtu-
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nut kymmenen viimeisen vuoden aikana. Tarve tiddohintaan on kasvanut merkittavas-

ti viime vuosikymmenina.

Joidenkin ndkemysten mukaan postmodernin kunnaaaotipen ei voi enda perustua hie-
rarkioihin ja jarjestykseen. Kunnat organisaatiemevat kuitenkin kooltaan ja ymparis-
téltdan varsin erilaisessa asemassa. Suomalaisaakyoissa on yleisesti satoja tyonteki-
joita, ovat lisdksi verraten suuria organisaatiotanebyrokraattisesta nakékulmasta tama
korostaa keskilinjan seka erityisesti teknostrukituwhjaavaa merkitystd kuntaorganisaa-
tion suorittamistoiminnan kannalta — etenkin jognstardoinnin avulla ei saavuteta riitta-
vaa toiminnan ennakoitavuutta. Massiivinen julkirseloritusorganisaatio, joka toimii paa-
asiassa julkisilla varoilla ja jossa on lasna &lxollisuus, ei voi toimia taysin orgaanisesti
ja emergentteja valintoja toteuttaen. Tilivelvallis ja linjahierarkian johtosaantoéihin kir-
jatut perusteet estavat myods operationaalisen ptimahdollisuudet tehdad merkittavia ta-
loudellisia valintoja, vaikka itse suoritettu tom saattaakin olla varsin autonomista ja
merkittavaa horisontaalista osaamista vaativaaididen ja normatiivinen standardointi

ovat kuitenkin kunnan toiminnassa aina lasné.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd hallinnan morkeasgén, joskus tapahtumiltaan jopa
sattumaan perustuvan kentan rationaalinen ohjaamren®le mahdollista, mutta kunnan
organisaatio tarvitsee sita edelleen ainakin reijodti toimiakseen luotettavasti, tehokkaas-
ti ja ennakoitavasti — lainsaadantoa ja normejadatiaen. Koska kunta ei paatoksenteos-
saan voi heittdytyd suorittamaan kokeiluluontolatannollista valintaa ja toimia orgaani-
sesti, mukautuminen on suoritettava teknis-formbaleoimenpiteilld. Tasta syysta kun-
nissa tulisi teoreettisesti olla resursseja mydsimaisen operationaalisen suorittamistoi-
minnan ylittdvaan ongelmanratkaisuun, organisaatiositteluun ja prosessien kehittami-

seen. Ongelmanratkaisussa kunnan ammattijohdaigatantijoiden asema korostuu.
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5.6 HYPOTEESI KUNNALLISISTA ANOREKSIAORGANISAATIOISA JA ADHO-
KRATIOISTA

Ongelmanratkaisukyky on yksi taloudellisen menestgm kriteeri. Julkishallinnolta odo-
tetaan, ettd palvelut jarjestetaan tehokkaastigiuttavasti. Tehokkuutta ja vastauksia
kustannuspaineiden aiheuttamiin haasteisiin haetaam juuri organisaatiomuutoksista ja
saneerauksista. Yll& mainittuihin keinoihin liittyguitenkin merkittavia riskeja, jotka on
otettava huomioon organisaation rakenteita suuiterttesa. Edeltavissa luvuissa tarkastel-
tiin kunnan organisaation osia ja niiden merkitySauraavissa kappaleissa tarkastellaan

puolestaan kunnan keskushallinnon ylarakenteeresammiseen liittyvia riskeja.

Organisaation roolimaaran pienentamisesta kaytetissa tutkielmassa termid saneeraus
(downsizing. Saneerauksen maaritelma ei kuitenkaan ole yk&seen, silla terminologi-

an suhteen ei ole olemassa varsinaista konsenstemt@eraus voidaan maaritella myos
rappeutumiseksi, heikkenemiseksi tai alamaaiscling. Koska rappeutumisella, heiken-
tamisella ja alamé&elld on varsin negatiivinen kdaato, kaytdssa on yleisesti laaja kirjo
termeja kuten saneeraus, rationalisointi, uudedibekointi, tasapainoittaminen, ohenta-
minen ja nain eteenpain. (Cameron, Freeman ja Mligkoksessa Huber ja Glick, 1995,
25).

Saneeraaminen on varsinaisesti luokiteltavissallasewvalla. Ensisijaisesti saneeraus on
tarkoituksellisesti luotu toimenpiteiden kokoelmydeisesti se kasittaa myods vahennykset
henkilostossa, tavoitteenaan toiminnan tehostamiaerkulujen nousun jarruttaminen,
mutta silla on vaikutuksensa lisaksi tyoprosesseijoko tietoisesti tai tietdmatta. Kun
organisaation tyévoiman maara supistuu, silla saksi vaikutuksensa siihen, mita téita
tehdaan ja miten ty6t saadaan tehtya. Mahdollmsigiasiksia ovat ylikuormitusyerload,
ty6uupumus lfurnout), tehottomuusigefficiency, konfliktit (conflictg ja alhainen tyémo-
raali (morale). Mahdollisia positiivisia seurauksi@at noussut tydonopeuspged ja tuot-
tavuus productivity). Joka tapauksessa saneerauksella on aina vaslamsd, riippumatta
siitéd, mika tyoprosessi tai rooli on saneerauksgnédena. Organisaatiomuutoksessa sanee-
raus ja rappeutuminen tai heikkeneminen on ereisa siitd, onko muutoksessa kyse
proaktiivisesta toiminnasta kilpailukyvyn tai metsisen parantamiseksi vai pakkoreak-

tiosta fiskaaliseen stressith (Cameron, Freeman ja Mishra 25-26, teoksessarHabe

2 \/rt. Levine (1985)
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Glick, 1995). Sinansa saneeraaminen ei siis sip@lgstaan negatiivisia merkityksia, ja
se tulisikin termin& erottaa kutistumisesta, sopeatttomuudesta ja esimerkiksi lomaut-
tamisesta. Saneeraamisen tarkastelua vaikeuttéenkin sen kohtuullisen vahainen, sys-
temaattinen akateeminen tarkastelu. Julkisten @gatioiden kohdalla tilanne on viela
heikompi. Tasta syysta esimerkiksi Cameron, Freejaavlishra (mt.) suosittelevat teo-
reettisen perustan luomista ennen hypoteettistauss.

Tutkielmassa on lahdetty liikkeelle kasityksestitkia mukaan tietynlainen kunnan organi-
saatiotyyppi tarvitsee toimiakseen tietyt alajdgbaat. Hypoteettisesti ndiden osien sanee-
raus aiheuttaa ndain ollen jonkinlaisia vaikutuksiganisaation toimintaan. Mita siis tapah-
tuu, mikali organisaatiosta poistetaan kriittisghagja kutistamisen negatiiviset konnotaati-
ot, esimerkiksi rappeutuminen ja heikkeneminenaasitkin kuntien kohdalla paremmin

todellisuutta kuin esimerkiksi organisaation viitaaistuminen tai tuottavuus?

Teoreettisesti virkojen yhdistamiset, lakkauttarmjagayttamatta jattdmiset saattavat syn-
nyttdd tilanteen, jossa organisaatiosta tulee tdakivyton. Tilannetta ovat kuvanneet
Kanter et. al (1992, 229-231), joiden mukaan orggatioilla saattaa olla vaara kasitys,
ettd mahdollisimman ohut ja darimmilleen kiristattganisaatio on tehokas. Organisaatiot
saattavat edistaa strategista sokéUtzteuttamalla organisaatiossa jarjettémia san&erau
sia, joiden odotetaan tuottavan tehokkuutta. Osgatioiden odotetaan suoriutuvan kas-
vavasta tyomaarasta yha pienemmilla resursseillae&auksissa saatetaan unohtaa, etta
pitkalla aikavalilla tehokkuus ja kulujen karsimimeivat valttamatta kohtaa. Tyontekijat
nahdaan lahinna kuluerind, unohtaen tehtava jafikaaltio, jonka he organisaation me-
nestyksekkaalle toiminnalle tuovat. Vaikka orgaatg#tia on kutistettu yha pienemmaksi,
Kanterin et. al. (mt.) mukaan tydmaara ja teht@rganisaatiossa harvoin vahentyvat. Pa-
himmillaan organisaatio ajaa itsensa anorektisg¢aant jossa piilokustannukset kasvavat

hallitsemattomasti.

Kanterin et. al (mt.) mukaan organisaatioiden itsetsuus johtaa tilaan, jossa ne myds
syovat itseltddn innovaatiokyvyn ja mahdollisuutégkastella tulevaisuutta. Kuntien koh-
dalla tama tarkoittaa konebyrokratian raksuttamisiila kykya sopeutua muuttuvaan toi-

mintaymparistéon. Lakkauttamalla organisaatioishittamis- ja kontrollitoiminnot orga-

29V/rt. Sotarauta (1990, 11)
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nisaatio on vaikeassa tilanteessa, mikali kriesitile yllattaa sen. Kuntien tapauksessa ke-
hitys on kytkettavissa kuntien ongelmanratkaisulykja kehittdmistoimintaan — strategi-

sen teknostruktuurin puuttumiseen.

Jasennettaessa kuntaorganisaatiota Mintzbergitéragih konebyrokraattisen mallin mu-
kaisesti, keskushallinnon kutistaminen ja erityiisgbnta johtoa tukevan keskijohdon ja
teknostruktuurin (ks. esim. Mintzberg 1979, 26—ayttuminen tai poisto saastopaineissa
lisdd myods kunnan eri sektorien johtavien viranjoadten kuormituspaineita. Seurauksena
saattaa olla kunnan ja mahdollisten hallintaveiijest kohdalla tilanne, jossa tietyt ohjeis-
tamisen (standardoinnin), henkilostohallinnon selgiiisen kehittamisen alueet tulevat
puutteellisesti hoidetuiksi, suoritusorganisaatmmintakyvyn kéarsiessa. Lisaksi hallinnan
kenttdén saattaa syntya solmukohtien liiallisestaytyksesta johtuvia reikia, joiden vuoksi
tehtavat jaavat hoitamatta erityisesti vastuuttagaigesurssiongelmien vuoksi. Kunta siis

saattaa hukata hallinta- ja suorituskykynsa.

Mitd edella esitetysta liiallisesta organisaatidiero saneeraamisesta mahdollisesti seuraa?
Kunnan kohtaamassa resurssipulassa hallinnon itutiittaviin tehtaviin tarvittavat orga-
nisaatiot saatetaan joutua rakentamaan viranhdiijoolemassa olevien tehtavéarakentei-
den ja organisaation osien padlle. Tuloksena saatta ndennaisesti kontrolloitu, mutta
todellisuudessa kaaosmainen adhokratia. Tama aatielai ole esimerkiksi Mintzbergin
kuvaama asiantuntija ja innovaatio-organisaatiajaojaa keskindiseen sopeutumiseen,
vaan pakon sanelema satunnainen organisaatiometdastjossa viranhaltijat joutuvat
priorisoimaan tehtavia. Seurauksena on, etta vaitipdt ja muut hallinnon tydntekijat
pyrkivat ensisijaisesti hoitamaan jokapaivaisedudelliset sekd kunnan konebyrokraatti-
sen toiminnan kannalta kriittiset standardoiduvehi- ja viranomaistehtavat normien mu-
kaisesti. Toimintaymparistoon sopeutumisen ja kanmallinnon seka erityisesti dynaami-
sen hallintakyvyn kehittdmiseen liittyvat kysymykgaavat ndissa paineissa taka-alalle.
Tama saattaa johtaa tilanteeseen, jossa kuntgglghtamaan ymparistémuutosten aikaan-
saamien aaltojen keskelle. Kunta jatkaa toimintadlmsan selkeda suuntaa, strategiaa ja
kehittdmispolitikkaa, kunnan sisaisten toimintogjautuessa yha kaaosmaisemmiksi. Ko-
nebyrokratia muuttuu yha yhteensopimattomammakspdyston kanssa. Verkostot ja
kumppanuudet hajoavat kunnan koordinointi- ja omgelratkaisukyvyn mukana, johtaen

hallintakyvyn menetykseen.

69



5.7 KUNTAORGANISAATION ELINKAARIONGELMA

Organisaatioilla, kuten myés kunnilla on tietynkinelinkaari. Organisaatiot syntyvat,
kasvavat ja ennen pitkdd myds kuolevat. Kehityskadwon kuitenkin tunnistettavissa kriit-
tisia pisteita jo organisaation elinaikana. Kypsdanisaatiot, jollaisiksi useat laajat palve-
lutehtavansa onnistuneesti jarjestavat kunnat anidatsoa, ovat erityisen vaikeassa tilan-
teessa. Hyvinvointivaltion rakennusprojektin saaiteen paatékseen seka siirtyminen va-
hitellen uuden aikakauden kunta- ja palvelurakeral@mei ole sujunut kivuttomasti.
Organisaationdkdkulmasta muutosprosessissa onstattavissa useita ongelmakohtia.
Kanterin et al. (1992, 126) mukaan eteenpdin sudiunan likemaaranngjomentunlop-
puessa, likkeen jatkaminen myohemmin seka liikkeeannan ohjaaminen kay yha han-
kalammaksi. Pysahtyminen ei kuitenkaan ole valttdm&aihe organisaation elinkaaressa,
ja se saattaa olla seurausta pikemminkin aikaisstaniuonoista paatoksista tai odotta-
mattomista toimintaympariston muutoksista. Ongeéingleensa ole se, ettd mitaan ei olisi

tehtavissa, vaan liilan vahaiset toimet muutoksamsseksi aikaan organisaatiossa.

Suomalainen kunta on kiistatta ollut menestystami&aan ei kuitenkaan takaa, etta kun-
tamallimme on sitd myos tulevaisuudessa. Menne@yyahnistumisten painolasti ja van-
han kuntarakenteen vaaliminen saattavat upottata@rganisaatiot suohon. Hyvinvointi-
valtioprojektin onnistumiset erityisesti 1980-lulaulseka voimakkaat talouskasvun aika-
kaudet ovat saattaneet luoda illuusion "hyvistét&@agoista” ja "oikeista toimintatavoista”.
Kysymys kuuluukin, onko kunta enaa luonteeltaanadainen organisaatio kuin se oli
1980-luvulla hyvinvointivaltioprojektin loppuvaihsgsa ja millainen kunnan rooli yleensa

nykydan on? Vastaus ei ole yksiselitteinen.
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Kunnan asema on &arettdtman monimutkainen sen l&@jamtakentan vuoksi. Katzia ja
Kahnia mukaillen (1966, 147) voidaan organisaatimkitella neljdan eri yhteiskunnan

alajarjestelmaan (tyyppiin). Nama tyypit ovat:

1. Johtamisesta, politiikasta ja hallinnosta vastaavgénisaatiot

2. Sopeutumista edistavat organisaatiot, kuten oppamistkimusta ja tiedetta edista-
vat organisaatiot

3. Jarjestelman yllapitoa edistavat organisaatiotrkliekolliset organisaatiot

4. Tuotannolliset ja taloudelliset organisaatiot

Suomalaisen kunnan roolin voidaan katsoa muuttumeerkittavasti 1900-luvun aikana.
Viime aikojen keskeisimpana muutoksena voidaanapiti@gnnan roolin muuttumista esi-
merkiksi hyvinvointivaltion palveluntuottaja-agest&® globaalissa toimintaviitekehykses-
sa alueensa yritysten kilpailukykya edistavakgilEbaaleja energiavirtoja houkuttelevaksi
toimintaviitekehykseksi. Mikali kunta nahdaan eiaisesti tastd nékokulmasta, 2000-
luvun kunta on ensisijaisesti mahdollistavana oiggatiotyyppina jasennettavissa kaikkiin
Katzin ja Kahnin esittelemiin kategorioihin. Muttvatko kuntien toimintatavat muuttu-
neet samassa tahdissa niiden roolin kanssa? Kaeteai. (1992, 126-127) mukaillen voi-
daan menneisyyden toimintatapojen vaalimisestauilra organisaation elinvoiman kan-

nalta kriittinen tapahtumaketju jdsentaa seuraavallalla (KUVIO 8.):

%9 Kunnan roolin muutosta eri aikakausina on tarkemesitellyt esim. Rénkké (2000).
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Onnistumiset luovat kasityksen menestyksekkaasta toimintatavasta

Toimintaa laajennetaan ja investointeja
Organisaatio rutinoituu suoritetaan "menestyksekkaan toimintatavan"
nakokulmasta

Toimintaymparistdé muuttuu

Kustannukset lahtevat hallitsemattomaan

Organisaation suorituskyky sakkaa Kasvuun

A4

Organisaatio haluaa edelleen pitaa kiinni toimintatavoistaan ja saavutetuista eduista

. Epdonnistumisen sykli, jossa toimintaa Organisaation kayttdaytymisen jaykkyys
Suunnanmuutoksen vaatimat o ) AN . )
. o o yritetddn parantaa kustannusten alkaa heikentda ihmisten sitoutumista
investoinnit muuttuvat mahdottomiksi : R . S . -
alasajolla ja leikkaamalla investointeja organisaatioon

Organisaatio epdonnistuu (failure)

KUVIO 8. MENNEISYYDEN VAALINNASTA JOHTUVA ORGANISAATION EFA-
ONNISTUMINEN

Vaikka organisaation valitsema strategia sindng&i wimiva, sen toteuttaminen saat
vaatia huomattavia maaria aikaa. Pysahtyneisyygenaidaankin katsoolevan organi-
saation kuolemanlaakso. Organisaation on ensiksitlittava oikea suunta (strategia)
toisekseen sen on kriittisesti pohdittava, mitkat@sita selvidvat rankan vaelluksen I—
mitka osat ovat tarpeellisia ja mitka on syyta tléatlan varrelle Organisaatiomuuk-
sissa virheiden teon mahdollisuus lisdar Taloudelliset paineet voivat teoreettise
synnyttaa kunnassa tilant¢, jossa konebyrokratian osia aletdarsimaan saastojena-
vuttamiseksi. Tehtavia jatetaan tayttdmattita siirretddn hoidettaviksi oman tyén ohe
ja virkoja lakkautetaan. Seurauksena saattaa bli@jéttimallin” kaltainen, anoreksine

toimintakykynsa aarirajoille kutiettu byrokratia Mikali saneeraukset oritetaan organi-
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saation Kriittisiin osiin — kuten keskilinjaan, tesstruktuuriin tai muuhun koordinoivaan,
kehittdvaan ja ongelmia ratkaisevaan organisaasaan, seurauksena voi olla kaaosmai-
nen tilanne. Tallaisessa tilanteessa organisatikii gnsisijaisesti hoitamaan paivittaiset
hallintorutiinit ja taloudelliset prosessit, kelmistehtavien ja strategisen suunnittelun
kasautuessa paallekkaisiin adhokraattisiin raksimeiAdhokraattiset rakenteet (tilapéais-
organisaatiot tai tilapdaisjarjestelyt) eivat kukaan sovellu kunnan ydintoimintojen hoi-
tamiseen, koska ne jo itsessaan edellyttavat stdoidéa, ohjeistusta ja ennakoitavuutta
(ks. esim. Mintzberg 1979, 463).

Levasvirran (1999, 216) mukaan byrokratian soké@oiiuminen pystytaan teoreettisesti
estamaan omaksumalla orgaanisessa taskussa prajakisaation tydtapa, joka korostaa
kaikkien jasenten mahdollisuuksia ja jopa velvalliksia osallistua laajasti paatéksenteko-
prosessin eri vaiheisiin, jolloin myds viranhaliijen rooli politisoituu. Tyotavalle on omi-
naista asiantuntemukselle perustuva ryhméatydskentéllainen avoin organisaatio sailyt-
taa kehityskykyisyytensa ja siten likemaaransarntaotum) joustavuutensa ansiosta (Juuti
1992, 238, 243). Projektiorganisaation kaltainehokdatia toimii, mikali se on riittavasti

resursoitu.

Kunnassa on kuitenkin teoreettisesti mahdollistaty@ ymparistopaineiden seurauksena
paallekkaisyyksia ja toisaalta taysin kontrolloitoatia alueita sisdltavdén organisaa-
tiosekamelskaan, joka muistuttaa luonteeltaan Mergin maarittelemaa adhokratiaa.
Resurssipulassa syntyva adhokratia kuitenkin taoteetilaisista lahtokohdista. Tallainen
organisaation toimintarakenne voidaan maaritelipitiaan "hallituksi kaaokseksi”. Ku-
vaillun kaltaisen organisaatiomallin syntyyn eilily suunnitteluparametrit ja koordinaa-
tiomekanismit, vaan pula resursseista, suuntawtaoja ajasta. Yksinkertaistettuna ydin-

kunta on hukannut kykynsa kehittaa ja ratkaistaetma.

Mintzberg (1979, 432) nakee adhokratian ennen leakknovaatioita tukevana ympaéris-
tbna ja asiantuntijaorganisaationa. Sitd voidadaaphyvana ratkaisuna monimutkaisten
ongelmien ratkaisuun. Adhokraattinen organisadtiemae voi siis olla monimutkaisten
ongelmien ratkaisemisessa toimiva malli, mikdlhen on paadytty rakennesuunnittelun
kautta. Syntyessaan emergenttind pakkoratkaisuran sennen kaikkea paradoksaalinen
seuraus, joka ei sovi lapinakyvaan, luotettavaatelikkaaseen kunnallishallintoon. Ai-

kaan ja lakiin tiiviisti sitomattomien tydtehtaviekuten kunnan kehittdmiseen, hallinnon
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kehittdmiseen seka verkostojen yllapitoon ei olgetitsia toimintaresursseja. Riskina on
liséksi, ettd kunnan operationaaliset rutiinit tavat tyotehtavat kasaantuvat kapealle stra-
tegiselle huipulle ja jaljella olevaan keskilinjadgrityisesti pienissa kunnissa tama lisda

henkiloriskeja.

6. TUTKIMUSOTE JA TUTKIMUKSEN EMPIIRISEN OSAN TOTEUTAMINEN

Tutkimuksen empiirinen osa on tehty laadullisellan@telmalld, mutta luonteeltaan se on
huomattavan deduktiivinen. Tutkimus ei ole kuitesnkgelkistettavissa mihinkaan katego-
riaan, vaan siind on piirteitd esimerkiksi toimimtkimuksesta. Tutkielman luonne ei
mahdollista sen taydellista kykya selvittdaa kokpatasta, vaan pikemminkin yrittdd "saada
asiat kuntoon” (Alasuutari 2001, 139). Vaikkakiatuksessa ei ole osallistuttu kaytannén
ty6hon, kuten esimerkiksi toimintatutkimuksen penitutkimuksissa (ks. esim. Harwoodin
tapaustutkimus, Coch ja French, 1948), tutkimuglia toimintatutkimuksen elementteja,
kuten kaytantdoon suuntautuminen, ongelmakeskersgid ymmarrys tutkittavista subjek-

teina. (Saaranen-Kauppinen ja Puusniekka, 2006).

Tutkimuksen ndkodkulmaa on edella mainituista symtduen luonnehdittava pelkistettyjen
mallien sijaan hieman eri tavalla. Yhdysvaltalagekirjallisuudessa organisaatiokehitta-
minen on jasennetty esimerkiksi Beckhardin (1969, 9) mukaan toimerghig (1), joka
on suunniteltu, (2) joka kasittdd koko organisaai(®) seka jota ohjataan organisaation
karkijohdosta tarkoituksena (4) parantaa organsaaehokkuutta ja terveydentilaa (5)
puuttumalla organisaatioprosesseihin interven#ioilyodyntden samalla kayttaytymistie-
teellistd osaamista. Vastaavanlaisen tulkinnan sittdéayt myos Bennis (1969, 10-15),
jonka mukaan organisaatiokehittdminen on ohjaussjfi@ joka painottaa kaytanndssa
koettuja seikkoja, ja jonka tavoitteena on saa#laaai suunniteltuja muutoksia organisaa-
tiossa. Muutosten tarkoituksena on, etta organcsgasstyisi paremmin selviytymaan ta-

vallisuudesta poikkeavista kehitysongelmistaan.

Liséksi on huomioitava, etta kuntien tilanteet j@kanjohtajien tapa kokea asiat ovat ai-
nakin osittain kontekstisidonnaista ja konstru@ifwjaikka kaikilla haastatelluilla kunnan-

31 Ks. tarkemmin Rohlin (1979, 2), jonka ruotsinkseln teoksen pohjalta jasennys on kaannetty.
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johtajilla oli kokemusta muiden kuntien toimintayérstoista. Haastateltujen aiempi ko-
kemus muista kunnista vahvistaa tutkimuksen laaauwitta, mutta myos laajentaa kohde-
hypoteesien ilmiépoolia historiallisesti ja maataadlisesti, kokemuksen kulkiessa haasta-
teltujen elaman- ja urakaaren mukana. Lisaksi nutkisen tarkoituksena on ongelman
kuvaamisen lisdksi kyseenalaistaa nykyista tiastalldiskurssia seka esittaa aineiston
pohjalta kritiikkia kuntien nykyisen johtamisjarfedmén toimivuutta kohtaan. Alasuutaria
(2001, 140) soveltaen tutkimuksen on tarkoitus eli@anlainen ilmaisu, joka saa aikaan
tietynlaisen uuden asiantilan — piilevan ongelmamistamisen suomalaisten kuntien joh-
tamis- ja koordinoinijarjestelmassa. Keskeinenittksen tehtava onkin tarjota ponnah-
duslauta aiheen jatkotutkimukselle.

6.1 TUTKIMUKSEN KOHDEKUNNAT JA HAASTATELLUT

Tutkielman aineisto on keratty kuudesta (6) pirkaataisesta kunnasta ja kysymyksiin
ovat vastanneet kyseisten kuntien johtajat. Tutkéel tarkoituksena on ollut tuottaa mah-
dollisimman realistinen, tasaisen pinnan alle siak@l kuvaus pirkanmaalaisten pienten- ja
keskisuurten, 4008-20000 asukasta kasittavien kuntien keskushallinttjanteesta. Tar-
koituksena on ollut testata hypoteeseja, jotka glastettavissa hypoteettisesti myds mui-
hin suomalaisiin kuntiin tukien aiheen jatkotutkista. Haastattelut on suoritettu neutraa-
lissa tilanteessa ja kahden keskisessa vuorov&i&essa haastateltavan kanssa tutkimus-
kuntien kunnantaloilla. Kunnan seudullisen asemaiaan katsoa olevan tutkimuksen
asetelman kannalta irrelevantti seikka. Tutkimuskainon kuitenkin pyritty valitsemaan
siten, etta niiden poliittinen rakenne, sijaintijémeaikaiset muutokset keskushallintojen

rakenteessa (esim. kuntaliitos) olisivat mahdafiisian heterogeenisia.

Huomattavaa on, ettd tutkimus sisaltaa haastatettawielipiteiden ja ndkemysten johdos-
ta arkaluonteista aineistoa, mika yhdistettynd agjaan saattaisi heikentda heidadn ase-
maansa omassa kunnassaan. Haastatteluiden kandity kéneisto on hyvin kyllaantynytta
ja vastaukset paikoittain erittdin homogeenisiaéstaayysta tutkimuskuntia ei ole voitu
tutkimuksessa yksil6ida ja haastatteluja ei oleho@ettu, vaan haastattelumateriaali on
keratty kiireettbmassa tilanteessa haastateltavastauksia analysoiden ja valittomasti

kirjaten. Tarvittaessa haastateltavaa on pyydetsfadmaan sanomansa ja suorat sitaatit on
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kirjattu valittomasti haastattelutilanteessa. Kumjohtajat ovat aineistossa eriteltyind kun-
nanjohtaja A:na, B:na, C:n&, D:n4, E:n& ja F:ndklka tutkimuskuntia nimitetaan tutki-

muksen analyysiosassa kunniksi, vaikka joukossayis kaupunkeja.

6.2 TUTKIMUSAINEISTON KERUU

Tutkimus toteutettiin strukturoidun haastattelunigegteella ja menetelména on kaytetty
lomakehaastattelua. Lomakehaastattelun voidaaro&katspivan tutkimuksen empiirisen
osan menetelmaksi hyvin, koska tarkoituksena ormiaikkea testata teoreettisia hypo-
teeseja jatkotutkimusta varten. Haastattelua nuitkinenetelmana puoltavat myos tarkoi-
tus saada tietoa aroista aiheista ja kerata egifikunnanjohtajien kokemusperaisia na-
kemyksia kuntien tilanteista. (Hirsjarvi, RemesSgavaara 1997, 26:202).

Kysymykset olivat avoimia kysymyksia, joihin hadsttavat saivat vastata omin sanoin.
Haastateltujen vastaukset analysoitiin haastattaikana ja kirjattin mydhemmin stilisoi-
dussa muodossa. Kaikki kysymysalueet kaytiin |@mnassa jarjestyksessa ja haastatelta-
ville kerrottiin haastattelun kysymysten teema-atmeen kysymyksia. Tutkimuksessa on
tulosten raportoinnin yhteydesséa hyddynnetty susitéatteja, jotka on kirjattu valittomasti
haastattelun yhteydessa, mikali niilla on ollut yyksen néakdkulmasta erityisen rele-

vantti merkitys.
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7. KESKUSHALLINNON YLARAKENTEEN HALLINTAKYKY

Kunnan ylarakenteen hallintakyvyn teema-alueellatagien néakemykset olivat keskei-
simmiltd osiltaan taysin homogeenisia kaikissa kesa Kaikkien haastateltujen kunnan-
johtajien mielesta nykyisessa toimintaymparistdagdnan ylemman ammattijohdon mer-
kitys on erittdin keskeinen tai "korostunut”. Haststtavat nékivat erityisesti kunnanjohta-

jan roolin erittdin keskeisend, mutta osa haasizged korosti myds johtoryhméan asemaa.

"Asiat kunnallishallinnossa monimutkaistuvat jatlast, jolloin ammatillinen ohjaus ko-
rostuu.” —-KJ A

"Jos taalla ei olisi sita tietotaitoa, niin kukatai pystyisi ohjaamaan. Taalta tulevat tieto ja
vaihtoehdot.” -KJ B

Organisaatiomuutoksia ja organisaation saneeralissaoritettu lahes kaikissa tutkimus-
kunnissa 2000-luvulla. Organisaatioita on pyritijkimuskunnissa pienentamaan esimer-
kiksi yhdistamalla tehtavid, osa-aikaisuusratk&@susautta seka jaadyttamalla ja lakkaut-
tamalla tehtavid. Organisaatiomuutoksia oli tehtigessa kunnassa kuudesta. Yhdessa
kunnassa, jossa suuria muutoksia ei ollut tehtgstadeltu kunnanjohtaja kuitenkin torjui
saneerausten mahdollisuuden, koska keskushallmt@nen mukaansa niin pieni, etta sita
ei ole enaa varaa pienentdd. Kunnanjohtaja kokastenkin, etta jokaisen vapautuvan
viran tarve arvioidaan uudelleen. Virkojen yhdistsinoli myds jouduttu yhdessa kunnas-
sa perumaan, koska viranhaltijan aika ei yksinkesti enda riittdnyt tehtavien hoitami-

seen ja hanen jaksamisensa oli ollut &arirajoilla.

"Tama on kuin pelaisi jadkiekkoa kahdella kentalla.” —-KJ D

”...esimerkiksi hallintojohtajan tehtava jaadytettija lakkautettiin. Organisaatiota on

tiivistetty ja haettu saastoja. Siitd voidaan otl@ontaa mieltd olisiko niitéa virkoja viela

tarvittu.” — KJ D

Verkostoista huolehtimista kysyttiin tiedusteleraallerkostojen koordinoinnin vastuuta-

hoista. Yhteydenpidosta kolmanteen sektoriin jaylsiin vastasivat paaasiassa kaksija-

koisesti kunnanjohtaja seka toimialajohto. Kahddagamassa haastateltavat nakivat mer-
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kittavan aseman lisaksi kokeneilla luottamusherikdldjotka pitivat yhteytta erityisesti

pitkaan paikkakunnalla toimineisiin yrityksiin. &dsiassa yrityksiin pitivat yhteytta suu-
rissa hankkeissa kunnanjohtajat, pienemmissa aaigikeensa elinkeinoyhtiot ja niissa
toimivat johtavat henkil6t. Toimialajohdon vastwubli yhteydenpito oman alueensa kol-
manteen sektoriin. Kunnanjohtajan rooli yhteydeopgh kolmanteen sektoriin oli kunnan-

johtajien mukaan vahaisempi.

7.1 KUNNALLISET ANOREKSIAORGANISAATIOT JA ADHOKRAATTISET RA-
KENTEET

Keskushallinnon toimintakykya ja mahdollisuuksiank&a kuntaa kartoitettiin kysymalla
vastaajilla heidan subjektiivista nakemystaan oiggationsa kuormituksesta. Liséksi ky-
syttiin mahdollisuuksista kayttaa aikaa kehittastiséiviin peilaamalla teoreettisessa osios-
sa esitettya adhokratiakasitysta vasten kunnan&kgkyiytya paivittaiset rutiinit ylittavis-

ta tehtavista.

Lievimpien nakemysten mukaan tilanne kunnassa ahintdankin haasteellinen. Hei-
koimmillaan kunnanjohtajat kuvasivat tilannetta dédhkaoottiseksi. Paivittaisrutiinien
kuormittavuus ylemmé&n ammattijohdon tydpanoksessauomattava ja yleisesti kehitta-

mistehtaviin ei koettu juurikaan jdéavan aikaa.

"Kylla se on valitettavasti hyvin rajallinen.” (matollisuus — kyvyt) ” Hallinnon johtopo-

rukan puristaminen pienemmaksi on muuttanut tilentengelmalliseksi.” —-KJ F

"Keskushallinnon johdossa A:n ja B:n (henkiloita)dtmitus on sataprosenttisesti paivit-

taisrutiinia. Joka paiva, joka kuukausi, joka vupsorisoidaan.” —-KJ D

"Valilla jaa jotain tekemattakin, se on ihan selvBydaika on itsellanikin noin 55h viikko.”
-KJD

"Meilla esimerkiksi tekninen johtaja on niin tydtetty, ettd ei pysty osallistumaan kehit-

tamiseen.” —-KJ C
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”...tilanne on haastava, koska organisaatio on nithaninimiin.” —-KJ A

Pulaa ei koettu olevan kuitenkaan pelkéstaan sigthi resursseista, vaan myds osaamises-
ta ja "ajattelutyon tekijastd”. Omaa tybaikaa sekta kehittdmismahdollisuuksiin kuvat-

tiin esimerkiksi seuraavalla tavalla:

”...meill& on paivanselva kehittamispaallikon auklkajankaytollisesti ongelma ei ole ko-

vin suuri, mutta ajattelupuolella kehittdminen @tvsisti resurssipulassa.”-KJ E

Helpotusta kuitenkin toivottiin esimerkiksi PARASukkeen mukaisesta yhteistoiminnas-
ta, minka toivottiin vapauttavan resursseja kehits&en. Lisaksi esiin nousi myos Kkritiik-

kia luottamushenkildiden ymmarrysta kohtaan.

"Luottamushenkildiden ymmarrys kehittdmishankkeidahteen on satunnainen kunnan

mukaan ja resursseja mitataan vain paaluvulla.” -KJ

7.1.1 ADHOKRAATTISET RAKENTEET KUNTIEN KESKUSHALLINNOSSA

Kysyttaessa kuntien tapoja hoitaa niin sanotut irmiset, paivittaiset rutiinit ohittavat
tehtavat, tavat jakaantuivat kahteen osaan. Kakkgsnissa rutiinitydon ja toimenkuvat
ohittavat tehtavat pyrittiin kasittelemaan ensiht@yhmassa. Kolmessa kunnassa palvelu
saatettiin pyrkia ostamaan ulkopuolelta, mikali téetia ei voinut siirtdd kenen-
kaan/keidenkaan johtoryhmalaisen/johtoryhmalaist@stuulle, mika kuvaa operationaali-
sen ytimen ulkoistamista. Kaikki haastatellut kumpatajat nostivat kuitenkin esiin myos
tavan yksinkertaisesti vastuuttaa tehtava jolldlenkiltlle tai vaihtoehtoisesti kerata vas-
tuuseen “porukka”. Vastaukset heijastavat kappade®&s3 kuvattujen adhokraattisten ra-
kenteiden periaatteita, joissa lisatyot siirretadellisten tehtavien paalle tai erilaisille no-
peasti kootuille "porukoille”. Vastauksista kavimi myos keskijohdon huomattava kuor-
mitustilanne, joka vaatii joissain kunnissa herlidlibtaisia uhrauksia viranhaltijoilta. Kun-
nanjohtajien C ja D vastaukset kuvaavat selkeimrmskitilannetta ja adhokratiahypoteesin

toteutumista kunnassa.
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"Omana tybnakin saatetaan tehda ja yritetddn sawatjohtavien viranhaltijoiden tyon
lomaan — tdma& vaatii tietenkin priorisointia. Taméatii myos henkildstolta venymista ja

joustamista.” —KJ B

"Tyo6t kasautuvat ja jotkut kuormittuvat...” -KJ A

”... kunnan organisaation johtoryhma ja keskijohto ajettu niin alas, etta se ei kesta
enaa tallaisia tehtavia. Tilannetta on pahentareita kunnantalolta on tukevaa henkilos-
toa vahennetty ja tasta syysta johtavat viranhattjputuvat tekemaan mydos tallaisia toi-
ta.” —KJ C

”...ajankayttssa joudutaan joustamaan vapaa-ajan e’ —-KJ F

Negatiivisimmin tilanteen naki kunnanjohtaja D, kanmielesta kunnassa toimitaan jo sel-

kedsti riskirajoilla.

"Kyllahan sellaiset tilanteet hoidetaan siten, ejtdntoryhma kootaan tai kutsutaan koolle
osittain ja jaetaan tehtavat. Sitten jos se osulelin sektorille kutsutaan laajennettu po-
rukka silta sektorilta. Jos ongelma on pieni, osagittéda hoitaa sen. Jos tehtava on iso ja
koskee koko kuntaa, niin sitten katsotaan se pertikknteen mukaan. Riskit rupee oleen

aika kovia pienissa kunnissa kun joudutaan tekenvagemmalla kadella.”

7.1.2 JOHTAVIEN VIRANHALTIJOIDEN TYON KUORMITTAVUUS

Kysyttdessa johtavien viranhaltijoiden tyokuormgakta, vastaukset olivat erittain homo-
geenisia. Kaikkien haastateltujen mielesta tyokumsnoli vahintdan kohtuullisen kuor-

mittava ja vaihteli kunnittain kohtuullisesta kuaotuksesta tilanteen kokemiseksi "paha-
na”. Kunnanjohtajan A mielestd kuormitus oli kohtisen kova, mutta ei huolestuttava.
Vaikeimmassa tilanteessa olleessa kunnassa (kwinajg C) toita vietiin jatkuvasti ko-

tiin asti ja ylimmat viranhaltijat toimivat kunnaotjtajan mukaan “jaksamisen ylarajoilla”,
mista kunnanjohtaja kertoi olevansa erityisen hasalan. Kunnanjohtajat kuitenkin pyrki-

vat seuraamaan tilannetta ja tarkkailemaan alaatg@ksamista.
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"Naen kuormituksen télla hetkella erittain suurejaolen siitd valilla huolissani. Pyrin

tarkkailemaan tilannetta, jotta ylikuormittumistasgntyisi.” —KJ F

"Kunnon kuormat on repussa.” —-KJ E

Huomioita kiinnitettiin myos riskeihin, jotka lifat ohueen organisaatioon seka viranhal-

tijoilta vaadittaviin joustoihin.

"Varamiesjarjestelmat on kuitenkin aika pienet,l&giin& joutuu ainakin osa lyhyemmilla
lomilla olemaan hélytysvalmiudessa ja osa alaisjstauu joustamaan esimerkiksi lomien

suhteen. Rutiinitehtavat kuormittavat jo aika paljo-KJ D

7.2 STRATEGINEN JOHTAMISKYKY JA ORGANISAATIO

Kuntien tulevaisuuteen suuntautumiskykya ja ennadapi strategista johtamista kartoitta-
vassa kysymysosiossa kysyttiin erityisesti kunnlatgiien mahdollisuuksia keskittya kun-
nan ulkosuhteiden hoitamiseen ja toimintaymparigeikkailuun. Lisaksi kysyttiin kun-
nanjohtajien nakemysta siitd, muuttuuko kunnanjahtaooli haastavissa taloudellisissa
olosuhteissa ja millainen kunnanjohtajan rooli oovittaessa monimutkaisessa toimin-
taymparistossa. Viimeisessa vaiheessa myos kygykikevatko kunnanjohtajat saavansa
riittdvasti tukea johtamistydlleen organisaaticst&a toimiiko tutkimuskunnissa asiantun-
tija ja kuntasuunnitteluty6ta tekevid viran-/toinhettijoita (strateginen asiantuntijatekno-

struktuuri).

Kunnanjohtajien ndkemykset mahdollisuuksistaan ikggkkunnan ulkosuhteiden hoitoon
sekad strategiseen kehittdmiseen vaihtelivat hienYdeisesti mahdollisuuksia pidettiin

hyvina teoreettisissa puitteissa, mutta aikaa paddgamattomana. Tilanteeseen saattoi
vaikuttaa myds kunnassa omaksuttu kulttdtiNikéli organisaatio on kuitenkin kunnossa,
aikaa jaa haastattelujen tulosten perusteella e@emitérkeinta oli operationaalisen toi-

32 \/rt. Hamalainen (1999, 12)
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minnan sujuvuus, mika mahdollisti myos kunnanjadtajenemman aikaa keskittya stra-

tegiseen johtamiseen.

"Pidan mahdollisuuksia kohtuuhyvina, koska perusstkrimme soittaa OK... Ison kuvan
tydssa ongelma on kuitenkin PARAS -ratkaisujendartrategisen tyén panos on mennyt

kaupungin organisaation sisdiseen kehittdmiseeK.J E

Kunnanjohtaja B toi jalleen esiin organisaation wden ongelman ja sen vaikutuksen kun-

nan strategiseen kehittamiseen.

"Roolit ovat selkeat ja se helpottaa ty6ta... mutfanarajallisuus vaatii priorisointia.
Kunnan organisaation ja operatiivisen toiminnan temiseen menee suhteettoman paljon

aikaa verrattuna suurempaan kuntaan.” —-KJ B

Esiin nostettiin myds kunnan kulttuuriset tekijatka helpottavat ulkosuhteiden hoitamis-

ta sekéa keskijohdon pysyvyyden kunnantalolla vastessa paivittaisrutiineista.

"Kunnan kulttuuri helpottaa siind mielessa, ett&kan ei kysele miten tulen ja menen. Se,
ettd X ja Z (keskijohtoa) ovat aina talossa helpatvahan. Ajankaytodllisesti kuitenkin

haasteellista.” —KJ D

Lisaksi kunnanjohtaja F néaki strategisen kehitt@&mignsisijaisesti valtuuston tehtavana,
vaikka viranhaltijat asiat valmistelevatkin. Kunpamtaja F:n mielesta valtuuston tulisi

ottaa enemman vastuuta kunnan strategisesta keisésta.

7.2.1 KUNNANJOHTAJAT VASTUULLISUUDEN PUOLUSTAJINA

Kunnanjohtajan roolia heikossa taloudellisessati#assa haluttiin selvittaa, koska teoreet-
tisesti vaikeissa ja vihamielisissé olosuhteis$dgjoius keskittyy selkeimmin strategiselle
huipulle. Jos kunta on hyvinvointia tuottava sammalainen kunnanjohtajan rooli sitten
on vuotavassa laivassa, joka purjehtii pitkin Rujaskea?
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Kysyttdessa kunnanjohtajan vastuun maaran kasvstaisaikeissa taloudellisissa olosuh-
teissa suhteessa poliittiseen johtoon nahden, kagéidtaukset olivat jalleen homogeenisia.
Kaikkien haastateltujen kunnanjohtajien mielest&twa kasvaa selvasti taloudellisesti
haastavissa olosuhteissa ja viranhaltijajohdoltatetdan ratkaisuja tilanteeseen. Mielen-
kiintoista kritiikki& kumpuaa erityisesti kunnangafien A ja C lausunnoista. Kunnanjohta-
jan laulu valtuustossa on varsin yksinainen, vaikikananhallituksesta tukea saattaa tulla-
Kin.

" Pdavastuun kunnissa taloudesta kantaa lahes tdysanhaltijajohto.” —KJ A

”...valtuuston kokouksissa kunnanjohtajaa ja johtavii@nhaltijoita syyllistetddn huonos-
ta talouskehityksesta. Luottamushenkil6t pakengaatuuta erityisesti valtuustotasolla.

Kunnanhallituksen tasolla tyo toimii.” —KJ C

Kunnanjohtaja B suhtautuu talouden tasapainottgitiéin rakentavasti korostaen polii-
tikkojen varhaista sitouttamista taloustyohon,gwllhédnen mielestaan ikavatkin paatokset
saadaan paremmin tehtya. Kunnanjohtaja E nostkaassa taloustilanteessa esiin myos
kunnanjohtajan politisoituvan roolin, jotta kipeifitkatkaisut saadaan tehtya.

"Se on selvaa, ettd kun ajat kiristyvat, joutuut@hattaankin astumaan myoés kunnallispo-
littisempaan suuntaan ja esimerkiksi tarttumaanlkeerkkoihin. Nyt on ollut kolme vuot-
ta hyvaa aikaa eikad ole oltu selkéa seinda vastauttaresim. PARAS -hankkeen asioissa

kunnanjohtajan on alettava astumaan luottamushéjgfidon kanssa samalle tontille.”

Poikkeavan ja mielenkiintoisen nakemyksen tuo ekiinnanjohtaja D, joka tarkastelee

kunnanjohtajan vastuuta erilaisesta nakokulmasta.

"Taloudellisesti haastavina aikoina homma pysyy s$kassa. Silloin on paljon vastuuta,
mutta poliitikotkaan eivét tee irtiottoja. Kun oaldudellisesti parempi aika, sitten tehdaan
enemman irtiottoja poliittiselta puolelta. Hyvindaina intressien sovittaminen on vaike-

ampaa.” —-KJ D

"Voidaanhan me vaikuttaa kunnan omalla organisallionenoihin, mutta ulkopuolisen

ympariston muutoksiin meilla on tosi huonot vaikatahdollisuudet. Nyt kun on tdméa

83



taantuma, niin paine kasvaa vaikuttaa asioihinhjoiei oikeasti voi vaikuttaa. Kun menee
huonosti kaivataan johtajuutta ja vastuu kasvaas donistuu menee hyvin, jos ei, tulee

paskaa niskaan.” —-KJ D

Kunnanjohtaja D:n loppulausunto kysymykseen lualigbnta kuvaa kuntien taloustodel-
lisuudesta. Hauen leukaluun soitteleminen jaa Enkunnanjohtajan tehtavaksi.

"Kyllahan taa aika yksindista hommaa on. Kyllahdm aika suppea joukko on, joka on

taloudesta huolissaan.” —=KJ D

7.2.2 KUNNANJOHTAJA STRATEGISENA JOHTAJANA MUUTTUVASA TOI-
MINTAYMPARISTOSSA

Kunnanjohtajan rooli strategisena johtajana monkaigessa toimintaymparistossa oli
haastateltujen kunnanjohtajien mielesta keskeiKemnanjohtajan tyé voidaan haastatte-
lujen perusteella jasentdd ennen kaikkea kaynalst&johjaajaksi (steering) ja sparraajak-
si. Haastatteluista on erotettavissa lisaksi kujotdajan rooli monimutkaisuutta luotta-

mushenkildille tulkitsevana ammattilaisena, mutigdalta myds valintoja tekevana toimi-

tusjohtajana ja kapteenina, joka optimoi resurskégmtoa.

"Kyl se on sellainen sparraajan rooli, pitda kutsuamisia péydan dareen pohtimaan mil-

loin mitdkin asioita”. —=KJ C

Kunnanjohtajan toimintamahdollisuudet herattivaitdwkin myos kritiikkia suomalaisen
kunnallishallinnon johtamisjarjestelmééa kohtaannteskiksi kunnanjohtaja B kuvasi kun-
nanjohtajan roolia "liikkeelle laittavaksi ja vet#ksi”. Kunnanjohtajien keskuudessa vallit-
si selkea konsensus roolista kunnan suunnann@gtdjpbisaalta kunnanjohtajat tiedostivat

my0s nykyisen jarjestelman rajoitteet ja "tylsékglunsa”.

"Jollain tavalla olisi kyettdva suuntaa nayttamaamutta sellainen tietty realismi pitda
olla mukana, etta en lahde tarjoamaan paattajilloita jotka ei mene lapi. Onhan tdma
sellaista epataydellisen yhtalon johtamista, myéikaralle on noustava. Jonkunhan se

message on tuotava, mutta en lahde mielellaéan myllijysotaan ja hakkaamaan paata
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seindan. Nakemyksen esittdmista ja faktan tuoroistsirateginen johtajuus. Ongelma on,
etta olet toimitusjohtaja, jolla on tylsat tyokallRaattgjien (viittaa luottamushenkildihin)

on helppo laittaa padnsa puskaan.” —-KJ E

Luottamushenkildiden asiaosaaminen sai myds odaawstateltavien kritiikistd. Kunnan-
johtaja A:n mielesta nykyaan luottamushenkildiksee "kohtuullisen kokemattomia ihmi-
sid, joilta on vaikea saada apua vaikeiden asiok@&ssa toimimiseksi.” Kunnanjohtaja F
kuvaa samaa monimutkaisen todellisuuden ongelnemaan pehmeammin. Kunnanjohta-
jan rooli on kunnanjohtaja F:n mielesta todellisalkokoon puristava ja yksinkertaistava.
Kunnanjohtaja tulkitsee maailmaa ja esittda vaiftmisia strategioita luottamushenkildil-
le. Hanen mielestaan kunnanjohtajan rooli voi olldhaisempi, kun menee hyvin, mutta

mitd heikommin menee, sitd enemman kunnanjohtajalin korostuu.”

Pienten organisaatioiden ja resurssien optimoituosmat haasteet strategiselle johtamisel-

le kuvasi kunnanjohtaja D.

"Rooli on aika monimuotoinen ja haastava, muttadipkolinen. Omassa organisaatiossa
pitdé olla selked strategia ja miettid, miten vadataan asioihin ja miettia miten mennaan
ongelmien yli. Tarkeda on sitouttaa koko porukkaija on vaalittava. Siin& kunnanjohta-

jalla on keskeinen rooli, mutta toki koko organigsakakin. Sitten kun on kyse muusta toi-
mintaymparistosta, niin tuntuu ettd esim. X:n kiska kunnan strategia on vahan kuin
orastavien mahdollisuuksien napsimista, edistamjatartautumista. Elinkeinopuolella

saattaa olla sellaisia puolen vuoden caseja, jotkatetaan tietylle stepille. Jotkut asiat
pyorivat sitten taustalla. Toisaalta jotkin jarjéthat asiat saattavat vieda energiaa ja kos-
ka meilla on hirvean vahan ihmisia, niita pitaisiltdd. Kunnanjohtaja on vahan niinku

sparraaja, joka kayttaa yhteiskuntasuhteita ja kaaakerdé porukkaa kokoon ja on niin-

ku projektijohtaja.” —-KJ D
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7.2.3 TUURILLA NE LAIVATKIN SEILAA - KUNTAKEHITTAMI SEN INFLAATIO

Strategisen johtamisen teema-alueen viimeiset kykgat koskivat tukea strategiselle
johtamiselle keskushallinto-organisaatiosta sekatdauunnittelu-/asiantuntijatyota teke-
van viran-/toimenhaltijaresurssin olemassaoloa kgsa. Teema-alueella tutkittiin kehitta-
j&- ja asiantuntijaresurssien tilannetta kunniksaé¢byrokratian strateginen teknostruktuu-
r). Tulokset olivat selkeasti kaksijakoisia. Kumj@htajat kokivat enimméakseen saavansa
erityisesti operationaaliseen johtamiseen vahintggayttavasti tietoa ja tukea, mutta var-
sinaisesta strategisesta ja kehittdvasta asiajaiydsta koettiin olevan merkittéava pula.
Tarvetta lisdhenkilostoresurssille organisaaticanasesiintyi useassa vastauksessa. Tarvet-
ta koettiin erityisesti tiedonlouhinta ja ajattgldile, yhdistettyna moderniin tietotekniseen

osaamiseen seka kunnallisalan koulutukseen.

”...organisaatio on viilattu niin ohueksi, etta tiet@i yksinkertaisesti pystytéa louhimaan.”
—-KJF

"Me tarvittais joku sellanen tyyppi, joka keraisiklea aineistoa ja tietoa. Pitéis olla joku
sellainen nuori tietotekniikkaa hallitseva kavgaka ymmartaa kunnallisalaa ja kokonai-
suuksia. Toinen aukko on nykyaikaisen viestinnéeia.” —-KJ D

"Tassa olisi kehittamispaallikkd esikunnassani ingptimaalinen ratkaisu. Osastoilla ja
perustyd6ssa homma pelittdd, mutta kylla tdssaaljgh ja kehittajan paikalle olisi tarvet-
ta.” —-KJ E

Kunnanjohtaja B:n mukaan organisaatiossa nakyykijdainen suunnittelupuute”. Tallai-
nen suunnitteluvirka on kunnanjohtaja B:n mukadkdatettu 1990-luvulla ja vastuu on
hajautettu. Kunnanjohtaja B:n mukaan edella mainyt on jouduttu lakkauttamaan ta-
loudellisten seikkojen vuoksi. Hanen mukaansa tdom@atiovastuu puuttuu”. Haastatel-
tavan mukaan téllaiselle tydlle olisi kunnassa etev ja lahiesikunta kaipaisi kehittamis-

henkil6a.

Kunnanjohtaja C kertoi joutuvansa kaivamaan malsialksien mukaan tietoa nykyaan

itse, koska tehtavaa aiemmin sivutoimisesti hoitdmnkild ei ole enda taysipaivaisesti
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kaytettavissa. Kunnanjohtaja A nostaa esiin jalleenimutkaistuneen maailman dilem-

man ja maallikkondkdkulman ongelman.

"Téllaisen tyon (asiantuntijatyd) puute on suurigmima. Luottamushenkil6t olettavat hel-
posti, ettd virkamiehet kykenevét valmistelemaakkkanonimutkaiset asiat. Heidan ta-
pansa suhtautua asioihin on menneesta maailmaasilajrj tiedon maara oli pienempi ja

asiat yksinkertaisia.” —-KJ A

Kokonaisuutena kunnissa on kunnanjohtajien vastayserusteella tunnistettavissa selkea
suunnittelu- ja asiantuntijatyon vaje, joka liittygsurssipulaan, mutta myoés osaamiseen ja
nykyaikaisen maailman kasvaneisiin vaatimuksiin kokisuuksien hallinnasta. Kaivatun
strategisen teknostruktuurin osaamisprofiilissekannanjohtajien nakdkulmasta katsottu-
na kyse uuden tekniikan hallinnasta yhdistettyrdtesgmiseen koulutukseen. Yhdessakaan
kunnassa ei toiminut varsinaista strategista asnityota tekevaa viran- tai toimenhalti-

jaa.

7.3 KUNNAN JOHTAMISJARJESTELMAN TULEVAISUUS

Platonilais-hegelildisen hallinta-ajattelun ja tislelais-madisonilaisen poliittisen nako-
kulman valistéa konfliktia kartoitettiin kunnanjolien nakodkulmasta kysymalla kunnan
johtamisjarjestelman tulevaisuudesta. Kunnan jolggmestelman tulevaisuutta ja tasa-
painoa koskevan teema-alueen kysymyksia kunnapghpohtivat laajasti ja monesta
nakokulmasta. Esiin nostettiin myos asioita vaisitea kysymysten ulkopuolelta, jotka on
kirjattu merkityksensa vuoksi. Keskeisin aineistdolkopuolelta” tullut, kaikkien kunnan-
johtajien esiin nostama aihe oli pormestarijarjesée joka sai pienissd ja keskisuurissa
kunnissa ammattijohtajilta l1ahes murskaavan tuomitemastatellut kuitenkin suhtaututui-
vat siihen suurten kaupunkien mallina positiivisesiita voidaan pitdd mielenkiintoisena
polarisaationa. Kunnanjohtajat perustelivat migdipian laajalti ja ndista selventavimmat

on myos koottu tahan lukuun.

Kysyttaessd kunnan ammattijohdon roolista tulevalsgsa, yleinen konsensus kunnan-

johtajien keskuudessa oli, ettd rooli tulee kasveamantisestaan. Perusteiksi vastauksille
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esitettiin erityisesti tietoon perustuvaa ammaittigonista. Vastauksissa esiin nousi myos
kunnanjohtajan neutraliteetti paineiden keskellavggkeissa tilanteissa. Kunnanjohtajat
pelkasivat erityisesti pormestarijarjestelman malesti aiheuttamaa "aanestgjien kosis-

kelua” vaalien alla.

Kunnanjohtaja D:n mielesta neljan vuoden vaalisykliistettynd pormestarijarjestelmaan
vaarantaa kunnan kestavan toiminnan, koska seiveuaa "mielistelyd”. Virkajohtajat
voivat hanen mukaansa tehda kunnalle hankalastiksyitavida, mutta tarpeellisia esityk-

sia.

Kunnanjohtaja B:n mielesta pormestarijarjestelmsidtymisessa pienissa ja keskisuurissa
kunnissa olisi huomattavia potentiaalisia haitté&annanjohtaja B korosti vastauksessaan
myos, etta pienissa ja keskisuurissa kunnissa kegittteko ei ole ideologioihin pohjautu-
vaa ja politisoitunutta. Han nosti pormestarijégénan riskina esiin poliittisen johdon

lyhytjanteisyyden, jota han kuvasi seuraavallaltava

"...ei anna (pormestarimalli) mitdan lisdarvoa piesésja keskisuurissa kunnissa, vaan

hajottaa poliittista kenttaa irtiottoihin ja poukkoun pormestarinpaikan toivossa.” —-KJ B

Samoilla linjoilla olivat vastauksissaan myos kumpatajat E ja D.

"Uskon, ettd ammattijohtamisen rooli kasvaa. Jo&itkautta kavaistaan pormestarikes-
kustelussa, se on ihan kaypa malli isoissa kaupgesgemutta jos pienissa kunnissa tulee
tata parlamentarismin ongelmaa(viittaa Pirkkalaawm[en vahvasti sitd mieltd, ettd por-

mestarimalli ei toimi ollenkaan. Paattksenteon kd&uus on lahinné isojen kuntien juttu.

Se on sitten eri asia lisataanko luottamushenkdiidoolia ja maksetaanko heille esimer-
kiksi osa-aikaisuudesta.” —-KJ E

"Kylla se mun mielestani on niin, etta mitd vaatiwaat olosuhteet, niin sitd enemman
tarvitaan ammatillista johtoa ja ammattijohdolta ikataan esityksid. Jos nyt ajatellaan
tata pormestarijuttua, niin ei n&a sindnsa sulj&ké&naan toisiaan pois, mutta kylla taustal-
la tarvitaan niitd ammattilaisia. Niitd on nyt naitkokeiluja. Jos nyt puhutaan jostain
Tampereen kokoluokasta, niin pormestarimalli véa dhan hyva ja tervetullut malli. Se on

jo sellainen tehtava, etté siina pitaa olla jo jogaliittinen mandaatti ja niin paljon toita,
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etta siella pitéda jo olla esikuntaa. Mutta en n&m tkokosissa tai vahan isommissakaan
kunnissa tata pormestarimallia mitenkaan tarpeekis. On vaikea kuvitella ettd tuolta
tulisi nyt joku, joka hoitaisi tan homman. Kyllarkajohtajan rooli on tdn kokoses kunnas
se, ettd ymmartaa joka sektorista niin paljon, gyatyy sitten allokoimaan naa resurssit.
Kylla tdd niukkuudessa elaminen on kaikkee muuta faliittisia tavoitteita. Kyllahan
tata luottamushenkildjarjestelméa vois rinnalla k&f#, esimerkiksi siten, ettéa hallituksen
jasenet olis lautakuntien puheenjohtajia, jolloiallitus olisi voimakas poliittinen ohjaaja
ja vaikutus kanavoituisi suoraan, ja sitte lautakissa tiedettds mitad tehdaan. Se auttaisi
my0s mittaamaan hyvin poliittisten ryhmien kann@usNyt tda on vahan niinku hullun-
jarjestelma, etta meilla on kymmenia luottamushériki Jos jarjestelmaa muutettais,

ryhmatkin vois kattoo ketk& on oikeasti pateviakiléna.” -KJ D

Kunnanjohtaja C ja F nostavat esiin poliittisengatelméan haavoittuvuuden lisaksi tiedol-
lisen kompetenssin. He korostavat, etta uusisgasj@tmissa on aina ongelmia, mutta esi-
merkiksi kunnanjohtaja C:n mukaan Pirkkalan porm@u@sterottamistapaus osoittaa, etta

pormestarimalli ei toimi.

"Palkattu johto luo turvallisuutta ja vakautta kuan johtamiseen ja erityisesti vaikeana
aikana tata tarvitaan. Poliitikot valitaan 4. vuadesdlein, mika tekee luottamushenkilo-
johdosta haavoittuvan. Neljan vuoden vélein lupaifi kaikkea. Jos verrataan vield am-
mattijohdon ja tavallisen pulliaisen osaamis- jattipohjaa, niin ollaan aivan eri tasolla.”
-KJC

"Eihan yrityksidkaan voi johtaa kuin ammattilaisetKJ F

Kunnanjohtaja F ei kuitenkaan vastusta sindnsaezkiksi pormestarijarjestelmaa, vaan
asiantuntematonta johtamista. Hanen mielestaan gstamjarjestelma ei istu pieniin ja
keskisuuriin kuntiin. Pirkanmaalla Tampere on hatadtavan mielesta riittavan suuri kau-
punki pormestarijarjestelman hyddyntamiseksi. Faaashan kuitenkin nékee, etta poliit-

tisella johdolla on osaamista:

"Mikali kunnanhallituksen puheenjohtajalla/pormestia on huomattavaa asiantuntemus-
ta, niin ok”. —-KJ F
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Tiukoissa taloudellisissa olosuhteissa kaivataaneRkin kunnanjohtaja F:n mielesta

enemman johtajuutta ammattijohdolta:

"On pakko nousta ja kayttaa vahan kovempiakin gmveioroja. Vaikeissa asioissa paa-
tosten saaminen on hankalaa. Pahimmillaan tAm&aluweuttaa henkiloristiriitoja ja kun-
nanjohtaja saa lahted.” —-KJ F

Johtamisjarjestelman tulevaisuutta kunnanjohtagigkupolvenvaindoksen kannalta mietti
erityisesti kunnanjohtaja A. Han oli huolissaamésikuinka kuntajohtajuus tulevaisuudessa
vetada nuoria johtamisen ammattilaisia, koska he@tekysyntaa yksityisella sektorillakin.
Haastateltavan mukaan ammattijohtamisen rooli muutkoska luottamushenkiléorgani-
saatio tukeutuu viela enemman virkamiesorganisaatasioiden jatkaessa monimutkais-

tumistaan ja talouden kiristyessa.

"Saastolistat ovat virkamiesten tehtavia.” —-KJ A

"Kysymys on, kuinka kunnan johtotehtavat motivowaoria tulevaisuudessa, koska mu-
kana on ammattijohtamiselle vieras elementti — pksifi tekevat vahemman koulutetut ja

osaavat henkilot. " —KJ A

7.3.1 POLITTISEN JOHDON PATEVYYS JA KYKY TEHDA PAROKSIA VAI-
KEISSA TALOUDELLISISSA OLOSUHTEISSA

Kunnanjohtajilta kysyttiin heidan nakemystaan sulamsgen kuntien poliittisen johdon
patevyydesta seka paatoksentekokyvysta, jota pgiéettiin arvioimaan yleisesti, mika
mahdollistaa myds henkildhistoriallisen nédkdkulmaomisen vastaukseen. Luottamus-
henkildiden patevyys arvioitiin vaihtelevaksi jaike@iden paatosten tekeminen yleisesti
hankalaksi. Ammattijohtajat tekivét kuitenkin vagtaissaan selkeda luokittelua "keskeis-
ten luottamushenkildiden” ja “rivivaltuutettujen allla, "keskeisten” eduksi. Nykyinen
paatoksentekojarjestelmé kerési jonkin verranikkié. Esiin nostettiin my6s pohdintoja,
pitaisikd kunnallista luottamushenkil6jarjestelmiggventaa ja vastuuta keskittdd keskei-

simmille ja osaavimmille luottamushenkildille:

90



"Ajattelisin, etta paatoksentekokykya ei ole toseilidessa viela edes kunnolla koitettu
(nostaa esiin kouluverkon), mutta kun nama huohiteset tassa kaantyvat, niin sitten. Ny-
kykoalitiolla jos pitaisi tehda todella kovia pa&sia, niin ongelmissa ollaan. Kun ongel-

mat vaikeutuvat niin heraa kysymys pitaisko tiddsketjua ja miettia kompetenssikysy-
myksid myos kunnallisessa paatdoksenteossa. Stllmassteet ovat edessa, ettd jossain
vaiheessa pitdéd pohtia tata paatoksentekojarjesiélrkuitenkin ilman tata norminpurkua

ja lainsaadannon muutoksia tasta yhtalosta ei jtiq@auksessa tule yhtdan mitaan. Jos ei

norminpurkutalkoissa onnistuta, niin sitten tehddeikat tai jotain.” —-KJ E

"Kylla sita kykya 10ytyy, mutta kylla siina naideyhmien keskeisten johtohenkildiden roo-
li korostuu. Jokaisessa poliittisessa ryhméssa am Ipenkil6d. Mutta kylla tata jarjestel-
maa pitaisi keskittaa, jotta sitd ydinporukkaa atin kouluttaa ja pitaa ajan tasalla.” —
KJ D

"Yleensa joukosta valikoituu henkildita, jotka le@thommat.” —-KJ F

Kunnanjohtaja A vertaa kunnanjohtajan ongelmallssgmaa yhtion toimitusjohtajaan.
Kunnissa on haastateltavan mielesta paljon sivatdala, jotka eivat kanna vastuuta.
Kuntapuolen ongelma on haastateltavan mielestétgekunnanjohtajalle saatetaan osoit-
taa paivittdin epaluottamusta, vaikka hanta ei eltsttamassa. Yhtidissa taas hallitus tukee
toimitusjohtajaa niin kauan kuin tama on palkattukannanjohtaja A:n mukaan kunnista
saattaa loytyd myds luottamushenkildasiantuntijgiiéka eivat kuitenkaan uskalla ottaa

kantaa tai johtaa.

Haastatellut kunnanjohtajat nostivat useassa Vestaga esiin poliitikkojen heikon osaa-

mistason ja vaikeiden paatosten tekemisen ongelman:
"Valitettavasti osaaminen ei ole hyvaa. Luottamustiiilla ei ole osaamista tai poliittis-
ta tahtoa tehda vaikeita paatoksia. Jos kuntalwsiiedaan palveluja tai luvattua jaahal-

lia ei rakennetakaan, poliittiselle johdolle tilaaron ongelmallinen.” —-KJ C

Kunnanjohtaja C ottaa esiin myds mielenkiintoissottelun taantuvien ja kasvavien kunti-

en valilla esittden nakemyksen paremmasta "paéttigtiaalista”. Toisaalta kunnanjohta-
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ja B ndkee myos meneillaan olevan jonkinlaisentbutinmurroksen ja poliittisen inflaati-

on.

"Kasvukuntiin muuttaa fiksuja ja koulutettuja ihndisjoilla on osaamista ja johtamiskom-
petenssia. Taantuvissa kunnissa téllaisia uusidtdumeushenkildjohtajia on vaikea l0y-
tad.” —-KJ C

"Vanhan linjan kunnallismiehet, jotka tekivat pygténta tyota ja yleista etua ajavaa ty6ta
kunnan hyvéaksi on kuitenkin katoava vara kunnissgkyinen kuva poliittisesta toimin-
nasta ei houkuttele patevia ihmisia mukaan paatEmia-KJ B

7.3.2 AMMATTIJOHDON JA POLIITTISEN JOHDON VALINEN WALLAN JA VAS-
TUUN SUHDE

Ammattijohdon ndkemysta vallan ja vastuun suhtesstanattijohdon ja poliittisen johdon
valilla voidaan ammattijohdon nakemysten perusaepitad tasapainoisena, vaikka poik-
keaviakin ndkemyksia haastateltavien joukkoon mal8uhteen kuvailtiin suurimmassa
osassa vastauksia olevan kohdallaan. Kriittisimi@manjohtaja A:n nakemyksen mu-
kaan suhde on kuitenkin talla hetkella kunnasseaelomgllinen ja vaaristynyt kuntalakiin
nahden.

Kuntajohtajien haastatteluista kdy selkeasti ilmioatus dualismia kohtaan ja valmistelu-
vallan vaaliminen. Tata perusteltiin erityisestidsietta poliitikot tarttuvat herkasti pieniin

asioihin sekaantuessaan valmisteluun. Kunnanj@majakemykset kuitenkin eroavat kun-
takohtaisesti, mika heijastelee erilaisia poli&ikulttuureja ja erilaisia rajanvetoja ammat-

tijohdon alueen ja poliittisen johdon alueen valill

"En n&e oikeastaan pienissa ja keskisuurissa kugmigtta tama olisi pahasti pielessa.
Sehén riippuu siita, mik& on se keskenainen oigglukunnioitus kunnissa virka- ja luot-
tamusjohdon kesken. Tama malli toimii, mutta kulRRR8-hanke etenee, jotenkin se muut-
taa tata asetelmaa kun tulee useita kuntakeskuk&iakindinen ymmarrys ja pelisdannot
ovat tarkeita, milla tontilla kukin askaroi. Tandakana mita olen tehnyt toita, valtuuston
puheenjohtajan ja kunnanhallituksen puheenjohtajaikutusvalta on kasvanut ja se on
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myoOnteistd. Karkipuheenjohtajien kyvykkyys ja korteyessi ovat tarkeita. Tarvitaan sel-
laisia nuijankayttajia, joilla on osaamista ja yldeyokykya. PARAS-hanke ja kuntaliitok-
set vaativat luottamushenkildiltd yha isomman tortienskaamista. Tama tuo jalleen
agendalle myds osa-aikaiset puheenjohtajistot.rtSban mydnteista, etta puheenjohtajis-
ton rooli nousee. Tarvii olla joku porukka, jokarjeiséa kulkee. Valta ja vastuu tulee olla
tasaisesti ammattijohdolla ja k&rkipuheenjohtajigtd —KJ E

"Meilla poliittinen johto ei ole sekaantunut paitdisjohtamiseen ja kunnanjohtaja ei ole

pyrkinyt paattamaan suurista linjoista.” -KJ C

Kunnanjohtajat B ja D nostavat esiin myds vallarapaan py6rimisen” ja "vallankaappa-
uksen” kasitteet. Kunnanjohtaja D avaa oman kumtgqadiittista kulttuuria vallan ja vas-
tuun jakautumisen suhteen seuraavasti, tuodenregiis aikaisempaa kokemustaan erilai-

sesta kulttuurista:

"Se on mielestani ihan tasapainossa. Siita on jakanassa vahan omia sovelluksiaan.
Valta on kuitenkin aina jollakin, ei se kauan vapagyodri. Kylla tdd mun mielestan on
menny siihen suuntaan, etta ei tadssa niinku liilkaeakaan luottamushenkilt puutu. Tyo-

rauha on ihan hyva.” —-KJ D

"Epailen, ettd suunta on se, etta poliittinen puadiluaa mukaan enemman valmisteluun ja
avoimuuden vaatimukset ovat lisdantyneet... tdsskudenkin riskinsa, koska pikkuasioi-
hin tarttuminen saattaa vesittda kehityksen etegnp@émisen. Tama liittyy myoés viran-
haltijaan ja vallan sailymiseen. Jos viranhaltija ¢ieikko, poliittinen puoli kaappaa val-

misteluvallankin.” —=KJ B

Vallankayttd saatetaan kuitenkin tulkita monellaaiéa. Kunnanjohtaja F:n mielesta am-
mattijohtajan vallankaytoksi saatetaan tulkita eskiksi laittoman tai muuten jarjettdman

paatoksen ottaminen ylemman toimielimen kasitekéva

"Suomalainen jarjestelméa on hyvin toimiva ja hyY&sittaisena toimijana ammattijohdol-
la on tietenkin valmisteluvaltaa, mutta toimielil@ibn kylla suvereeni paatdosvalta. Toki
lautakunnissa esimerkiksi otto-oikeuden kayttamisastetaan tulkita ammattijohdon ta-

holta vallankaytdksi, vaikka lautakunnan paatosidtysin jarjeton.” —KJ F
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7.3.3 KUNNAN JOHTAMISJARJESTELMAN DUALISMI JA TASARINO

Kunnanjohtajilta kysyttiin myos heiddn ndkemyksid@amtien johtamisjarjestelman dua-
lismin tulevaisuudesta. Kysymyksella haluttiin kéitaa erityisesti ammattijohdon nake-
myksia mahdollisista uudistamistarpeista ja malgksta tarpeesta tasapainon muuttami-
seen. Ammattijohdon voidaan katsoa nakevan nykyj&gastelmén paaosin toimivana,
mutta tietyin varauksin. Jarjestelmaan ja tasamainesitettin myods korjauksia. Mielen-
kiintoisia nakemyksia olivat erityisesti ajatukgabttamushenkiléjarjestelman tiivistami-
sesta ja keskeisten luottamushenkildiden osa-a#daisesta, mika on tulkittavissa kunta-
johtajien esittdméksi vastineeksi pormestarimallipienissa ja keskisuurissa kunnissa.
Kunnanjohtajien vastauksista on loydettavissa ppg#lijoka katsoo nykyisen kuntalain
vastaavan heterogeenisen kuntaverkon tarpeisiitkk&gpormestarijarjestelmaan suhtau-
duttiin kriittisesti, sita ei kuitenkaan torjuttwgremmissa kaupungeissa. Kunnanjohtaja C

kiteyttdd asian seuraavalla tavalla:

"Suomessa kuitenkin kunnilla on hirvittava maaraitéeia ja valtava maara vastuuta ja
epdilen, voidaanko pormestarimallilla hoitaa taBta tehtavamaaraa, ainakaan jos por-
mestarin kausi on vain nelja vuotta. Jarjestelnesp pormestari voidaan erottaa vuoden

valein, ei voi toimia.” —=KJ C

"Kasvukunnissa jarjestelmaa voidaan testata, mwid@n suurissa, yli 50 000 asukkaan
kunnissa, joissa on vahva virkamieskoneisto. Nalagéissa virkamieskoneisto pystyy
pitdmaan ylla vakautta ja pitamaan homman hanskasadoin pormestari vapautuu po-

liittiseen tyéhon.” —KJ C

"Suomalaiset kunnat ovat niin erilaisia kooltaarttgeerilaisia malleja pitaa olla jatkossa-
kin... pormestarimallia ei saa kuitenkaan yksin&etaa, koska se on joka maassa erilai-
nen... esimerkiksi hallituksen ja valtuuston puhd®ajan ajankayttoa voitaisiin kuitenkin

kompensoida paremmin.” —KJ B

Kunnanjohtajat korostivat lisaksi erityisesti os@sen tarkeyttd, jota tulisi vaatia myds
valittavilta luottamushenkil6iltda uudessa mittakassa. Luottamushenkildorganisaation
tiivistaminen oli myds keskeisessa roolissa kunofatajien kehittdmisehdotuksissa. Kun-

nanjohtaja F otti liséaksi esiin toimivien henkiléseiden merkityksen.
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"Ei siind mun mielesténi sen enempéaa, mutta mial@géirjestelmaa voisi tiivistad. Luot-
tamushenkiléorganisaation pitéisi olla keskitetymptta kaikille voitaisiin antaa riittavat

tiedot paatoksia varten.” —-KJ D

"Tarkeaa on kuitenkin esimerkiksi epavirallinen gistyd valtuuston pj:n ja kunnanhalli-

tuksen pj:n kanssa.” —-KJ F

Kunnanjohtaja E tuo esiin laajimman ndkemyksenitiekn tiivistamisen tarpeesta (seka
keskeisten luottamushenkildiden osa-aikaistamiyestatta myds kunnanjohtajan teknis-
ten valtaoikeuksien lisadmisestda. Kunnanjohtajaokodtaa, ettda hén ei kaipaa yhtaan

enempéaa valtaa tai poliittista osallistumista, vsitén etta asiat sujuisivat helpommin.

"Ma& en née dualismia ongelmana, kunhan molemmillalia varmistetaan kyvykkyys ja
kompetenssit. Ja taa ykkéspuheenjohtajiston osaisaéminen olisi hyva. Se ei ole ikina
hyva, jos siella on useampi téllainen tayspaivaipgidrimassa. En usko pormestarijarjes-
telm&an kuin 100 000 plus kaupungeissa. Pienisskegkisuurissa en nae siind mitaan
toimivaa ja jarkevaa. Se johtaa parlamentaristisipprmestarin porukka” vastaan oppo-
sitio -jarjestelmiin. Pirkkala on hyva esimerkkitéintapahtuu, kun kansanvalta ja parla-
mentarismi tormaa. Hioisin mallia luottamushenkiléh kompetenssin kehittdmisella ja
karkipuheenjohtajiston roolin kasvattamisella. Kanjohtajana en kaipaa yhtd&n isom-
paa valtakirjaa ja lispoliittisuutta. Jarjestelmdmaaste on tietysti, kompromissien komp-
romissien haaste. Osa asioista menisi helpommirkyosmanjohtajalla olisi vahan isompi
toimitusjohtajan valtakirja ja hallitus sitten amisi pelaako homma. Ympariston vaati-
mukset vaatisi nykyaan valilla nopeampaa ja suavaisempaa paatoksentekoa, mutta se

edellyttaisi myds lakimuutoksia.” —-KJ E

Selkeimmin kunnanjohtajan vallan lisddmisen kamnail kunnanjohtaja A. Kunnanjohtaja
on huolissaan, ettd mikali kunnan johtoon halutaemivoituneita ihmisia, "vallan taytyy

seurata vastuuta.” Ratkaisu ei hdnen mukaansaurtankaan olla, ettd kuntien johtoon
tulee maallikkoluottamushenkildita, joilla ei oleité@n kasitystd esimerkiksi kunnan ta-
louden johtamisesta. Haastateltavan mielesta ekiksepormestareilta tulisi vaatia tietyn-

lainen osaamistausta ja kokemus, koska muuten th&déretaan pihalle” virkamiesten
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keskuudessa. Lisdksi kunnanjohtaja korostaa, ettéee’kovin uskottavaa kunnan johta-

mista, jos pormestari lahettdd kokouksiin aina gig@m virkamiehen.”

"Mille ammattiryhmalle vastuu ja valta asettuvatédgsaisemmin?” —KJ A

7.4 YHTEENVETO TUTKIMUSTULOKSISTA

Kunnanjohtajat kokivat ammattijohtamisen roolin éstuneen merkittavasti nykyisessa
toimintaymparistéssa. Syyksi tahan nahtiin erityiseimintaympariston monimutkaistu-
minen ja turbulenttiset olosuhteet. Ammattijohddtzettiin olevan erityisesti parhaimmat
tiedolliset valmiudet kunnan muutoksen hallintaartylevaisuuden johtamiseen. Kunnan
hallintakyvyssa nahtiin kuitenkin merkittavia pwaith. Organisaatiomuutoksia ja tyonjaol-
lisia uudistuksia oli tehty kaikissa tutkimuskursas vaikka niita oli jouduttu myos peru-
maan, koska aika ei riittanyt enaa tyota toteuttawaranhaltijalla. Huomattavaa on lisak-
si, etta yhdessa kunnassa kunnanjohtaja koki hesausten tekemisen mahdottomaksi,

mika viestii huomattavasta henkiloriskista.

Vaikka organisaatioilla on tietynlainen elaménkaktinnanjohtajien vastauksista on kui-
tenkin I6ydettavissa todisteita kunnan hallintaky\neikentymisesté ja vakavasta resurssi-
pulasta kuntien keskushallinnossa ja konebyrokigohdon ylarakenteissa. Yhteenvetona
voidaan todeta, ettd tutkimuskunnissa oli haadtgete perusteella havaittavissa selkeita
anoreksiaorganisaation piirteitd. Tilanne saatsataan selittdd myos, miksi verkostojen
yllapidosta yksityiseen sektoriin vastasivat susaesaarin elinkeinoyhtiét ja jossain maa-
rin kunnanjohtajat itse. Kolmanteen sektoriin vestiiga luotiin 1ahinnd vapaa-aikatoimen
ja kunnan eri toimialojen (osastojen) kautta. Kentvoidaan siis katsoa jonkin verran ul-
koistaneen elinkeinojen kehittamistaan ja dynaarhsilintaansa, mutta kehitysta sindnsa

on hankala yhdistaa pelkastaan kuntien kadonndisimkilostéresursseihin.

Kunnan keskushallinnon henkildstdresurssien kuarstdt kartoitettiin kunnan toiminta- ja
kehittamisedellytysten selvittdmiseksi. Lievimpiakemysten mukaan tilanne kunnassa
oli vahintaankin haasteellinen. Heikoimmillaan kanjohtajien kuvaukset pelkastaan ope-

rationaalisen toiminnan tilasta voidaan tulkitadalkaoottisiksi. Paivittaisrutiinien kuor-
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mittavuus ylemman ammattijohdon tyopanoksessawidniattava ja yleisesti kehittdmis-
tehtaviin ei koettu juurikaan jadavan ammattijohdadikaa. Kuvaukset henkil6ston toimi-
misesta jaksamisen ylarajoilla ovat varsin huoktswa riskienhallinnan ja kunnan kesta-
van toiminnan nakodkulmista, vaikka kunnissa olikonverran eroja henkildston kuormi-
tuksen suhteen. Huomioitavaa on myds, ettd kysemsdédunnanjohtajan ndkemys, eika

objektiivinen fakta.

Kunnanjohtajien nédkemykset mahdollisuuksistaan ikgékkunnan ulkosuhteiden hoitoon
seka strategiseen kehittamiseen vaihtelivat kuainittYleisesti mahdollisuuksia pidettiin
hyvind teoreettisissa ja tyonjaollisissa puitteissautta aikaa paaosin riittamattomana.
Kunnanjohtajat pitivat strategisen kehittamisty@kdkulmasta tarkednd operationaalisen
toiminnan sujuvuutta, mikéa vastaa teoriahypoteekajmanjohtajan roolista komentosil-
lalla ja siirtymisestd henkilostoresurssien pugiseevastaamaan voimakkaammin myos
operationaalisen toiminnan ja sisdisen kehittamiséévista. Kunnanjohtaja siis siirtyy
strategiselta huipulta syvemmalle teknostruktugjaikeskilinjan valiin. Ajan puutteen ko-
keminen suhteessa kehittamistehtaviin viittaa gsitéeorian toteutumiseen kaytannossa.
Yksittaisissa vastauksissa tarkeaksi koettiin teahihenkilosuhteet luottamushenkilGihin
ja luottamushenkildiden osanotto strategiseendmjaeen, mika keventaa kunnanjohtajan

taakkaa.

Kunnanjohtajien kokemukset vastuun keskittymisgstéerkityksenséa kasvamisesta vah-
vistavat teoreettista hypoteesia vallan ja vaskeskittymisesta kriisiaikoina. Haastattelu-
jen selkea tulos oli, ettd kunnanjohtajien mieldsian vastuunsa kasvaa selvasti talou-
dellisesti haastavissa olosuhteissa ja viranhglliffolta odotetaan ratkaisuja tilanteeseen.
Esiin nousi myods nakemyksia luottamushenkildidestwmanpakoilusta ja kunnanjohtajan

yksindisesta asemasta kunnan kirstunvartijana.

Kunnanjohtajan rooli strategisena johtajana monkaigessa toimintaymparistossa oli
haastateltujen kunnanjohtajien mielesta keskeiaemegrkittdva. Kunnanjohtajan ty6 voi-
daan kunnanjohtajien ndkemysten perusteella j&eamaen kaikkea kaynnistajaksi, oh-
jaajaksi (steering) ja sparraajaksi, joka kokoasostoja ja kaynnistda toimenpiteita.
Haastatteluista on erotettavissa lisdksi kunnaajaht rooli monimutkaisuutta ja suurta

tietomaéaraa luottamushenkildille tulkitsevana antitaégena, todellisuuden tulkkina. Li-
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saksi kunnanjohtajan roolissa on tunnistettavisgasnvalintoja tekeva ja resurssien kayt-

t6a optimoiva toimitusjohtaja, jonka tydkalut kunken ovat varsin tylsat.

Kuntien henkilostéresurssit ja keskushallinto diivauuttuneet haastateltavien mukaan
merkittavasti vime vuosikymmenen aikana. Teht&idlakkautettu, yhdistetty ja kaikki

vapautuvat virat olivat uudelleenarvioinnin kohtae@rganisaatiosta saatu tuki strategisel-
le johtamiselle oli vaihteleva. Kunnanjohtajat k@t saavansa erityisesti operationaali-
seen asioiden johtamiseen vahintaan tyydyttaviéstiat ja tukea, mutta varsinaisesta tule-
vaisuutta pohtivasta, strategisesta ja kehittavastantuntijatyosta koettiin olevan tutki-

muskunnissa merkittdva pula. Tarvetta lisdhenlol@sturssille esiintyi useassa vastauk-
sessa. Yhdessakaan tutkimuskunnassa ei ollut lsgytéarsinaista asiantuntija- tai kunta-
suunnittelijaresurssia, vaikka kuntajohtajat olig#i mieltd, ettd sellainen ehdottomasti

tarvittaisiin.

Kunnan johtamisjarjestelman tulevaisuus herattinamohtajat pohtimaan asioita monesta
nakokulmasta. Esiin nostettiin ilmeisesti Pirkkafgsrmestarin erottamistapauksen seura-
uksena vahvasti pormestarijarjestelma, vaikka petamgérjestelmaa ei varsinaisissa ky-
symyksissa mainittu. Ammattijohtajat suhtautuivatrrpestarijarjestelmaan pienissa- ja
keskisuurissa kunnissa lahes murskaavan kriittigashakivat tarkeampana erityisesti
kunnanhallituksen ja keskeisten luottamushenkildideolin korostamisen valtuuston ja
lautakuntien kustannuksella seka keskeisten luashenkildiden mahdollisen osa-
aikaistamisen. Tosin on my6s huomattava, ettda sauupunkien kohdalla kunnanjohta-
jat suhtautuivat pormestarijarjestelmaan positsig mita voidaan pitdd mielenkiintoisena
polarisaationa. Kunnanjohtajat perustelivat migdipa&n erityisesti nakemyksella, jonka
mukaan pormestarijarjestelma estaa kunnan pitk&aikakehittdmisen ja saattaa johtaa
opportunismiin ja valtataisteluihin, jotka eivaedtunnan pitkdjanteisen kehittdmisen kan-
nalta edullisia. Esille nousi my6ts nadkemys, jonkakaan pienissd kunnissa asiat eivat
"ideologisoidu”, jolloin poliittinen elementti paditsenteossa ei ole itseisarvo. Kunnanjoh-
tajien nakodkulmasta institutionalisoitu poliittinénflikti on siis jokseenkin kyseenalai-
nen. Ammattijohdon, eli itsensa ja muiden viranfatten eduksi kunnanjohtajat kokivat
luottamushenkildita laajemman tietopohjan sekdmalih asemansa, mitka tuovat kunnan

kehittdmiseen vakautta.
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Kysyttaessd kunnan ammattijohdon roolista tulevalsgsa, yleinen konsensus kunnan-
johtajien keskuudessa oli, etta rooli tulee kasvamentisestddn maailman monimutkaistu-
essa ja vaatiessa entistd suurempien kokonaisumukaikntaa. Esiin nousi kuitenkin lisak-

si johtajien sukupolvenvaihdos ja huoli kunnanjgdmatehtavan mielekkyydesta. Huolena
oli, hyvaksyvatkoé puhtaasti johtamansa organisaaéitua ajattelevat nuoret johtamisen
ammattilaiset sen, etta kriittiset paatokset tekdwaitd vahemman koulutetut ja kapeam-
man tietopohjan hallitsevat henkilot. Pelkona ettd nuoret johtajat ddnestavét jaloillaan

siirtymalla yksityiselle sektorille.

Patevyys ja osaaminen esiintyivat aineistossa \sthed teema-alueilla ja kunnanjohtajil-
le aihe oli selvasti arka, mutta tarkea. Luottanemgiididen osaamisen taso arvioitiin
vaihtelevaksi ja vaikeiden paattsten tekeminersghdi varsin hankalaksi. Ammattijohta-
jat luokittelivat vastauksissaan luottamushenkilotkeskeisten” ja “rivivaltuutettujen”
valilla. Aineistosta oli tunnistettavissa, etta emsa juuri keskeisilla luottamushenkil6illa
kokemus ja osaaminen, mutta myos kiinnostus asioitdaan oli merkittava ja kunnanjoh-
tajat olisivat mielelladn korostaneet heidan asersa&unnan paatoksenteossa esimerkiksi
osa-aikaistamalla heidat. Keskeisten luottamush@dkin tunnettiin kantavan paremmin
vastuuta ja esiin nostettiin pohdintoja, pitaiskdnnallista luottamushenkilborganisaatiota

kaventaa siirtamalla poliittista valtaa keskeisiitenja osaavimmille luottamushenkiléille.

Ammattijohdon ndkemysta vallan ja vastuun suhtesstanattijohdon ja poliittisen johdon
valilld voidaan tulosten perusteella kuitenkin pitkohtuullisen tasapainoisena, vaikka
poikkeaviakin nakemyksid kunnanjohtajien keskuuaessiintyi. Suhteen kuvailtiin suu-
rimmassa osassa vastauksia olevan kohdallaan. jbtdpen haastatteluista kay selkeasti
ilmi voimakas arvostus dualismia kohtaan ja valatistallan vaaliminen. Tata perusteltiin
erityisesti silla, ettd poliitikot tarttuvat herkapieniin asioihin sekaantuessaan valmiste-
luun, jolloin valmisteltavien asioiden strategingtinlinja usein unohtuu. Kunnanjohtajien
nakemykset kuitenkin eroavat kuntakohtaisesti, rigigastelee erilaisia poliittisia kulttuu-
reja kunnissa seka erilaisia rajanvetoja ammatipohalueen ja poliittisen johdon alueen
valilla. Toisissa kunnissa ammattijohto saa valelistasioita rauhassa, toisissa luottamus-
henkilot pyrkivat sekaantumaan valmisteluun. Kiggh nakokulman mukaan tasapaino ei
kuitenkaan ole kestavalla pohjalla, mikéli kokomastuu kunnasta sailyy kunnanjohtajal-

la, mutta hanella ei ole valtaa vaikuttaa paatdksiikka ne olisivat taysin jarjettomia.
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Yhteenvetona voidaan todeta, etta ammattijohto eakdyisen kunnan johtamisjarjestel-
man juridisesta ndkdkulmasta p&aosin toimivanatartidtyin varauksin. Jarjestelmaan ja
tasapainoon esitettiin myods korjauksia. Uusia f@dita ndkemyksia olivat erityisesti aja-
tukset luottamushenkiljarjestelman tiivistamisega keskeisten luottamushenkildiden
osa-aikaistamisesta, mik& on tulkittavissa kuntajen esittamaksi vastineeksi pormesta-
rimallille pienissa ja keskisuurissa kunnissa. tamtushenkildorganisaation tiivistaminen
oli keskeisessa roolissa kunnanjohtajien kehittéhdstuksissa. Kunnanjohtajien antamis-
ta vastauksista on loydettavissa paalinja, jokadainykyisen kuntalain vastaavan koh-
tuullisen hyvin suomalaisen, heterogeenisen kunkawvetarpeisiin. Vaikka pormestarijar-

jestelméén suhtauduttiin myos tulevaisuusajattallsittisesti, sita ei kuitenkaan torjuttu

suuremmissa kaupungeissa. Kunnanjohtajat korostiubdvaisuusajattelussaan ennen
kaikkea osaamisen tarkeyttd, jota tulisi vaatidtteadilta luottamushenkildiltda uudessa mit-

takaavassa kelpoisuusehtona kunnallisiin luottaemigviin. Varsinaista valtaa kunnanjoh-
tajat eivat merkittavasti kaivanneet lisaa, mudientsia valtaoikeuksia kaivattiin asioiden

sujumisen helpottamiseksi.

8. TUTKIMUKSEN KRITHKKI JA LUOTETTAVUUDEN ARVIOINT |

Tutkimuksen haastatellut osallistuivat tutkimukse@paaehtoisesti, luottamuksellisesti ja
anonymiteetin periaatteen mukaisesti. Haastattelupauhoitettu, vaan vastaukset ja sitaa-
tit kirjattiin kiireettomassa haastattelutilantesg utkimuksen luotettavuuden nakokul-
masta haastattelujen tallentamattomuus audiomuoboonegatiivinen seikka, mutta tut-

kimuskysymysten luonteen vuoksi valttamatontdAsiba vastaajista halusi erittéin voi-

makkaasti varmistua anonymiteettinsa sailymisesta.

Tutkimus toteutettiin strukturoidulla haastattediilkoska haastateltava joukko oli professi-
onsa puolesta homogeeninen. Tutkimuksen analyysiesaien sitaattien merkitys on
huomattava, koska lukijalle on haluttu valittaélistenen kuva haastatteluista ja mahdolli-

suus tehda myds omia tulkintojaan.

Tutkielma on luonteeltaan varsin epasystemaattjadokija saattaa havaita samojen tee-
mojen toistuvan useaan otteeseen eri nakokulmisttkielma on myds nakdkulmaltaan

kiistattoman mustavalkoinen, silla se tulkitsee#ailahes pelkastaan kunnan ammattijoh-

100



don ja ydinkunnan ammattilaisorganisaation ndkokstem Toisekseen tutkielmassa ei ole
annettua itseisarvoa esimerkiksi paatoksenteon kiexatiselle laajuudelle tai luottamus-
henkildiden laajalle osallistumiselle, joita joissaliskursseissa saatetaan pitdd kunnan
johtamisjarjestelman jarjestamisen lahtokohtanaki€lmassa onkin valittu tietoisesti pla-
tonilais-hegelilainen nadkdkulma kunnan organisaetiga johtamisjarjestelmaan. Liséksi
on huomattava, ettd merkittava osa tutkielmassayryietysta kirjallisuudesta on taustal-

taan liiketaloustieteellistd, tuoden organisaa#itiajuun omat nakékulmansa.

Koska tutkielmassa on kyse astumisesta kohtuulhgdr@an tutkitulle alueelle, tutkielman
teko on ollut kuin palapeli, jossa nakdkulmia olubpakko sovittaa paikalleen kokonais-
kuvan nakemiseksi ja aukkojen tayttamiseksi. Tlthéssa teoreettista taustatukea on ha-
ettu varsin paljon kunnallistieteiden ulkopuoleffaitkijana olen kuitenkin halunnut tuoda
tutkielmaan vahintdan pinnallisen kasittelyn mahsiohman useasta aiheeseen liittyvasta
teemasta. Tutkielman rakenne kuvastaa hallintakyprtamisjarjestelman ja organisaati-
on rakenteen valisen suhteen moniulotteisuuttarjgetta systemaattisemmalle jatkotutki-
mukselle, mihin tdman tutkimuksen on tarkoitus amarusta. Erityisen tarkeaa olisi jat-
kaa kuntaorganisaation tutkimista modernin koneknaitan ja sen sisadisten projektiorga-
nisaatioiden hybridimuotonamaatuskanaVaikka kunta ei ole varsinainen teollinen tuo-
tanto-organisaatio, se on muodoltaan palveluntiotaja viranomaisorganisaatio, joka
kasittdd varsin suuren maaran erilaisia tehtaviaitehtavista aina huippuosaamisen hyo-
dyntamiseen. Kunnallistieteellisesta nakokulmagsykyksia herattavat erityisesti tekno-
logian ja kuntakoon vaikutukset kuntaorganisaasaoriutumiskykyyn. Organisaatiotut-
kimuksen nékdkulmasta on myods selkeasti nakyviaséetta tiivistdd ilmion teoreettista
perustaa seka jasentaa sitd moniulotteisemmistareispa lahtokohdista, jotka huomioi-

vat liséksi kunnan poliittisen johdon nakékulman.

Tutkielman empiirista osiota ei voida pitaé tamétkielman vahvuutena. Empiirinen osio
ei ole kovin syvdllinen ja luotaava horisontaalisesika vertikaalisestikaan, koska tutkija-
na olen halunnut ensisijaisesti tdssa tutkielmassaistaa, ettéd en ole lahdbssa jatkotut-
kimuksessa jahtaamaan metaforisesti kunnalfisiefightereitd®. Tutkielman paatehtava-
na on oppineisuuden osoittamisen lisdksi varmistta, iimiéta kannattaa tutkia. Empiiri-

sen osion perusteella voidaan kuitenkin todett#, vaikka tutkielmassa on kayty lapi aino-

% Foo fighterit olivat toisessa maailmansodassmlituneiden lentokoneista havaittuja tunnistamaitiom
lentavia ilmioita.
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astaan kuuden kunnan tilanne, tutkittujen ilmididendaan suurella todennakoisyydella
olettaa olevan olemassa myds muissa tutkimuskukt&nisissa kunnissa ja kaupungeis-
sa. Tutkielmaan liittyvat jatkotutkimushaasteetitagatkin ensisijaisesti erityisesti ilmién

olemassaolon vahvistamisen eri alueilla seka fpieki johdon nakékulman tuomisen mu-
kaan tutkimukseen. Merkittava jatkotutkimustarvedaan tunnistaa myos mystisesti ka-
donneen kuntien kehittamishenkiloston roolin tastemsessa tulevaisuuden kunnan or-

ganisaatiossa.

9. TUTKIMUKSEN KESKEISTEN TULOSTEN TARKASTELU JA JBTOPAATOK-
SET

Tutkimuksen tarkoituksena oli aluksi kuvata kunnaolin muutosta hyvinvointivaltioajas-
ta aina jalkihyvinvointivaltiojarjestelman osaksks: teoreettisesti tunnistaa kuntaorgani-
saation johtamisen ja toimintaympariston haastditgohemmassa vaiheessa tarkasteltiin
konebyrokraattisen organisaation kriittisia osiaajajarjestelmia. Koska toimivaa kes-
kushallinto-organisaatiota ja johtamisjarjestelnvé@@aan pitaa organisaation onnistumi-
sen edellytyksend, tarkoituksena oli myos selvjttéteutuvatko teoreettisten mallien pe-
rusteella ennustettavat hypoteesit hallintakyvymetgksesta ja organisaatioiden anorek-
soitumisesta suomalaisissa kunnissa. Tama toteutsiten, ettd empiirisessa vaiheessa
kunnanjohtajien ndkemysten kautta testattiin emttugén ilmididen olemassa oloa. Lisak-
si etsittiin teemaan liittyen uusia nakdkulmia Kentjohtamisjarjestelman kehittdmiseksi
ja pyrittiin 16ytamaan heikkoja kohtia nykyisestdhjamisjarjestelmasta seka konebyro-
kraattisesta organisaatiorakenteesta kriittisesioaavaksi. Tutkimuksen aihepiiri on tu-
levaisuuden kannalta keskeinen, koska kuntaketétisiurta murrosta. Tulevaisuudessa
tapahtuva huoltosuhteen heikkeneminen, globaalous&ehityksen arvaamattomuus ja
valtion kuntapolitikan ennakointi pakottavat kubnasapainottelemaan ennakkoluulotto-
man tulevaisuuden luomisen ja eilispaivan jurigistgkennelmien ja normiviidakon valis-

sa.

Tutkimustulokset vastaavat hypoteeseja toimintayisfiin kaoottisuudesta ja hallinnan
halysta. Vastaaviin tuloksiin on paatynyt aiemmaskijohdon ja kuntaorganisaation muu-
toksen tutkimuksen osalta esimerkiksi Nyholm (2008yholm (2008, 236237) kuvaa

kuntien nykytilannetta postmodernin toimintaympiénnsja modernien paatoksentekomal-
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lien ristiriidaksi. Kuntien ympéaristdé on Nyholminukaan muuttunut siis nopeammin kuin
kuntien paatbksentekojarjestelma. Nyholm esittdkarsuksi uusia paatoksentekomeka-
nismeja, toimintatapoja ja rakenteita, jotka epdéhjaudu hierarkisuuteen ja rationaalisuu-
teen, korostaen kuitenkin samaan aikaan vahvemamaajjiuden merkitysta sekd muutos-

tarpeiden uudelleen maarittelya.

Tutkimus on vahvistanut aiemmissa tutkimuksissaalttwja ongelmia kuntien hallinnois-

sa. Tutkimustulosten perusteella suomalaisissai&sarkuplii kohtuullisen tyynen pinnan

alla merkittdvid ongelmia. Kunnanjohtajien kokemetksrganisaatioidensa suorituskyvys-
ta ja mahdollisuuksista vastata aikakauden ilkeisimgelmiin ovat varsin kriittisia, jopa

negatiivisia. Konebyrokratiat ovat resurssipulasskkaamassa kiinni. Kunnanjohtajat
ovat organisaatiouudistusten seurauksena joutlasstivissa maarin siirtymaan strategi-
selta huipulta kuntaorganisaationsa keskilinjaahtgmaan operationaalisia toimintoja.
Kunnanjohtajien vastausten perusteella kuntien kssilinnot ovat nykyisessa tilantees-
saan pahasti alas ajettuja ja yhdistettyna teds@etmalleihin, ne eivat vastaa postmoder-
nin maailman tarpeisiin. Vahentyneet resurssitgkotlinen operationaalinen toiminta ovat

syrjayttaneet kuntien suunnittelu- ja kehittdmistyddynaamisen hallintaorientaation.

Nyholm (2008, 236) esittaa ongelmien keskeisekgksyhierarkiset paatdksentekoraken-
teet ja jarjestelmat seka teknis-rationaaliset wsinterventiot. Tama tutkimus vahvistaa
Nyholmin (2008) tulokset ongelmista, mutta paatyyaeseen kuntien sisaisen hallinnon
ratkaisumalliin pitkalti eroavan teoreettisen naklokan tuloksena ja individualistisen na-
kokulman puutteesta johtuen. Tutkimuksen perustgalktrategisen huipun nakékulmasta
katsottuna voidaan todeta, etta syy kuntaorgamisdaeh sisdisen hallinnon ongelmiin ei
ole rationaalisen jarjestelmén ja teknisrationsatisnterventioiden, vaan niiden puutteen.
Kunnat konebyrokratioina karsivat sisaisen dynaamilpuutteesta, mutta myos kyvytto-
myydesta tarttua ulkopuolisiin arsykkeisiin, ajarkkuessa operationaaliseen toimintaan.

Toisen rakenteeseen kytkeytyvdn ongelman vaitdtyvi@in lilan pieneen kuntakokoon
yhdistettyna konebyrokraattiseen paarakenteeseenndf ovat PARAS-hankkeen jal-
keenkin lilan pienid pystyakseen toimimaan korpboa@ markkinoiden ja valtion véli-
sess&ask environmentissdiksi suurempi olisi parempi? Esimerkiksi taloudssta na-
kokulmasta suuremmat kunnat pystyvat paremmin ebimaan ympéariston epavarmuut-

ta. Markkinoilla ne ovat luotettavampia ja enneikkaa vahvempia sopimuskumppaneita,
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jotka pystyvat koollaan vaikuttamaan teoreettisestds ostopalveluiden hinnoitteluun (tai
operationaalisen ytimen ulkoistamisen kustannukstuiuret korporaatiokunnat ovat vah-
vempia, silla niiden koko sallii tarvittaessa pailyen tuottamisen itse. Talla viittaan niin
sanottuun konserniedun kasitteeseen. Markkinategtadn hy6tyvat sopimuskumppanin
mahdollisuudesta sitoutua pitkiin sopimuksiin. Senrkuntien ja markkinoiden yhteistoi-
minnalla on mahdollisuus luoda sopimusmatriisegékg vahentavat epavarmuutta turbe-
lenttisina aikoina, helpottaen kunnan johtamistaur8mpi kuntakoko takaa paremmin

my0s asiantuntijaresurssien saatavuuden.

Huber ja Glick (1995, 8-9) katsovat, ettd muutok&etan paivan organisaatioiden ympa-
ristbissa vaativat erityisesti muutoksia organisésda itsessaan. Kiihtyvan ympéaristomuu-
toksen seuraukset organisaatioissa ovat seurgayiRaatoksentekoa taytyy tapahtua use-
ammin, (2) paatdsten implementoinnin tulee ollagappaa (3) informaation hankinnan
tulee olla jatkuvaa ja laaja-alaisempaa, (4) infaatron levityksen tulee olla johdetumpaa,
ja (5) organisaation oppimista tulee johtaa. HubgiGlickin (mt.) mukaan myés organi-

saation prosessien suunnittelun taytyy olla jatluyeatapahtua kiihtyvalla vauhdilla.

Rakennengelman ratkaisuun on siis teoreettiseksi kaihtoehtoa. Kuntakoon raju kas-
vattaminen, joka takaa organisaation paremman aastaen optimirakenteen kanssa tai
ensimmaisessa vaiheessa asiantuntijaresurssiémigsen pieniin ja keskisuuriin kuntiin.
Keskeinen ongelma on kuitenkin se, ettd kunnissatostarvetta ei hahmota valttamatta
kukaan. Kunnissa ei ole hallinto- ja kehittdmisagiatijoita, jotka osaisivat hahmottaa ja
suunnitella organisaatioita. Muutokset tehdaéaniradn halyn keskella akkikdannoksissa
pelkastddn taloudellisin perustein. Strategisemdskuktuurin vahvistaminen kunnissa
tukisi rajoitetusti rationaalista organisaatiosutiefua, mutta myds organisaation dynaa-
mista sisaista viestintda keskijohdon ja operadbsan kentan valilla. Parhaimmillaan se
tukisi liséksi hyvien kaytantbjen parempaa omakstaniTeknostruktuurin ohittaessa lin-
jahierarkian myds keskijohdon suhde strategisegopliun vahvistuisi, koska orgaanisella
taskulla pystyttaisiin poistamaan viestintdhierarja rakenteelliset innovaatioesteet seka
lisddmaan organisaatioon niin sanottu lateraaléz&glintaorganisaatiot voisivat olla muu-

toksissaamroaktiivisia, kun nykyaan ne ovat pakko-olosuhteissaktiivisia>*

% Vrt. esim. Rohlin (1979, 214)
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Tutkimuksen aineiston perusteella kunnanjohtaj&ekat tarpeelliseksi asiantuntijaresurs-
sin saamista kuntiin, militaristisella metaforalédlaista resurssia voisi kutstiaistelupa-
riksi. Kunnanjohtajien kokemusten perusteella ja Mintzibe{d990, 14-15) teknostruk-
tuuriajatteluun nojaten on perusteltua kysya, kdisiehittamishenkilostoresurssin lisdami-
nen pieniin ja keskisuuriin kuntiin ensimmainenkeasu kuntaorganisaatioiden saattami-
sessa ajanmukaisiksi. Lisaresurssilla ei tutkimolgeitteissa kuitenkaan tarkoiteta suin-
kaan taylorilaisia tyontutkijoita. Kyseeseen tulmkemminkin erityisesti organisaation
alyllisen tyon standardointi — esimerkiki keskijamdkoulutus tehokkuuden ja vaikutta-
vuuden ymmartamiseen ja kokonaisuuksien hahmotemnjsmutta myos tiedon louhinta,
viestinnan toiminta-analyysit ja strateginen ajatieunnanjohtajan tukena. Vaikka tekno-
struktuurin asiantuntijat kehittavat muiden tydt@&jdan oma tyonsa on koordinoitu mui-
den kanssa keskindisen sopeutumisen mekanismitaapolstmodernin teknostruktuurin

kayttdessa merkittdvan osan ajastaan epaviralligestintaan.

Organisaatioiden anoreksoitumisen ja teknostruktwajeen lisaksi johtamisjarjestelmén
haasteeksi monimutkaisessa ymparistossa on tuttaigssa luottamushenkildiden keski-
maarin heikoksi arvioitu osaamispohja ja kunnafligmliittisen jarjestelman erikoinen
luonne. Pienissa ja keskisuurissa kunnissa pd#ijla ideologinen vastakkainasettelu ovat
kunnanjohtajien nakokulmasta pienessa roolissatamohtamisjarjestelma on vahvasti
politisoitunut, mika heikentdd kuntien johtamisgtelman tehokkuutta. Kunnanjohtajien
haastatteluista voidaan paatella, etta esimerkakgakuntatyd on kunnissa hidastavaa ku-
mileimasintoimintaa, koska poliittisen paatoksenjakestelman keskiossa on "keskeisten

luottamushenkildiden” -ryhma, joka vaikuttaa esssti kunnanhallituksen tasolla.

Kunnanjohtajien vastauksista heijastuu vahva negaius pormestarijarjestelmad koh-
taan, mika on ymmarrettavissa, kun vertaa suomaralaintakonsernien kokoa ja palvelu-
jen laajuutta esimerkiksi ranskalaisiin kuntiintikf@ ovat lahinna kylatoimikunnan asemas-
sa. Nyholm (2008, 237-238) tuo esiin kuntajohtagrududenlaisen maarittelyn tarpeen,
postmodernin kuntajohtajuuden maarittelyn. Nyhobnt.) katsoo, ettd kysymys on siita,
mit& asioita muutoksessa voidaan yleensa johtaatgaei. Lisdksi tulee pohtia, mitka asiat
tulee yksinkertaisesti hyvaksya. Myos Nyholm (mibstaa esiin Lyotardin kasityksen po-
liittisen prosessin agonismista, viitaten Pulkkis¢@998, 81) ja Bruggeriin (2001, 83).
Agonismilla voidaan viitata siihen, ettd poliittssa prosessissa ei ole itseaan hallitsevaa

subjektia, yhteiskunnallinen tahto on eriytynytkj@ansensusta ei voida pitda tavoitteena.
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Kunnan johtamisen agonismi voidaan tutkimuksen sterlla kuitenkin tulkita ongelmak-
si. Ammattijohdon on mahdotonta toimia kunnan hygrd&kinnan poliittisen johdon toimi-
essa irrationaalisesti, jatkuvassa kofliktitilarsse, jossa paatoksia ja linjoja ei saada ai-
kaan. Laivametaforaan palataksemme, poliittisdirirtan institutionalisoitu ylivalta kun-
nassa johtaa kunnan ajelehtimiseen ja epaonnistemionebyrokratia jatkaa suoritta-

mista entisten toimintatapojensa mukaisesti.

Piileekd hallintakyvyn ongelma kuntien organisaatisdksi johtamisjarjestelman dualis-
missa? Kunnanjohtajat pitivat dualistista johtaémgstelmaa lahtokohdiltaan toimivana,
mutta esittivdt myds nakemyksia luottamushenkil@argaation tiivistamiseksi, mika
mahdollistaisi muun muassa luottamushenkiléideemanan kouluttamisen ja informoin-
nin. Kunnanjohtajien nakemykset vastaavat Levaawimakemysta (1999, 231) selkeista
roolieroista luottamushenkilojarjestelmassa. Lewrésn (mt.) mukaarhallitus muodostaa
kunnallispolitiikan merkittavimma&n toimijajoukongnka rooli on noussut valtuustoa kes-
keisemmaksi, mik& heijastaa vallansiirtoa valtulsstballitukselle. Hallitukseen valikoi-
daan jasenet, joilla on pitkaaikainen kokemus tseisttamustehtavistd, korkea koulutus
ja voimakas puoluesidonnaisuus. Kunnanhallituksesenet ajavat kuntakokonaisuuden

etua edustaen kuntalaisia ja keskushallintoa.

Tutkimuksen perusteella onkin aiheellista kysyadsikb suomalaisissa kunnissa aika siir-
tya institutionalisoidun konfliktin vaalimisesta pmliittisen prosessin aiheuttamasta valta-
tyhjiosta kohti rationaalisempaa tilaa, jossa kilaran helpommin linjakonsensuksen saa-
vuttava johto. Pragmaattisesti tama tapahtuisi miamalla ammattijohdon tytkaluja ja
valtaoikeuksia puuttua kuntaorganisaation tehotiaeen, virheellisiin rakenteisiin seka
tiivistamalla luottamushenkildorganisaatiota. Lisike tarkoittaisi asiantuntijaresurssien
lisdamista kunnissa ja kuntakoon kasvattamistaerRigbituna kuntien johdon tilan paran-
taminen voisi tapahtua myods keskeisten luottamusligsen paremmalla kouluttamisella
ja kompetenssivaatimuksilla, erdanlaisella kuntkaitilla, joka olisi edellytys luottamus-
tehtdvien vastaanottamiseen. Politikan arvostukaskiessa tata ei kuitenkaan voitane
pitdd realistisena. Mahdollinen ensimmainen ratkagattaisikin 10ytya valtuuston voi-
makkaammasta osallistamisesta ja asioihin "sisé@vamisesta”. Tastd on esimerkkind
Kempeleen kunnan toimintamalli, jossa valtuusto dostaa valiokunnat ja lautakunnista

(pl. lainsdadanndssa maaritetyt lautakunnat) omuttio. Kasvavat vaatimukset kuitenkin
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edellyttaisivat luottamustehtavien hoidosta makseth korvausten nostamista, mika ol

esilla myos kunnanjohtajien haastatteluissa.

Lisdhuolena yksittdisessa kunnanjohtaja A:n haastasa, mutta merkittdvassa keskuste-
lunavauksessa, nostettiin esiin kunnan johtotebtalioukuttelevuus tulevaisuudessa kun-
nanjohtajien ja kuntakehittdjien sukupolven vaibgge Samaan tulokseen on paatynyt
omassa tutkimuksessaan Kurkinen-Supperi (2006, B04@ka aineistossa seka kunnan-
johtajat etta luottamushenkil6t toivat esille, ditinnanjohtajan tehtaviin on hankala saada
tulevaisuudessa ammattitaitoisia ihmisia ja teh@vduonteeltaan metaforisesti "skitso ja
polja paikka”. Vastuu kunnanjohtajan tehtavissaimnerittain suuri, mutta tyokalut tylsat,
kuten tassa tutkimuksessa kunnanjohtaja E totesiefdmissa tutkimuksissa vahvistui
my06s huoli kunnanjohtajan tytaakaan merkittavéiakvusta ja operationaaliseen toimin-
taan hukkumisesta. Hypoteesin kunnanjohtajan palkaukuttelevuuden voimakkaasta
laskusta vahvistaa myds Jantti (2009kijamaarat ovat olleet jo useita vuosia laskyzsa

virkojen hakuaikoja on jouduttu niin ikdan jatkamaantista useammin.

Organisaatiorakenteeseen kytketysta inhimillisestébkulmasta tarkasteltuna kunnanjoh-
tajan viran epakiinnostavuudessa saattaa olla jojgetehtéaviin valikoituvasta ihmistyy-

pista, mutta myo6s johtamiskoulutuksen nykyisedtategista otetta korostavasta luontees-
ta. Jotkut ihmiset eivét voi sietaa tyoskentelyedmyrokratiassa, koska he kaipaavat luo-
vaa tyota ja mahdollisuutta toteuttaa itseaan,tiedivaita, ettd muut ohjaavat tai rajoittavat
heidan tekemisiaan (Mintzberg 1990, 176). Mikalnkanjohtaja ei saa toteuttaa itseaan
selkeasti strategisena huippuna, vaan kunnanjohtagli jasennetaan byrokratian opera-
tionaaliseksi johtajaksi, kunnanjohtajan kvalifikatekijat muuttuvat merkittavasti johta-

jasta pelkaksi harmaaksi virkamieheksi.

Tulevaisuuden kunnan johtamisjarjestelman kannahasyyta kysya, houkuttelevatko

kunnan johtotehtavat enaa tulevaisuudessa ja rkitenanjohtajan asemaa pitaisi kehittaa,
jotta kuntatyd houkuttelisi karkiammattilaisia tudgsuudessa? Ovatko ammattijohtajat
valmiita siirtym&&n agonismin valtaamiin, adhoktizéh ja anorektisiin organisaatioihin

vahemman asiantuntevien henkildiden paatostenikdnig pysymaan organisaatioissa,
joiden kehittymis- ja selviytymiskyky on kyseenalan heista itsestdan riippumattomista
tekijoista johtuen? Erityisen huolestuttava on jusgikka, jonka mukaan kunnanjohtajat

arvioivat luottamushenkildiden osaamisen luontegltaaihtelevaksi ja vaikeiden paatos-
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ten tekeminen koetaan ammattijohdon nékdkulmastsgdntoisesti hankalaksi. Luotta-
mushenkildiden joukosta katsottiin kuitenkin yleg@nalikoituvan vastuunkantajia keskei-

siin tehtaviin, miké& heijastaa yhteispelin toimitaukunnanhallituksen tasolla.

Kunnallishallinnon ohjauksen sentralisaatio sekgisgsti johtavien viranhaltijoiden vas-
tuumaaran kasvu asioiden hoitamisen vaatiessa gtkid&mpaa osaamista osoittavat suo-
malaisen kuntien johtamisjarjestelméde facto muutosta. Mikali keskushallinto-
organisaatiot jatkavat tutkimuksessa ilmenneessérssipulassa, saastétoimenpiteet hal-
linnossa saattavat kostautua kunnissa holtittont@in@ntana, kasvavina kustannuksina ja
jatkuvana inkerementaalisena valintana. Konebytakitakee edelleen asioita, mutta pit-

kaaikaisen kunnan edun nakokulmasta vaaria asiadéan menetelmin.

Hallintaa ei siis voida epailemétta johtaa enaahedla mekanismeilla, mutta kunnan
ydintoiminta, johon demokratiaperiaate seka pasadillinnon ajatus kiteytyvat, ei toimi
ilman asianmukaista suorittavaa, mutta lisaksi bngaratkaisukykyista hallintoa. Tut-
kielmassa on jouduttu ratkomaan erittain vaike@htaokohdista politikan ensisijaisuuden,
rationaalis-legaalisuuden, operationaalisen toilmamrseka kehittamisen ja dynamiikan
ristiritaa — hallintakyvyn paradoksaalisuutta. Ht@dtelujen kautta on saatu selville, etta
rationaalis-legaalisen jarjestelman toiminta vaadsursseja, mutta myos joidenkin sen
traditionaalisten elementtien kuten valtuuston sj@suuden kyseenalaistamista — ainakin

tehokkuusnakodkulmasta.

Konebyrokraattisten kuntien sisaista dynamiikkasakimdytettdva ja kykya tarttua strate-

gisiin toimintaymparistosta tuleviin arsykkeisiianannettava. Byrokraattista rakennetta ei
kuitenkaan voida taysin hylata, silla ohjeistamingiénnot ja suunnittelu helpottavat myos
ihmisten toimintaa organisaatiossa. Byrokratiana@tuetta muiden organisaatiossa toimi-
vien roolien ennakointi on mahdollista. Tutkielm@@rusteella postmoderni, hédliseva aika
ja turbulenttinen toimintaympaéristo eivéat edellyddoitetun rationaalisuuden ja teknokraat-
tisten interventioiden hylkaamista, vaan pikemminkiiden vahvistamista kuntaorgani-

saatioissa. Ratkaisu l0ytyy ihmisistd. Kuntaorgaai® tarvitsee aggregoimaan ja komp-
rimoimaan pystyvia agentteja hallintoonsa, jotkatpyat korjaamaan konebyrokraattista
rakennetta ja organisaation toimintatapoja hyvintiealtion jalkeistéa aikaa vastaavaan

muotoon. Tama tapahtuu organiseen taskun lisddintsgiokraattiseen rakenteesen.
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Tutkielmassa esitettyjen nakdkulmien perusteellankm hallinnon ja koko ydinkunnan
merkitysta paikallisen hallinnan ohjaajana ei vowddeksya. Uudet verkostot kaipaavat
edelleen koordinaattoria, mutta myods verkostodeatam kautta muodostuvaa aloitteelli-
suutta. Paikallisina demokraattisen paatdksentetauttajina kuntien tulisi omaksua uusi
vahvempi rooli, ja tdma ei ole mahdollista ilmamtakoon radikaalia kasvattamista. Alu-
eiden valta ja yhteydet kansainvaliselle tasolleoktuvat uudessa hallinnan paradigmassa.
Kehitys tarjoaa mahdollisuuden uudenlaiselle, vdikaammalle kuntakentalle, jossa kun-
nilla on suurina korporaatioina kyky hallita paremnmuuttuvaa toimintaymparistéaan.
Paikallisviranomaisten — Suomessa kuntien, olssd&apauksessa kyettava ottamaan roo-
linsa ohjaajina, koska kansallisvaltio ei kykené&a&gksindan tasoittamaan turbulenssia.

Tutkielmassa hyodynnettyjen teosten ja artikkeleidakokulmien synteesin seka kunnan-
johtajien haastattelujen perusteella on syyta adetétta kunnan kyky onnistuneeseen pai-
kalliseen hallintaan on edelleen varsin organisaatonnainen. Hallinnon organisaation ja
sen sisaltamien roolien merkitys on keskeistd mkggsran oman suunnitelmallisen ja tu-
loksekkaan toiminnan kannalta. Hallinnon toiminmaerkitys korostuu erityisesti vaikeina
aikoina. Organisaation taytyy pystya tekemé&an riapairationaalisia ratkaisuja seka tark-

kailemaan ennusmerkkeja.

Kuntien ohjausta ja todellisen vallan jakautumigtigsitilanteissa tarkastelevaa tutkimusta
tarvitaan edelleen lisda. Tutkimustarve kohdistamdn tutkielman perusteella erityisesti
kunnan viranhaltijoiden vaikeaan asemaan ristipssae joissa laillisuus, tehokkuus ja
taloudellisuus tulisi yhdistaa — demokratianakokalikaikessa huomioon ottaen. Millai-
seksi tulevaisuuden kunnan organisaatio ja johfanestelma on jasennettavissa?

Kokonaisuutena kyse on myo6s hallinnan eri aspektiehstamisestd suomalaisella kunta-
kentélla ja kysymyksesta, onko tama yleensa edéslofissta saati tarpeellista? Onko hal-

linta tuomittu epaonnistumaan?

Rakennesuunnittelu ei epadilemattd ole muodissatanuitain sen piirteité parjataan taman
hetkisessa tieteellisessa diskurssissa ilmanwidttperusteluja. Erityisesti vaikeissa tilan-
teissa tiivistetyssa hierarkiassa ja selkeissdnsgatiorakenteissa komentoketjuineen on

etunsa — kun organisaatiota johdetaan ajanmukgsparhaan mahdollisen tiedon perus-

% Ks. esim. Jessopin, tosin hieman eri nakékulmesitatty kritiikki (Jessop 1997, 118-122).
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teella. Turbulenttisessa toimintaymparistossd asgatioita on alettava uudistamaan
postmodernimpaan suuntaan palaamalla ensimmaisegsessa takaisin toimivaan ko-
nebyrokratian paarakenteeseen. Halisevassa vath&dead nayttaisi olevan, etta kun-
nanhallituksen, teknokratian ja ammattijohdon ttiseua signaalienhallinta ja strateginen
valinta orgaanisessa taskussaevat kunnan selvélle kurssille, jossa kunnangohsen
rakenteita voidaan todella alkaa uudistaa.

Hankalin kysymys hallintakyvyn nadkékulmasta on &okin johtamisjarjestelman kriisiy-
tyminen. Mikali kunnan dualistisen johtojarjestelm@oliittinen karki vetaytyy, johtajuus-
vaje on paikattava. Turbulenttisessa tilanteessa&ukuitenkin kaipaavat ongelmanrat-
kaisuun lisaresursseja, koska kunnat kohtaavatiyasti tilanteita, joihin ne pystyvat itse
vaikuttamaan vain valillisesti, jos ollenkaan. Keiskn tallaisista tekijdista on kunnan alu-
een taloudellinen kehitys mukaan lukien elinkeikerdgeen vaihtelut, muuttoliike ja kun-

nan rahoitusperustan muutokset — dynaaminen rallint

Kunnat voivat vaikuttaa kehitykseen paikallisenlihabn keinoin, mutta mikali kokonai-

suuden hallintaa ohjaavat ja toimintaymparistomasdeja havainnoivat ammattilaiset on
karsittu organisaatiosta tai ylikuormitettu, mudiéog kunnan kehitysta ei lopulta hallitse
kukaan. Sykleissa rantautuvat talouden taantunt@tdsat kunnat aina uudelleen ja jokai-
sessa uudessa taantumassa muutosta on vastassekgh@mpi ja aliresursoidumpi — en-
nen kaikkea toimintakyvyttomampi organisaatio. Timkstulosten perusteella ensivai-
heessa erityisesti teknorationaalinen organisaatimsttelu ja kehittamistyd on pystyttava
palauttamaan kuntien johtamisjarjestelmaan, jotaekyrokratian toimintaan saadaan
luotua sisdistd dynamiikkaa ja johtamisjarjestelmpgstytddn muuttamaan postmoderniin
suuntaan konkreettisesti, eikd ainoastaan paperittgmaattisesti tama tarkoittaisi organi-
saatiosuunnelun kvalifikaatiotekijoiden parempaarhioimista esimerkiksi kuntien henki-

|6stévalinnoissa tai resurssin tarjoamista kungiggpuolelta, mutta myos organisaatiolah-

tokohtaisuuden parempaa huomiointia kunnallistuthisessa.

Tutkielmassa selvitetyn kehityksen perusteella @atg@tavissa, ettd ajattelemattomasti
suoritetut kunnan keskushallinnon sopeuttamistoptieat sisdltavat merkittavia riskeja,
kuntien konebyrokraattinen toimintatapa ei vasfaa gaatimuksia ja kunnat toimivat talla
hetkella agonismin vaivaamassa epatasapainoisestatilanteessa. Kaytdnnéssa tama

tarkoittaa strategisen ohjaamisen vastuun keskistynvoimakkaampaa tyokuormitusta
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jaljella oleville viranhaltijoille sek& koordinointamia vastuualueita, jotka johtavat paal-
lekkaisiin tilapéaisrakenteisiin. Anorektisille jg@nismin riivaamassa paatoksentekoilma-
piirissa toimiville kuntaorganisaatioille ja opawataalisesti ylikuormitetuille virkamiehille

kasaantuva vastuu ilman todellisia voimavarojadekln hoitamiseen on merkittava riski
kuntien hallintakyvylle.
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LITTEET

LIITE 1. LOMAKEHAASTATTELUN KYSYMYSLOMAKE

1. KESKUSHALLINNON YLARAKENTEEN HALLINTAKYKY TURBU-
LENTTISESSA TOIMINTAYMPARISTOSSA

1.1 Miten luonnehtisitte kuntanne ylemman ammattijohdwerkitysta kunnan oh-
jauksessa nykyisessa toimintaymparistossa?

1.2 0Onko kuntaorganisaatiossanne suoritettu 2000-lawatkojen lakkauttamisia,
toimenkuvien yhdistamisia, tayttdAmatta jattdmisidnuita vastaavia ammatti-
johto-organisaation muutoksia, joilla on tavoitedtiastoja tai muita hyotyja?

1.3Kuka/ketkd kunnassanne vastaa/vastaavat yhteydestaigh verkostojen luo-
misesta esimerkiksi kolmanteen sektoriin ja yrityka

2. KESKUSHALLINNON JA AMMTTIJOHDON KUORMITUS SEKA HYPQ
TEESI ADHOKRAATTISISTA RAKENTEISTA

2.1 Millaisena naette keskushallinnon johtavien virdhjogden (ml. itsenne) ny-
kyisen ajan hoitaa kehittdmistehtavia tai kunnamip@sen toiminnan ohitta-
via tehtavia? (esimerkiksi kehittamishankkeet taaiset projektit?)

2.2Mikali kuntanne kohtaa paivittaiset rutiinit ja &irhaltijoiden/toimenhaltijoiden
varsinaiset toimenkuvat ohittavia tehtavia, jotkahmidettava paivittaisen tyon
lisdksi, milla tavoin yleensa pyritte ratkaisemasiden hoitamisen?

2.3 Millaisena naette talla hetkella alaisinanne toiervjohtavien vi-
ran/toimenhaltijoiden tyékuormituksen, ottaen huoom rutiinitehtavat ja
mahdolliset ylimaaraiset tehtavat?

3. STRATEGINEN JOHTAMISKYKY JA ORGANISAATIO

3.1 Millaisiksi kuvailisitte nykyisia mahdollisuuksiaerkeskittyd kunnan ulkosuh-
teiden edistdmiseen ja kunnan strategiseen ke!lisitgmr?

3.2Koetteko, ettd vastuunne maara kunnanjohtajanétjgaen johtoon ndhden on
kasvanut/kasvaa taloudellisesti haasteellisisssubkeissa? Mikali ndin on ta-
pahtunut, ilmeneekd tdma jollain tavalla kaytana@ss

3.3Millainen kunnanjohtajan rooli kunnan strategis@tdajana on mielestanne
monimutkaisessa toimintaymparistéssa?
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3.4 Saatteko mielestanne johtamishaasteisiin riittawéikea kuntanne keskushal-
linto-organisaatiosta esimerkiksi tiedon tai vagtamtukevan tyon muodossa?

3.5Toimiiko kunnassanne esimerkiksi asiantuntijaktaitasuunnittelutyta teke-
via viran- tai toimenhaltijoita, joilta saatte tegm tullen valmistelutukea? Mi-
kali ei toimi, koetteko, etta tallaiselle ty6llelkunnassanne tarvetta?

. KUNNAN JOHTAMISJARJESTELMAN TULEVAISUUS

4.1 Millaisena naette kunnan ammattijohdon roolin taisuudessa ja muuttuuko
kunnan ammattijohdon rooli mielestanne tiukois$aui@ellisissa olosuhteissa?

4.2 Millaiseksi koette yleisesti suomalaisten kuntiedigtisen johdon osaamis-
kompetenssin ja kyvyn tehda paatoksia tiukoissautllisissa raameissa?
4.3 Millainen on mielestéanne nykyinen kunnan ammattom ja poliittisen johdon

valinen vallan ja vastuun suhde?

4.4 Kaipaako suomalainen kuntien johtamisjarjestelmaadidmi (poliittinen-
ammatillinen johto) mielestanne jonkinlaisia uudkstia tulevaisuudessa?
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