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1 JOHDANTO

1.1 Kunnallishallinnon murros

Kunnallishallinto on syntyminsi jidlkeen suurimman epdavarmuuden keskelld (Haveri
2006, 17). Kunnan toimintaympdristd muuttuu ja on muuttunut viimeisen
kahdenkymmenen vuoden aikana enemmén kuin koskaan (Nyholm 2008, 37). Kuntien
oletetaan pystyvdn vastaamaan maailmanlaajuiseen taloudelliseen kilpailuun seké
globaalin ympériston muihin haasteisiin (Airaksinen - Haveri 2002, 4). Euroopan
integraatio on lisdksi korostanut nididen vilitontd ja vilillistd vaikutusta kuntiin
(Nyholm 2008, 39 - 40).

Globalisaatio on vaikuttanut kuntien taloudellisen toimintaympériston lisidksi niiden
toimintakulttuuriin. Talouden logiikasta, kielesti ja arvoista on tullut osa kuntien arkea.
Voidaankin sanoa, ettd yhteiskuntapolitiikasta on tullut ainakin osittain
talouspolitiikkavetoista, koska julkishallinnon wuudet kehittdmisopit tulevat yhi
selvemmin liiketaloustieteistd. (Mottonen — Niemeld 2005, 134) Kunnissa puhutaan
nykyédn paljon benchmarkingista, tuloksellisuudesta ja asiakasorientaatiosta. Hallinnon
uudistusten nidhddéin parantaneen kuntien taloudellisuutta. My0s kunnallisten yhtididen
madrd on viime vuosina kasvanut. Perinteisistd virkamiehistd ndyttdd kovaa vauhtia
tulevan yritysjohtajia. Kuntien kohdalla on kuitenkin huomioitava, ettd niiden toimintaa
ei voida arvioida ainoastaan tehokkuuden tai tuloksellisuuden mukaan, koska kunnilla
on tehtdviensd kautta suuri yhteiskunnallinen vastuu. (Kuntien toiminta,... 2003, 63,
186)

Jos virkamiesten tyonkuva on toimintaympiriston monimutkaistumisen kautta
muuttunut, on se vaikuttanut myos luottamushenkildiden mahdollisuuteen hallita ja
ymmirtdd padtettdvid asioita. Hyvédnd esimerkkind monimutkaistumisesta on
kunnallisessa pédtoksenteossa huomioitavien lakien méérdan kasvu. Aiemmin riitti, kun
noudatti kuntalakia. Nykyididn pédidtoksenteossa on huomioitava kuntalain lisédksi
hankintalain, puitelain, osakeyhtitlain pykélit sekd ajoittain myds tietosuojasdddokset
ja EY -tuomioistuimen ratkaisut. (Hynynen 2008a, 6)

Kuntien tehtdvien laajetessa, toimintaedellytysten muuttuessa ja itseohjautuvuuden
lisddntyessd kunnat ovat ajautuneet murrokseen. Murros ndkyy julkisuudessa
kunnallispoliittisina ristiriitoina, dénestysaktiivisuuden laskuna, uusien toimintatapojen
etsimiseni, alueellisena uudelleenorganisoitumisena ja eriytyvind kehityksend. (Kuntien
toiminta,... 2003, 281; Airaksinen - Haveri 2002, 4) Murroksen taustalla voidaan nihda
menneisyyden tapahtumia ja toisaalta myds tulevaisuuden haasteita, jotka pakottavat

kunnat etsiméén uusia hallintotapoja ja —rakenteita (Airaksinen - Haveri 2002, 4).



Yleisesti ottaen kilpailun lisddntyminen ja talouden avautuminen ovat lisdnneet
toimintojen verkostoitumista. Verkostoajattelu n@hdddn tasapainottavana ilmionid
kilpailuteorioille. Verkosto lahestymistapana etsii uusia tapoja tehdd yhteistyota ja liséta
keskindistd hyotyi, ei uusia tapoja kilpailla. (Raatikainen 1992, 17) Verkostoitumisesta
on haettu toiminnallista tehokkuutta, jolla pystytddn vastaamaan toimintaympériston
muutoksiin (Nyholm 2008, 39 - 40). Viime vuosina my0s maailmanlaajuisesti julkinen
sektori on tullut monimuotoisemmaksi ja monimutkaisemmaksi. Monet julkiset palvelut
ja tuotteet tuotetaan nykyddn eri toimijoista muodostuvissa verkostoissa (Walker —
O’Toole - Meier 2007, 739). Talouden lisdksi siis my0s yhteiskunnat ovat
verkottumassa. Keskendian kytkoksissd olevilla poliittisilla, taloudellisilla ja sosiaalisilla
verkostoilla on ndin ollenkasvava rooli yhteiskunnassa. (Moller — Rajala - Svahn 2004)

Kuntien toimintatapa on jo siis muuttunut verkostomaisemmaksi ja
sopimuspohjaisemmaksi. Kunnat perustavat toimintansa yhd enemméin laaja-alaiseen
yhteistyohon eri sidosryhmien ja yhteisdojen kanssa kuin pelkéstiddn hallinnolliseen
byrokratiaan ja hierarkkiseen hallintorakenteeseen. (Kuntien toiminta,... 2003, 8)
Haverin, Laamasen ja Majoisen (2003) tekeméssd tutkimuksessa tulikin ilmi, ettd
osallistujat kokivat verkostokunnan olevan tulevaisuuden kuntamalli. Yhteiskunnassa
on jo nahtdvissd monia verkostokunnan etenemisen merkkejd, kuten lisdantynyt kuntien
vilinen yhteisty0 ja erilaisten sopimusohjausmallien yleistyminen. Useat tutkimukseen
osallistuneista kunnallisen alan virkamiehistd nédkivdt myos, ettd verkostokunta on
vilivaihe, joka johtaa suurempiin kuntakokoihin. (Haveri ym. 2003, 70)

Vield jokin aika sitten kunnat kiinnittivdit huomiota ainoastaan omaan hallinto-
organisaatioonsa ja pohtivat keinoja tuottaa palveluita tehokkaammin oman
organisaationsa sisdlld. Nyt toimintaympdariston muutokset ovat kuitenkin lisdnneet
kuntien riippuvuutta muista toimijoista. Jo pelkéstidin asioiden hallinta vaatii yhteistyota
muiden kanssa. (Kuntien toiminta,... 2003, 221) Kaikki toimintaympéariston muutokset
ovat siis muuttaneet kunnan aseman itsendisestd yksikoOstd toisista toimijoista
riippuvaiseksi yksikoksi (Nyholm 2008, 39 - 40). Oleellisin muutos Suomen kunnissa
onkin hallinnonuudistuksen ja toimintaympiriston muutosten seurauksena ollut se, ettd
kunnat ovat tulleet enenevissd méadrin riippuvaisiksi seké toisistaan ettd sisdisesti muista
toimijoistaan (Haveri 2006, 23). Toisin sanoen kunnat ovat yhd enemmaén riippuvaisia

oman alueensa henkisistd ja aineellisista resursseista (Kuntien toiminta,... 2003, 281).

1.2 Tutkimuksen tarkoitus

Kuntien taloudelliset ongelmat, resurssipula ja lisddntyneet tehtdvit ovat saaneet kunnat
etsimddn uusia toimintatapoja, etenkin uusista yhteistydomuodoista. Kuntien vilisestd

yhteistyOstd, verkostoista, on siis tullut keskeinen keino hallita kuntaa ja sen



toimintaymparistod. Nykyéddn sekd monet kunnalliset palvelut ettd elinkeinopoliittinen
yhteisty0 toteutetaan yksityisten, julkisten ja kolmannen sektorin toimijoiden vélisissa
verkostoissa. (Kuntien toiminta,... 2003, 154, 283)

Kunnallisia verkostoja on tutkittu erilaisina kumppanuuksina ja yhteistyokuvioina.
(Mustakangas — Kiviniemi - Vihinen 2003) Monessa tutkimuksessa on kiinnitetty
huomiota kuntien kyvyttomyyteen hallita verkostoja, koska ne ovat tottuneet toimimaan
itsendisind ja itsehallinnollisina yksikkoind. (Nyholm 2008) Ottaen huomioon seké tama
ettd hallinnonuudistusten tuomat liiketaloustieteisiin pohjautuvat muutokset kuntien
johtamiseen ja toimintatapoihin, on mielestidni mielekéstd tutkia kunnallisia verkostoja
myo0s liiketaloustieteiden teorioiden valossa. Muun muassa Hoikka (1995) on kaivannut
uutta ja laajempaa perspektiivid poliittisten ja hallinnollisten verkostojen tutkimukseen,
koska hidnen mukaansa sen avulla voitaisiin luoda kokonaisvaltaisempi kuva sekd
politiikasta ettd poliittisten ja hallinnollisten jérjestelmien toiminnasta. (Hoikka 1995,
41 -42)

Tamin tutkimuksen tarkoituksena on hahmottaa, millaisiin erilaisiin verkostoihin
kunnat kuuluvat sekd pyrkid selvittaimddn, mikd merkitys niillda verkostoilla on
kunnalliseen paiatoksentekoon.

Olen jakanut tutkimuksen seuraaviin osaongelmiin:

1. Mitkd ovat Suomen kuntakenttdin kohdistuvat muutospaineet?

2. Keitd ovat kunnallisten verkostojen toimijat?

3. Miten toimijat ja heidédn resurssinsa vaikuttavat kunnalliseen péaatoksentekoon?

Ensimmadistid osaongelmaa, kuntiin kohdistuvia muutospaineita, tarkastellaan teorian
pohjalta. Tutkimuksen toisessa luvussa pyritddn paitsi vastaamaan ensimmadiseen
tutkimusongelmaan, myos luomaan lukijoille kuva Suomen kunnista ja niiden
tehtdavistd. Tdmi teoriapohja luo sen yleisen kontekstin, jonka valossa itse tapausta
tutkitaan.

Verkostoja tutkimuksessa lidhestytiddn liiketalousteorioiden pohjalta, soveltaen sitid
kunnallishallinnon erityispiirteisiin. Koska verkostot ovat aiheena laaja ja monitahoinen
ilmid, on tutkimuksen Ildhestymistavaksi valittu tapaustutkimus. Tapaustutkimus
mahdollistaa tiettyihin keskeisiin toimijoihin keskittymisen ja kokonaisvaltaisen kuvan
luomisen. Tutkimuksen verkostot on jaoteltu ulkoisiin ja sisdisiin verkostoihin. Jaottelu
on tehty sen mukaan, onko tapauskunnan toimijana verkostossa néhtédvissid kunta vai
joku yksittdinen henkild tai ryhmittyma.

Verkostojen jaottelun mukaisesti myos pédidtoksentekoa tarkastellaan kahdesta eri
nidkokulmasta, koska sekd ulkoisten ettd sisdisten verkostojen ja niiden toimijoiden
oletetaan vaikuttavan kunnalliseen paditoksentekoon. Niin pyritddn luomaan laajempi
kokonaiskuva pddtoksentekoprosessista. Tutkimuskohteena tissd tapaustutkimuksessa

on nimenomaan kuntaliitosprosessiin liittyva paitoksenteko.



Kuntaliitosprosessiin liittyvd péédtoksenteko on valittu niiden yleisyyden takia.
Etenkin ldntisessd Suomessa moni kunta on ollut mukana kuntaliitosprosessissa erilaisin
lopputuloksin (Ks. Tuusa 2008a, 14 sekd Tuusa 2008b, 24). Tamin tutkimuksen
tapauskunniksi on valittu ldnsisuomalaiset Koistamo ja Nurmela. Kuntien nimet on
muutettu, jotta haastateltavien anonymiteetti on pystytty sdilyttdmiin. Anonymiteetin
avulla on pyritty saamaan haastatteluissa esille arkaluontoisiakin aiheita ja ilmiGita,
joilla on merkitysté tutkittavan asian kannalta.

Paitoksenteon  ndkokulmasta  kuntaliitos  poikkeaa  kunnan  normaalista
paitoksenteosta jo sen ainutkertaisuuden, mutta myos sen vaikutusten laajuuden vuoksi.
(Koski 2004) Koska kyseessi ei ole ns. normaali padtoksenteko, oletan ettid toimijoiden,
heidin suhteiden ja resurssien verkosto tulee selkeammin ja kirjistetymmin esille juuri
kuntaliitosprosessin yhteydessa.

Tutkimuksen tarkoituksena ei ole ottaa kantaa kuntaliitosten tarpeellisuuteen tai
tarpeettomuuteen. Kuntaliitosprosessi toimii viitekehyksend, ei tutkimuksen aiheena.
Kuntaliitoksiin ja kunnan verkostoihin liittyy usein keskustelua niiden vaikutuksista
demokratian toteutumiselle (Ks. Wiberg 2005). Kunnallinen péditoksenteko puolestaan
perustuu nimenomaan demokraattisuuteen. Tdssd tutkimuksessa ei ole kuitenkaan
tarkoitus paneutua kuntaliitosten tai verkostojen vaikutukseen kuntien itsehallintoon tai
paitoksenteon demokraattisuuteen. Aihetta sivutaan ja se tunnistetaan, mutta se ei ole
tdassd tutkimuksen kohteena.

Koska kyseessd on tapaustutkimus, kuvaa tutkimus vain tarkasteltavien kahden
kunnan toimintoja. Tutkimuksen tulokset eivit siis ole suoraan yleistettdvissd kaikkiin
Suomen kuntiin, koska kunnat eroavat toisistaan huomattavasti muunmuassa pinta-
alaltaan asukaspohjaltaan ja sijainniltaan. Kun huomioidaan myds Suomen kuntien
erilainen asema palvelujen tuottajana eurooppalaisiin kuntiin verrattuna, ei tutkimuksen
tuloksia voida myoskidin yleistdd muiden maiden kuntiin. Tarkastelussa olevat kunnat
tai niiden kuntaliitosprosessinsa eivit kuitenkaan merkittdvasti eroa muista vastaavista
Suomen kunnista tai prosesseista. Tdstd syystd voidaan tutkimuksen tuloksia pitdd

suuntaa-antavina.



2 KUNNAT

2.1 Kunnat 2000-luvun Suomessa

2.1.1 Kunnan tehtdivikenttai

Kunnat jakavat Suomen alueellisiin ja hallinnollisiin perusyksikoihin. Vuonna 2001
Suomessa oli 448 kuntaa, 82 seutukuntaa ja 20 maakuntaa (Kuntien toiminta,... 2003,
12). Kunnan itsehallinnon téirkein tehtidvd on palvelujen tuottaminen ja oman alueensa
kestdvdn kehityksen ja asukkaiden hyvinvoinnin edistiminen (Ryyndnen 2006, 35;
Heuru 1995, 58). Kunnan tehtdviin kuuluu huolehtia hyvinvointipalveluista,
edunvalvonnasta, hallinto- ja viranomaistehtdvistd sekd kunnallisesta demokratiasta.
Kéytdnnossd suurin osa kunnan tehtdvistd on lakisditeisid (Kuntien toiminta,...2003,
19, 66 - 67). Kunnan ensisijainen tehtdvd onkin huolehtia néistd lakisditeisistad
palveluista. Lakisédteisistd palveluista etusijalla ovat peruspalvelut, joihin kuntalaisilla
on subjektiivinen oikeus. Niihin palveluihin kunnan on osoitettava riittavit resurssit.
(Kuntien alijaaman... 2006, 14)

Lakiséddteiset tehtdvid jarjestettdessd kuntien on noudatettava erityislakeja. Se ei
kuitenkaan estd kuntaa tuottamasta nditd palveluja ydinorganisaationsa ulkopuolella.
Kunta voi paiatoksellddn hoitaa tehtdvinsd joko yksin tai yhteistydssd. Se voi myos
hankkia palveluita muilta palvelujen tuottajilta. (Heuru 1995, 65 - 67) Paikalliset
tehtavit ndyttdvit siirtyvan yhd enemmén muiden tahojen hoidettaviksi ja kunnan
ydinorganisaation ulkopuolelle, kun useat kunnat harkitsevat tehtdviensi ulkoistaimista,
yhtidittamistd ja yksityistimistd (Kuntien toiminta,... 2003, 43 - 49). Kun kunnat ovat
siirtyneet toimimaan avoimemmilla markkinoilla, niiden toimintaa ohjaamaan on luotu
hankintalaki. Ongelmaksi kuntien toiminnan kohdalla on kuitenkin muodostunut se,
miten maidritelldan ja erotellaan julkiset hankintaratkaisut muista hankinnoista.
(Ryynénen 2006, 39)

Kaiken kaikkiaan kuntien palveluiden tulisi pystyd vastaamaan kansalaisten
tarpeisiin ja perusoikeuksiin tasa-arvoisesti rajallisten taloudellisten resurssien
puitteissa. Kuntaa voidaankin kuvata toimeksiantotaloudeksi. Kunta hoitaa tehtidvidin
kuntalaisten toimeksiannosta. Se ei tavoittele voittoa, vaan pyrkii kattamaan toiminnasta
aiheutuneet kustannukset vero- ja maksutuotoilla sekd valtionosuuksilla. Rajallisista
resursseista johtuen kunnissa joudutaan laittamaan asiat tdrkeysjdrjestykseen ja
kohdentamaan resurssit niin, ettd niilld tuotetaan tehokkaasti kuntalaisten kannalta
tarkeitd palveluja. (Kunnan hallinto,... 2004, 21)
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Kunnat tuottavat kaksi kolmasosaa julkisesta palveluntuotannosta. Koko Suomen
hyvinvoinnin kannalta kuntien rooli on hyvin merkittavd. Ikddntyvin videston méadrin
kasvaessa myos huoltosuhde kunnissa heikkenee. Ndméi luovat suuria muutospaineita
kuntien palvelujen tuottamiselle ja rahoittamiselle. (Kuntien toiminta,... 2003, 24, 45)
Miten tuottaa kasvava miira palveluja pienemmilld resursseilla? Mistd 10ytda rahat ja
tyovoima palvelujen toteuttamiseen?

Seuraavassa luvussa tarkastelen tarkemmin, mistd kunnat tulot ja menot koostuvat,

siis miten edelld kuvatut palvelut tuotetaan.

2.1.2  Kuntatalous

Kuntien menot koostuvat suurimmaksi osaksi lakiséddteisten tehtivien kustannuksista.
Naméd kustannukset pyritddn kattamaan valtionosuuksien, verotulojen ja
toimintatuottojen avulla (Haveri 2006, 23). Kunta onkin erddnlainen tasapainotalous,
jossa ei ole tarkoituksenmukaista tuottaa toistuvia yli- tai alijidmid. Kuntien on
verorahoituksellaan ja toimintatuloillaan katettava toiminnastaan syntyneet kdyttomenot
ja investoinnit.

Euroopan Unioni korostaa heikompien alueiden tukemisen sijasta alueiden omia
kehitysedellytyksid. Tdmé on merkinnyt merkittdvdada muutosta Suomen aluepolitiikassa,
johon on perinteisesti kuulunut tasaava aluepolitiikka ja kantokykyjirjestelma.
Aluepolititkan muutos on lisdnnyt kuntien eriarvoistumista. (Laamanen 2007, 96)
Euroopan rakennerahastouudistus sekd valtionosuusjirjestelmdan muutokset ovat
puolestaan lisdnneet kuntien toiminnan rahoituksen epavarmuutta. (Haveri 2006, 17)

Valtio rahoittaa kuntien menoja ja tasaa niiden vilisid eroja valtionosuuksien avulla
(Kuntien toiminta,... 203, 19). Erilaiset valtionavut ja —osuudet ovat merkittivd osa
kunnan rahoitusta. Ne ovat myos olleet valtion mahdollisuus ohjata kuntia ja niiden
toimintaa (Heuru 1995, 49 - 50). Valtionosuuksilla kunnat kattavat menoistaan ldhes
viidenneksen (Kunta — ja palvelurakenneuudistus... 2006, 35). Hallinnonuudistus on
ilmennyt ehkd selvimmin kuntien kohdalla nimenomaan valtionosuusperusteiden
muutoksena. Muutoksen tarkoituksena oli lisidtd kunnan omia mahdollisuuksia suunnata
voimavaroja ja toimintaansa. (Mustakangas ym. 2003, 10; Heuru 1995, 49 - 50)
Tehtdvikohtaisista  ja  kustannusperusteisista  valtionosuuksista on  siirrytty
asukaskohtaisesti madrdytyviin valtionosuuksiin. Jotta kunnilla olisi suuremmat
mahdollisuudet ohjata toimintansa taloudellisuutta ja  tuloksellisuutta, on
valtionosuushallintoa kevennetty samalla merkittdvasti. Ndin on pyritty vahvistamaan
kunnallista itsehallintoa. (Heuru 1995, 50) Valtion 1990-luvulla tekemit leikkaukset
valtionosuuksiin ovat kaventaneet kuntien rahoituspohjaa ja kasvattaneet verotulojen

suhteellista osuutta kuntien tulopohjasta. Verotulojen merkityksen kasvu on lisdnnyt
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kunnissa epdvakautta ja vaikeuttanut kuntatalouden ennustettavuutta. (Mustakangas ym.
2003, 10)

Verotulojen voidaan myos toisaalta ndhdd madrittivan kunnan itsehallinnon
ulottuvuutta. Verotusoikeutta pidetddn kunnan itsehallinnon peruspilarina. Mitd
suurempi osa kunnan tuloista tulee veroista, sen suurempi sen itsehallinto on. (Helin
2008b, 60). Valtionosuuksien leikkaukset ovat siis lisdnneet kuntien itsehallintoa, mutta
samalla lisdnneet niiden toiminnan rahoituksen epdvakaisuutta.

Verotulot kattavat kuntien kokonaismenoista noin puolet (Kunta— ja
palvelurakenneuudistus... 2006, 35). Kunnallisveroon 1993 tullut ansiotulovihennys on
osaltaan myos pienentdnyt merkittdvasti kuntien verokertymédd. Vidhennyksen
enimmaiismadrdd korotettiin vuonna 2005 (Nissinen — Viitasaari 2006, 88 - 89).
Kunnallisveron ansiotulovihennystd korottaminen on hidastanut kunnallisveron tuoton
kasvua. Eniten tdstd ovat kirsineet ne kunnat, joilla on alhainen tulotaso. (Ronkk6 2006,
71) Kaiken kaikkiaan vuosina 1997 — 2009 kuntien tuloveropohjasta arvioidaan leikatun
yli kaksi miljardia. Veropohjan kaventaminen on lisdnnyt kuntien riippuvuutta valtiosta
ja pienentdnyt niiden itsehallintoa. (Helin 2008b, 60 - 61)

Kunnat ovat kompensoineet pienentynyttd verokertyméddnsd nostamalla
veroprosenttejaan. Kunnallisverosta onkin ndiden védhennysten jilkeen tullut yha
enenevissd madrin progressiivinen vero. Téstd johtuen veroaste on kunnissa jopa
laskenut vaikka tuloveroprosentti on noussut. (Nissinen — Viitasaari 2006, 88 - 89)
Tamd nidkyy myos siind, ettd vaikka kunnat ovat korottaneet veroprosenttiaan, on
kunnallisveron tuotto kasvanut vuodesta 1993 vain 58% kun taas kansantuote on
samassa ajassa kasvanut 68% (Ronkko 2006, 71).

Myos yhteisoveron tuominen osaksi kuntien rahoituspohjaa on lisdnnyt sen
epdvakautta ja suhdanneherkkyyttd (Helin 2008a, 37, Helin 2008b, 60 - 61).
Yhteisovero riippuu  kunnan alueella toimivien yritysten tuloksellisuudesta.
Taloudelliset olosuhteet, tuotannon siirtyminen pois paikkakunnalta, yrityskaupat jne.
vaikuttavat kunnan tuloihin. (Ks. Taavitsainen 2009, 25) Uusina rahoituslihteind
voidaan my0s ndhdé valtion erilaisiin kehittimishankkeisiin varaamat rahat. Nama tosin
eivit tuo rahaa kunnan normaaliin palveluntuotantoon, vaan vain midrdaikaisiin
projekteihin. Rahoituksen saaminen edelld kuvatuista uusista rahoituslidhteistd edellyttaa
usein eri toimijoiden yhteistyotd tai verkostoitumista. (Mottonen — Niemeld 2005, 53 -
54)

Uudessa kuntalaissa vuonna 1995 kuntien talous sai uuden tarkastelukehikon, jossa
niiden  toiminnan  rahoituksen  riittdvyyttd  tarkastellaan  tuloslaskelman,
rahoituslaskelman ja taseen avulla. Jotta kuntatalous olisi tasapainossa, tulisi
vuosikatteen eli tulorahoituksen ja nettoinvestointien vastata maarillisesti toisiaan.
Vuosina 1997 - 2004 kuntien investoinneista rahoitettiin vuosikatteella keskimiérin

vain 60% kokonaisinvestointien omahankintamenoista. (Kuntien alijddmaén... 2005, 8 -
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9) Jotta kunnat pystyvdt pitdimdidn toimintamenojensa kasvun verotulojen ja
valtionosuuksien kasvun asettamissa rajoissa, on niiden tehostettava toimintaansa ja
lisdttavd tuottavuuttaan. Rahoitusongelmaan tulisi siis etsid ratkaisua kuntatalouden
menopuolelta kunta- ja palvelurakenneuudistuksen yhteydessi. (Ronkko 2006, 66)

Kansantalous on ollut 2000-luvun alussa vahvassa kasvussa (Haveri — Laamanen -
Majoinen 2003, 42). Tarkasteltaessa kuntataloutta vuosien 1990 - 2003 vilill4, ndyttdisi
siltd, ettd kunnillakin on mennyt kohtalaisen hyvin. Todellisuudessa kuitenkin useilla
kunnilla on ollut taloudellisia vaikeuksia tuottaa peruspalveluitaan. Voidaankin sanoa,
ettd taloudellisten syiden vuoksi kuntien kyky tarjota julkisia palveluita on heikentynyt.
(Nyholm 2008, 44)

Kaiken kaikkiaan suurin muutos kunnan taloudellisessa toimintaympéristossd on
ollut epdvarmuuden lisddntyminen. Muutoksia tapahtuu enemmin ja nopeammin kuin
aiemmin. Ne aiheuttavat ennalta arvaamattomia muutoksia kunnalle ja sen muille
sidosryhmille vaarantaen kunnan toiminnan jatkuvuuden (Ks. Hynynen 2008b, 34 — 35).
Kuntien on pitidnytkin arvioida paitsi oman toimintansa rahoituksen riittivyyttd myos
omaa olemassaolonsa oikeutusta ja tehtdvddnsd hyvinvoinnin turvaajana.
”Juustohoyld”-periaatteella sddstiminen on ollut kunnissa suosittua, mutta osoittautunut
riittdimattoméaksi. Myos sen asianmukaisuutta on kritisoitu. (Heinonen 1999, 13 - 14)

Kunnat ovat joutuneet muuttamaan toimintatapojaan. Tamid on nidkynyt muun
muassa yhteistyon lisddntymisend. Yhteistyon lisdantymisen yhtend padsyynd voidaan
pitdda kuntatalouden kriisiytymistd tai pikemminkin kuntatalouden resursseissa
tapahtunutta muutosta. Kuntatalouden kriisistd on Suomessa keskusteltu pitkddn. Kriisin
on néhty johtuvan kunnan ja valtion vilisistd suhteista (Haveri 2006, 23). Vaikka valtio
onkin vihentidnyt kuntien ohjailua, se yhd edelleen ratkaisee kuntien tehtdvien ja
vastuiden lisdksi ainakin osittain sekéd valtionosuudet ettd keskeisten peruspalveluiden
maksut (Nyholm 2008, 43).

Kunnat ovat pyrkineet sddstdmisen ja yhteistyon lisddmisen avulla ratkaisemaan
taloudellista ahdinkoaan. Téamén lisdksi kunnat ovat pyrkineet sddstoihin ja
taloudellisuuteen syvillekin kéyvilld rakenteellisilla muutoksilla. ~ Kunnat ovat
kuitenkin epdonnistuneet rakenteellisissa, radikaaleissa, kuntarajat ylittdvissa
ratkaisuissaan (Haveri 2006, 23).

Seuraavassa luvussa kuvataan tarkemmin kuntiin kohdistuvia muutospaineita ja siti,

miten ne ovat vaikuttaneet kuntien toimintaan.

2.1.3  Muuttuva kuntarakenne

Suomi jakaantuu perustuslain mukaan itsehallinnollisiin kuntiin. Kuntien itsehallinnon

tulee perustua kansalaisten paikalliseen itsehallintoon. Alueen ihmiset vaikuttavat siis
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itse oman yhteisonsé tirkeisiin asioihin kuten maank&dyttéon, sosiaalisiin tehtdviin ja
kehittamiseen. (Haveri ym. 2003, 26) Suomen kuntien laajan itsehallinnon
merkittivimpind piirteind pidetddn kunnan verotusoikeutta ja kuntalaisten oikeutta
valita kunnan ylin pééttiva toimielin eli valtuusto (Heuru 1995, 60).

Kuntien toimintaan ja talouteen ovat myos vaikuttaneet sosiaalisten arvojen ja
tarpeiden muutokset  yhteiskunnassa. Tillaisia ovat mm. muuttoliike ja
viestonmuutokset. (Kunta— ja palvelurakenneuudistus... 2006, 25; Kuntien toiminta,...
2003, 222)

Kuntien tulevaisuus perustuu Haverin (2006) mukaan kolmeen erilaiseen voimaan:
kuntien omaan strategiseen valintaan, valtion keskushallinnon reformeihin ja
kansainvéliseen kehitykseen. Kansainvilistymisen ja EU:n vaikutuksen myotd
Euroopan kunnallishallinnot samankaltaistuvat tulevaisuudessa. (Haveri 2006, 19 - 21)

Suomen kuntien tilannetta ei helpota se, ettd Suomen kunnallishallintojérjestelmassa
peruskunnilla on paljon keskeisempi rooli kuin muualla Euroopassa (Saarelainen 2003,
41). Kun Suomessa kunnat kantavat ldhes kaiken vastuun terveydenhuollon,
sosiaalitoimen ja koulutoimenkin tehtdvissd, muualla kuten Saksassa lddnit (Kreise),
Tanskassa maakuntaldinit (amts) ja Hollannissa provinssit (provinces) huolehtivat
ndistd asioista. Tdstd syystd Suomessa kuntiin kohdistuu poikkeuksellisen voimakkaat
paineet. (Airaksinen — Haveri 2002, 51 — 52; Kuntien toiminta,... 2003, 222)

Euroopan ja Suomen kunnallishallinnon murroksen taustalla on New Public
Management -oppi. NPM-oppi perustuu markkinoiden hyoddyntdmiseen ja
organisaation managerialistiseen johtamiseen (Mottonen — Niemeld 2005, 86).
Muutospiirteet niakyvit sellaisina ilmauksina kuin liikelaitostaminen, konserniajattelu ja
asiakaslidhtoisyyden korostaminen (Hoikka — Lehkonen — Rajala — Ryynidnen — Siitonen
- Tetri 1999, 118). Kuntalaiset ndhdddn enemminkin asiakkaina kuin asukkaina tai
veronmaksajina. Verojen maksaminen koetaankin oikeutuksena tiettyihin ja tietyn
tasoisiin palveluihin (Mustakangas ym. 2003, 70). Toisin sanoen, NPM yrittdad siis
luotsata kuntien toimintaa liiketaloudellisempaan suuntaa. Toinen hallitseva ajatus on
ollut siirtyminen hallinnosta hallintaan (Governance). Uusi hallintatapa perustuu yha
kasvavassa  middrin  erilaisten  toimijoiden viliseen vuorovaikutukseen ja
verkostosuhteiden rakentamiseen (Saarelainen 2003, 18 - 19, 51 - 52). Hallinta-ajattelun
taustalla on ndkemys, ettd julkinen hallinto ei pysty ohjaamaan yhteiskuntaa ja taloutta
yksin (Haveri — Pehk 2008, 9). Toisin sanoen kuntien toiminta ja talous perustuvat siis
eri toimijoiden viliseen vuorovaikutussuhteisiin hierarkioiden ja resurssiohjauksen
sijaan. (Kuntademokratian ... 2006, 9)

Kuntia sdédntelevien instituutioiden normit ja sddnnot ovat muuttuneet uusien mallien
myo6td viimeisen kahden vuosikymmenen aikana. Muutoksilla on nimenomaan pyritty
edesauttamaan NMP-oppien soveltamista ja uuden hallintatavan muotoutumista.
(Nyholm 2008, 45)
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Valtio on 1980-luvulta ldhtien pyrkinyt vahvistamaan kunnallista itsehallintoa
erilaisin kokeiluin ja uudistuksin. Se on pyrkinyt vihentaméddn omaa ohjaustaan
siirtdimélld ratkaisuvaltaa paikalliselle tasolle. Samalla on pyritty vahvistamaan
taloudellista ajattelua kaikilla tasoilla. Uudistusten vaikutukset ovat kuitenkin olleet
kyseenalaisia. Vaikka kuntien itsehallintoa onkin pyritty vahvistamaan, on kuntien
riippuvuus valtiosta silti lisddntynyt, silld valtio méédraa niin kuntien tehtivistd kuin
tuloperustastakin (Kuntien toiminta,... 2003, 24). Valtio on samanaikaisesti lisannyt
kuntien tehtdvid ja vidhentdnyt ndiden rahoitusta. Tdmd on kaventanut kuntien
taloudellista liikkumavaraa ja pienentidnyt sen kautta itsehallintoa. (Haveri 2006, 21;
Haveri ym. 2003, 28)

Toisin sanoen kuntien itsehallinto on teoriassa suuri, mutta kdytdnnossid pieni.
Kasvukeskuksien isoilla kunnilla, joilla on resursseja, on myos liikkumavaraa. Tilanne
on kuitenkin toinen muuttotappioista kérsivilld syrjaisilla alueilla. (Haveri ym. 2003,
28)

Viime vuosien muuttoliike Suomessa on ollut keskittavdd. Keskusseudut ovat
saaneet muuttovoittoa etenkin nuorista ikdluokista, kun maaseutu on samanaikaisesti
menettinyt asukkaita. 1990-luvun alussa muuttovoittoisia seutukuntia oli 35, 2000-
luvun taitteessa endd parikymmentd. Toinen syy muuttotappion lisdksi on ollut
luonnollisen viestonkehityksen myotd tapahtuva vieston vdheneminen (Haveri ym.
2003, 39). Etenkin vieston ikddntymisen seuraukset ovat jo nyt ndhtdvissd kunnissa,
mutta muutoksiin mukautumisesta tulee silti suuri haaste tulevaisuudessa (Nyholm
2008, 47; Nissinen — Viitasaari 2006, 86). Ennusteiden mukaan vuonna 2030 sataa
tyoikdistda kohden ennustetaan olevan 40% enemmin lapsia ja yli 65-vuotiaita.
Tilannetta ei helpota arvio, jonka mukaan Suomessa arvioidaan olevan Euroopan
Unionin vanhimmat suuret ikédluokat. Vuonna 2000 Suomessa oli viisi tyoikdistd yhtd
65-vuotiasta kohti. Vuonna 2030 tyoikéisid on arvioitu olevan enéa runsas kaksi yhta yli
65-vuotiasta kohti. (Haveri ym. 2003, 39)

Tulevaisuudessa ikddntyvin videston ja Kkeskittdavidn sisdisen muuttoliikkeen
seurauksena maan yhdyskuntarakenne tiivistyy ja vdestonkasvu keskittyméédn harvoihin
kasvukeskuksiin. Tadmén seurauksena kuntien véliset erot taloudessa ja huoltosuhteessa
kasvavat. Vieston ikddntyminen heijastuu myos tyovoiman saatavuuteen. (Kunta— ja
palvelurakenneuudistus... 2006, 25)

1990-luvun laman seurauksena kuntiin ei juurikaan rekrytoitu uutta viked, mika tilla
hetkelld nidkyy vinoutuneena henkiloston ikdjakaumana. Uutena haasteena kunnille
onkin tullut pétevdn henkiloston saaminen suurten ikédluokkien jaadessd elidkkeelle.
(Nissinen — Viitasaari 2006, 87 - 88)

Kuntien eriytyvd kehitys ei siis ole vain seurausta kunnanvaltuustojen erilaisista
strategisista paatoksistd vaan yleisestd kuntien sosio-ekonomisesta kehityksestd, johon

kunnilla on vain rajallinen vaikutusmahdollisuus (Mustakangas ym. 2003, 30 - 31).
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Muuttoliikkeen ja videstonkehityksen on katsottu talousongelmien ohella heikentdvin
etenkin pienten maaseutuvaltaisten kuntien kykyd hoitaa lakisditeiset tehtdvinsa
(Ronkko 2006, 62).

Kunnan koko ja kustannusten taso eivdt kuitenkaan ole suoraan verrannollisia,
vaikka usein oletetaan pienessd kunnassa olevan korkeammat kustannukset kuin
suuremmassa (Nissinen — Viitasaari 2006, 92). Pienten kuntien on todettu pystyvin
jarjestimiin palvelunsa tehokkaasti monipuolisten yhteistyoverkostojen avulla (Haveri
ym. 2003, 40). Vaikka kuntakoolla ja videstopohjalla on tutkimusten mukaan vahva
positiivinen vaikutus palvelujen tehokkuuteen, se ei kuitenkaan selitd kaikkea (Ronkko
2006, 79).

Syy alueiden eriarvoistumiseen on niiden erilaisissa voimavaroissa, joita
taloudellinen kehitys, yritysten sijoittuminen ja muuttoliike ovat muokanneet
(Mustakangas ym. 2003, 30 - 31). Kuntien edelldkivijyys, eli se miten ne uudistavat
toimintojaan, on riippuvainen kunnan resursseista. Mitd enemmén kunnalla on
resursseja, sitd enemmain se uudistaa toimintojaan riippumatta siitd onko kriisissa vai ei.
Toisin sanoen, niilld joilla menee hyvin, on mahdollisuus kokeilla jotain uutta.
(Stahlberg 1997a, 91) Toisaalta on selvid, ettd suuremmalla organisaatiolla on myos
mahdollisuus tuottaa muun muassa hallinto- ja tukipalvelut taloudellisemmin (Nissinen
— Viitasaari 2006, 101).

2000-luvun toimintaympiriston muutos tarjoaa siis niille kunnille, joilla on
resursseja, mahdollisuuksia uusilla toimintatavoilla ja palvelustrategioilla sopeutua
videston ikddntymiseen ja uhkaavaan tyovoimapulaan. Etenkin tieto- ja
viestintdteknologian kehitys on jo avannut ja avaa tulevaisuudessakin uusia palvelujen
toteuttamistapoja. Jos kunta onnistuu tdmén lisdksi verkostoitumaan hyvin, se voi
hyodyntdd koko alueen resursseja asukkaidensa hyvinvoinnin ja alueensa
elinvoimaisuuden edistdmiseksi. (Kuntien toiminta,... 2003, 88)

Pienten kuntien ongelmana on usein myos niiden talouden haavoittuvaisuus.
Erilaisen satunnaisvaihtelut, kuten esimerkiksi muutama isompi leikkaus, voi jo
horjuttaa pienen kunnan terveysbudjettia merkittavasti. (Haveri ym. 2003, 40) Kunnan
koko néyttdisikin suoraan korreloivan kertyneen alijidmén kanssa. Vuonna 2003 alle
10 000 asukkaan kunnista joka kolmas oli alijiimiinen, kun vastaava luku 10 000 -
20 000 asukkaan kunnista oli joka viides ja 20 000 - 100 000 asukkaan kunnista joka
kuudes (Kuntien alijidman... 2006, 29).

Syitd kuntien eriarvoistumiseen ndyttddkin olevan vinoutunut ikédrakenne, syrjdinen
sijainti ja resurssien vdhyys. Siis ominaisuudet, jotka useammin sopivat pieniin kuin
isompiin kuntiin (Nissinen — Viitasaari 2006, 92)

Kuntien mahdollisuus vaikuttaa omaan kehitykseensd on siis riippuvainen kunnan
voimavaroista. Valtionosuudet, joita edellisen 1990-luvun laman aikana leikattiin, ovat

jaaneet vieldkin lamaa edeltdvii tasoa alemmalle tasolle. Kunnat voivat kylld vaikuttaa
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kehitykseensd, mutta useimmiten etenkin pienissa kunnissa ainoa mahdollisuus on ollut
suurempaan kehitykseen sopeutuminen. Paikallistasolla tdm#d on pakottanut kuntia
lisddmain yhteistyoti ja etsimédédn uusia yhteistydmuotoja. (Mustakangas ym. 2003, 31)

Valtio ja EU ovat siis toimillaan pyrkineet lisddmdidn kuntien vilistd yhteistyotéd ja
lisdidmidn taloudellista ajattelua kunnissa. My0Os viestonkehitys ja véeston
keskittyminen lisddvét kuntien paineita tuottaa palveluitaan ja huolehtia taloudestaan.
Kunnat ovat sddstdmisen lisdksi pyrkineet rakenteellisiin muutoksiin.

Seuraavaksi tarkastellaan ldhemmin syitd yhteistyon lisddntymiselle ja
rakenteellisille muutoksille kunnissa. Miten kunnat ovat tehtdvissdin onnistuneet ja
millaisia haasteita toimintaympériston muutokset ovat niille kaiken kaikkiaan

asettaneet.

2.1.4 PARAS ja kuntaliitokset

Valtion kannustimet ja wuudistukset ovat saaneet aikaan vapaaehtoista
uudelleenorganisoitumista, mikd nidkyy kuntien yhteistyon selvidnad kasvuna 1990-luvun
alkuun verrattuna. Niistd edistyksistd huolimatta yhteistyon kehitys ei ole onnistunut
kuntien ydinpalveluissa. Jos vapaaehtoinen valtion kannustimiin perustuva linja ei
toimi, on todennikoisti, ettd valtio ottaa pakottavammat keinot kidyttoon. (Haveri 2006,
25)

Etenkin seudullisesta yhteistydstd on etsitty apua kuntien -elinvoimaisuuden
lisdidmiseen ja niiden kykyyn selviytyd tehtdvistddn. Valtiolla keinot ohjata kuntia
yhteistyotd kohti ovat lainsddddnnon muutokset, porkkanoiden kdyttdminen ja
informaation sekd parhaiden kdytidntojen levittiminen. Tausta-ajatuksena on ollut, ettd
syventamalld kuntien vilistd (seudullista) yhteistyotd syntyy yhteisid viranhaltijoita,
palvelujen laatu ja saatavuus paranevat, elinkeinopolitiikka tehostuu ja
yhdyskuntarakenteen suunnittelu parantuu. Seutukuntajako ndhddinkin hyvéani pohjana
yhteistyon kehittdmiselle, vaikkakaan kaikille alueille se ei ole tarkoituksenmukainen.
Esimerkiksi muuttotappiollisella seudulla, jossa alueen kuntien talous on huonossa
kunnossa, yhteistyo ei valttamittad ratkaise mitddn. (Airaksinen — Haveri 2002, 6 - 7, 49
-50)

Jo jonkin aikaa on ollut havaittavissa, ettd nykyinen kuntarakenne ei pysty
tdyttdimaan niitd vaatimuksia, joita kuntien tehtdvien hoitaminen vaatii. Kuntarajat
nidhdddnkin ongelmina sekd palvelujen jarjestdmiselle ettd alueelliselle kehitykselle.
Kuntien vilisen yhteistyon puolesta puhuvat talouden ja toimintaympariston muutokset
ja kansalaisten seutuistuminen. Seutuistumisella tai pikemminkin alueellistumisella
tarkoitetaan ihmisten asiointia, asuntomarkkinoita, tyossdkdyntid, jotka ovat

ylikunnallistuneet. (Airaksinen — Haveri 2002, 49 - 50) Alueellistuminen mahdollistaa
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kuntien vilisen yhteistyon tehostamisen ja vdhentdd kuntarajojen merkitystd (Kunta— ja
palvelurakenneuudistus... 2006, 25).

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksella (PARAS) tavoitellaan rakenteellisesti ja
taloudellisesti riittdvin vahvaa perustaa kunnallisille palveluille (Ronkkoé 2006, 63).
PARAS-hanke kdynnistyi kevéalld 2005 ja siitd annettu laki (puitelaki) tuli voimaan
2007. Puitelain tarkoituksena on parantaa kuntien tuottavuutta ja hillitd niiden menojen
kasvua. Kuntarakennetta on myos tarkoitus vahvistaa yhdistimaélld kuntia. Hankkeen
tavoitteena on koota kuntaa laajempi véestopohja palveluille ja lisdtd kuntien véalistd
yhteistyotd. (Kunta— ja palvelurakenneuudistus... 2006, 11)

PARAS-hankkeen eteneminen on jo nikyvissid kunnissa. Vuonna 2009 kdynnistyi 28
uutta yhteistoiminta-aluetta, joihin osallistuu 118 kuntaa. Ensi vuonna yhteistoiminta-
alueita on tulossa vield lisdd. (Tuusa 2008c, 22 - 24) Yhteistyoalueille siirtyy
useimmiten terveys- ja sosiaalipalvelujen toimintoja. Ndméa palvelut mielletddn usein
tarkeimmiksi kunnallisiksi palveluiksi. Sen lisdksi ne ovat usein kaikista eniten rahaa
vievimmat toiminnot. Yhteistydalueiden ongelmaksi onkin koettu padtosvallan
siirtyminen toimintojen mukana pois demokraattisesti valituilta paittdjiltd. (Y1onen
2008, 31)

Euroopassa on viime vuosina monissa maissa yritetty vidhentdd kuntien maarda.
Téhin ei kuitenkaan ole missddn pédsty vapaaehtoisesti (Airaksinen — Haveri 2002, 51 -
52). Suomen PARAS-hanke tai Tanskan kuntareformi eivét siis ole ainutlaatuisia tdssa
mielessd. Suomen kunnat nidyttidvitkin kulkevan kuntareformeissa kehityksen jéljessa.
(Taavitsainen 2007) Vaikka kuntaliitosten maédrd Suomessa onkin noussut, on
nihtivissa myos kritiikkid PARAS-hankkeen kasvattamaa sekavaa
yhteistoimintajoukkoa kohtaan. Muun muassa Britanniassa kehitys on ollut
pdinvastaista. Sielli on viliporrashallinnon kasvattamisen sijasta vahvistettu
yksitasoista paikallishallintoa ja peruskuntien itsehallintoa. (Taavitsainen 2008, 50)
Suomessa kuntaliitosten kannatuksessa on nihtdvissd selvid eroja puolueiden vélilla.
Siind missd Keskusta kannattaa PARAS-hanketta ja yhteistoiminta-alueita, Kokoomus
ja Sosiaalidemokraatit kannattavat kuntaliitoksia. (Hynynen 2007, 7) Puolueiden erot
rakenteellisten ratkaisujen painotuksissa ovat todennidkoisesti seurausta niiden
erilaisesta edustuksesta kunnanvaltuustoissa.

Suomessa on viime vuosina nihty kuntaliitosten aalto. Viime valtuustokauden aikana
kuntaliitoksia tehtiin 16 ja ne koskivat 33 kuntaa (Pikkala 2009, 35). Tamidn vuoden
(2009) alussa toteutui kaikkiaan 32 kuntaliitosta Suomessa. Tadmén seurauksena kuntien
lukumédrd viheni 67:114 ja on nyt 348. Kuntien kiinnostusta kuntaliitoksiin on lisdnnyt
PARAS-hankkeen liséksi kuntajakolain muutos, joka on kasvattanut valtion maksamia
kuntaliitos- investointiavustuksia ja turvannut valtionosuuksien tason sdilymisen
(Haveri ym. 2003, 13; Koski 2004, 9).
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Tamidn vuoden alussa tehdyistd 67 kuntaliitoksesta 32 oli monikuntaliitoksia.
Vastaavasti vuosien 2001 ja 2004 kunnissa tehtiin 14 kuntien yhdistimistd koskevaa
paitosta. (Koski 2004, 3) Kuntajakoselvittdji Arto Kosken (2008) mukaan ndiden
strategisten monikuntaliitosten tavoitteena on kunnan pysyminen elinvoimaisena myos
tulevaisuudessa. Monikuntaliitosten ensisijainen tavoite ei siis ole sdédstojen tai
parempien palvelujen saaminen vaan tulevaisuuden koviin haasteisiin vastaaminen.
Tutkijana ja kuntajakoselvittdjand Kosken kanta kuntaliitoksiin on selvd: “Globaalit
haasteet ja kuntien muuttuva toimintaympiristd edellyttavit muutosta kunnilta. Mita
vakavammat haasteet, sitd vahvempia kuntia edellytetidin.” (Hynynen 2008d, 7 - 8)
esimerkiksi palveluiden tarjontaan ja asukkaiden vaikutusmahdollisuuksiin (Koski
2004, 20 - 21). Toisaalta vuoden 2008 Kkunnallisvaaleissa valtuustoihin nousi
suhteellisesti enemméin ns. reuna-alueiden ehdokkaita kuin sielld asuvien
ddnioikeutettujen suhteellinen osuus uuden kunnan dédnioikeutetuista olisi edellyttinyt
(Pikkala 2009, 36). Kuntaliitosten edut puolestaan liittyviat useammin kunnan ulkoisiin
valtiovallan seki elinkeinoeldmin kanssa kédytdvissd neuvotteluissa. (Koski 2004, 20 -
21)

Kuntaliitoksia on kritisoitu niiden taloudellisten vaikutusten vuoksi. Liitosten kautta
kunnille ei tule lisdd rahaa palvelujen tuotantoon. Liitoksilla voidaan kaunistella
tilastoja, mutta resurssipulaa se ei ratkaise. (Helin 2008b, 61) Myo6s kuntaliitoksia
koskevaa porkkanarahalakia on kritisoitu. Rahan on sanottu kannustavan liitoksiin
ilman, ettd palvelurakennetta on tarkemmin pohdittu. Kuntakoon suurentaminen ei
yksistdin ratkaise kuntatalouden ongelmia. (Molsd 2008, 25)

Julkisen sektorin uudistamisen ongelmaksi ovatkin nousseet sektoroituneisuus ja
kuntien etenevi erilaistuminen. Sektoroituneisuus ylldpitdd hierarkkista jarjestelmii ja
erilaistuminen rajoittaa yhteistoiminnan mahdollisuuksia ja uusien ideoiden ldpivientia.
(Mustakangas ym. 2003, 31) Kuntia onkin kritisoitu niiden sisddnpdin limpidvyyden ja
umpimielisyyden takia. Kunnissa asiat pyritddn liian usein tekemdiin, kuten aina
ennenkin on tehty, mikd tukahduttaa rakentavien vaihtoehtojen luomisen ja
toteuttamisen. (Wiberg 2005, 13)

Myos kuntalaiset ovat paikoin osallistuneet aktiivisesti kuntaliitokeskusteluihin.
Kuntaliitokset tuntuvatkin herdttdvin tunteita niin luottamushenkil6issd kuin
kuntalaisissakin.  Mm. Nurmossa perustettiin ~ ProNurmo-liike  vastustamaan
kuntaliitosta. (Leskeld 2007b, 13) Kuntaliitosta vastustavat korostavat usein paikallista
demokratiaa, yhteistyon lisddamisen mahdollisuuksia ja paikallista identiteettid. (Mattila
2008, 58 - 59; Zimmerbauer 2008, 94) Téllaiset liikkeet korostavat muutosvastarintaa ja

heikentdviat rakentavien vaihtoehtojen ldpimenoa. Muutosvastarinta koetaan
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kuntapuolella yhdeksi suurimmista esteistd kuntarakenteen muutokselle (Ks. Hynynen
2008c, 8)

Nykyisten kuntarakenteiden ongelmana on, ettd ne ilmentédvit hallinnollisia rajoja
eivitkd kuitenkaan kaikilta osin pysty vastaamaan toimintaympiriston haasteisiin.
Rajojen ja rakenteiden tehtdvina tulisi olla kunnan perustehtivin mukaisen tehokkaan
toiminnan turvaaminen ja paikallisen hyvinvoinnin edistiminen. Kuntarajat eivit saisi
olla itsetarkoitus. (Haveri ym. 2003, 38) Toisaalta yhteiskunnallinen kehitys on harvoin
rationaalista tai suoraviivaista. Monille kunnan toimijoille jo vanhasta luopuminen on
tuskallista ja vaikeaa. Tulevaisuuden suunta ei ole selvilld ja aiheuttaa epdvarmuutta.
Néamaé yhdessd hidastavat kunnallisten organisaatioiden uudelleen arvioimista. Muuttuva
ympdristd ja poliittisen ohjauksen haasteet eivit luo kovin vakaata pohjaa muutoksen
toteuttamiseen, vaikka toiminnan rahoituksen jatko onkin kyseenalainen. (Heinonen
1999, 59)

Kuten jo aiemmin totesin, kunnallishallinto on murroksessa. Kuntien toimintaan
kohdistuu nykyddn monenlaisia paineita ja haasteita. Miten kunnat sopeutuvat ja
parjadvit muutosten keskelld, on riippuvainen kunnan resursseista. Yhtend muutokseen
sopeutumisen kannalta tirkednd resurssina voidaan pitdd kunnan paittdjid, jotka
vastaavat kunnan toiminnoista. Seuraavassa luvussa tarkastellaan, miten paitoksenteko

kunnassa etenee, kuka paittdd ja mista.

2.2 Kunnallinen péatoksenteko

2.2.1 Kunnan toimielimet pdiitoksenteossa

Kunnan ylintd pditosvaltaa kidyttdd kuntalaisten vaaleilla valitsema valtuusto. Valtuusto
valitaan aina neljdksi vuodeksi kerrallaan. Valittavien valtuutettujen luku méaardytyy
kunnan asukasluvun mukaan. (Heuru 1995, 103 - 107, Kuntien toiminta,... 2003, 57)
Valtuustolla on yleinen piditosvalta kunnan tahdon muodostamiseen ja ilmaisemiseen.
Yleisyydelld tarkoitetaan sitd, ettd valtuustolla on toimivalta, jos sitd ei johtosddnnolla
tai paatoksilld delegoitu muille viranomaisille. (Heuru 1995, 62 - 64)

Valtuusto valitsee joukostaan sekd puheenjohtajan ettd tarpeellisen médridn
varapuheenjohtajia. Vaikka valtuuston puheenjohtajaa pidetddn yleisesti kunnan
poliittisena johtajana, kyse ei vilttamitta ole todellisesta johtajuudesta. Suomalainen
vaalijarjestelmd ei suosi selkeiden enemmistdjen muodostumista ja toisaalta
kunnallishallinnon kulttuuri painottaa enemmin luottamushenkildiden madrdd kuin
johtajuutta. (Heuru 1995, 111)
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Kuten seuraavasta kuviosta nidkyy, valtuusto on ylinnd. Se vastaa sekd kunnan
taloudesta ettd sen toiminnasta. Valtuusto kantaa my0s kokonaisvaltaisesti poliittisen
vastuun. Valtuusto voi kuitenkin johtosddnnossddn siirtdd toimivaltaansa toisille
luottamushenkiloille, viranhaltijoille tai toimielimille. (Heuru 1995, 113)

Kunnanhallitus vastaa valtuuston pdidtosten valmistelusta, tdytdntoonpanosta ja
laillisuuden valvonnasta. Se vastaa myos kunnan hallinnosta ja taloudenhoidosta. Jollei
toisin ole padtetty, silli on my0s oikeus edustaa kuntaa ja kdyttdda kunnan puheoikeutta.
Esittelijin kunnanhallituksessa toimii yleensd kunnanjohtaja. (Heuru 1995, 156 — 157;
Kuntien toiminta,... 2003, 59)

Sekd valtuusto ettd hallitus tarvitsevat viranhaltijaorganisaation avustamaan ja
huolehtimaan valmistelu- ja tdytdntoonpanotehtivistd. Organisaation tehtdvien hoito
vaatii yleensd keskusorganisaation jakamista osastoihin. Jokaiselle osastolle tai
hallinnonalalle tulisi madrdtd johtava viranhaltija. Tehtdvaalue voidaan jakaa myos
tulosyksikoihin, jolloin niilld voi olla oma johtokunta. Téllaisen tulosyksikén on myos
mahdollista toimia liikelaitoksena. Keskusvirastossa voi myos olla johtavista
viranhaltijoista muodostuva johtoryhmi, joka toimii erddnlaisena apuorganisaationa

valmistelulle ja tdytantoonpanolle. (Heuru 1995, 132 - 133)

LUOTTAMUSHENKILO- VIRANHALTIJAORGANISAATIO
ORGANISAATIO
[ Valtuusto ]
( ) ] Esilttelija
| Kunnanhallitus ] Kunnanjohtaja
[ Johtoryhma ]
( Esijitteliji
Lautakunta Tulosyksikon johtaja
| ( Tehtdvaalueen
I L Johtoryhmi
Johtokunta ]— — - - — Tehtédvialueen johtaja
Tulosyksikon
johtoryhma
- Kuvio 1 Kunnan luottamushenkil6- ja viranhaltijaorganisaatio

(Heuru 1995, 133)
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Kunnan toimielimid ovat valtuuston ja hallituksen ohella erilaiset lautakunnat ja
johtokunnat. Ainoa pakollinen lautakunta kunnassa on tarkastuslautakunta. Lautakunnat
toimivat  kunnan  hallituksen  alaisina. (Heuru 1995, 142 - 143)
Luottamusorganisaatioissa on suuria eroja kuntien vélilld. Kahdessa samankokoisessa
kunnassa toisessa voi olla 5, kun toisessa on 10 lautakuntaa. (Pikkala 1997a, 7 - 8)

Kunnan piitosvalta ei siis ole vain valtuustolla vaan sitd kdyttdvat monet eri tahot
(Heuru 1995, 62 — 64; Kunnan hallinto... 2004, 10). Téatd toimivallan jakoa
kunnallishallinnossa kutsutaan dualismiksi tai sen dualistiseksi periaatteeksi. Yleensd
pienissd kunnissa timi periaate on ollut puhtaimmillaan, koska valtuuston paitettidviksi
kuuluvat ldhes kaikki asiat. Nykykehitys kuitenkin painottaa yhd enemmén kunta- ja
paikallistason omavastuisuutta ja valinnanvapautta. Kehitys antaa enenevissd miirin
valtuuksia poliitikoille ja johtaville virkamiehille. Valtuuston edellytetidinkin
keskittyvin strategisiin linjoihin ja perusratkaisuihin. (Hoikka 1995, 53) Toisaalta
samanaikaisesti kunnan toimintaympiriston muutokset pienentdvét sen itsehallintoa
(Wiberg 2005, 14).

2.2.2  Pddtosvalta kunnissa

Pédtosvalta kunnassa kuuluu valtuustolle, kun taas toimeenpano ja hallinto hallitukselle
sekd muille toimielimille. Kunnan johtamisjdrjestelméssd kunnanjohtajan oletetaan
toimivan neutraalina ammattijohtajana ja valtuuston puheenjohtajien poliittisina
johtajina. (Kuntademokratian... 2005, 11 - 12) Valtuustojen kykya pééttdd asioista on
kritisoitu. Kuntalain uudistuksen jilkeenkin valtuustot ovat yhd suhteellisen suuria.
Organisaatiososiologiassa on osoitettu, ettd suuret kollegiaaliset ryhmit kykenevit
paitoksentekoon vain, jos asiat on esiratkaistu. Miten ndmi asiat esiratkaistaan
pienemmissa elimissd, ei tule esille. Télloin todelliset padtoksentekijit jaavit pimentoon
eikd heitd myoskddn saada vastuuseen. Voidaan ndhdd ettd kunnanhallitus on
valmistelupakon kautta tillainen pienempi elin, joka pystyy esiratkaisemaan késiteltivit
asiat tehokkaasti ennen niiden viemistd suurten valtuustojen péatettiviksi. (Hoikka ym.
1999, 122)

Uudessa kuntalaissa on pyritty selventimididn rajanvetoa poliittisen ja
ammattijohtamisen vililld. Tosin suurta muutosta asiaan ei ole tuotu. Vaikka kuntalaki
pyrki modernisoimaan kunnallishallintoa, dualistinen perusmalli jdi ldhtokohdaksi. Sen
mukaan kunnissa on erillinen pditosvaltaa kédyttdavi elin eli valtuusto ja hallintoa hoitava
elin eli hallitus, joka johtaa virkamiesjohdon kanssa kuntaa. Dualistinen malli siis
perustuu valmistelun ja paiatoksenteon erottelulle. Tarkedmpda ehkid kuitenkin on, ettd

ongelma on tiedostettu ja pyrkimyksend on péadstd jdrjestelméddn, jossa poliittisen
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vastuun ja organisaation johtamisen raja selkeytyisi. (Heuru 1995, 53; Hoikka ym.
1999, 119, 130)

Kunnissa poliittinen ja ammatillinen johtaminen ovat monella tapaa kietoutuneet
toisiinsa. Nykyisessi jirjestelméssd hallinnosta vastaava organisaatio kdyttdd osin myos
poliittista valtaa, joka kuuluisi valtuustolle. Tami johtuu siité, ettd poliittisia valintoja
tehdddn usein jo valmisteluvaiheessa. Tdmin lisdksi joillakin poliitikoilla voi olla
voimakas ote kunnan hallinto-organisaatioiden toimintaan. Myos kunnanjohtaja saattaa
kdyttdd poliittista valtaa joutumatta ottamaan asiasta poliittista vastuuta.
(Kuntademokratian... 2005, 45; Kuntien toiminta,... 2003, 60; Ylonen 2008, 30)

Paiatoksenteon demokraattisuuden ja ldpindkyvyyden kannalta vastuunpakoilu ja
vallansiirto ovat ongelmallisia. Vaikka valtuuston késittelemét asiat vaativatkin
valmistelua, on kyseenalaista onko tdmid kunnallisen demokratian kannalta paras
vaihtoehto. Hallitus voidaan tdltd kannalta ndhdd demokraattisempana valmistelijana
kuin virkamies, koska demokraattisesti valittu valtuusto on valinnut hallituksen
edustajat itse. Toisaalta tdmékin on riippuvainen siitd, miten hallitus onnistuu asioita
valmistelemaan ja kuinka moni sen jdsenistd on valtuutettu.

Ldhes kaikki valtuuston késittelemit asiat ovat hallituksen valmistelupakon alaisia.
Heurun (1995) mukaan voidaan tédstd syystd sanoa, ettd hallituksella on vallankdyton
avaimet kddessddn. Valmistelussa joudutaan usein jo tekemddn linjanvetoa, miten
asioita valmistellaan (Jankkila 2008, 238 — 239, Repo 2008, 28). Kiytdnnossa
hallituksen pédédtosehdotuksista valtaosa hyviksytddn suoraan valtuustossa. (Heuru 1995,
156 - 157) Taméa on ongelmallista ja monissa kunnissa onkin havaittavissa kriisejd seka
kunnanvaltuuston ja —hallituksen vililld ettd kunnanjohtajan ja poliittisen johdon vélilla
(Hoikka ym. 1999, 119).

Kunnallinen péiatoksenteko koostuu siis valmistelusta ja varsinaisesta, virallisesta

paitoksenteosta. Pdidtoksenteon jakaantumista voidaan kuvata seuraavan kuvion avulla.
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PAATOS

PAATOKSENTEKO

Al A 4|
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VALMISTELU

Toimintaympériston mahdollisuudet

- Kuvio 2 Valmistelun ja virallisen paidtoksenteon jaottelu

Kuvioista 2 ilmenee, miten suuri merkitys valmistelulla on lopullisen padidtoksen
kannalta verrattuna itse viralliseen padtoksentekoon. Valmistelun ja péidtoksenteon
vilinen suhde vaihtelee asiasta riippuen. Monimutkaisemmissa asioissa valmistelulla on
merkittdvampi rooli, kuin pienissd yksittédisissd asioissa (Repo 2008, 28). Asioiden
monimutkaistuminen on myo6s kasvattanut niiden toimijoiden valtaa, jotka hallitsevat
jarjestelmin, eli virkamiesten ja asiantuntijoiden (Jankkila 2008, 254). Valmistelu
pohjautuu toimintaympiriston mahdollisuuksiin. Valmistelua ja péidtoksentekoa ei
kuitenkaan voida tdysin erotella. Molemmilla on vaikutusta toiseen. Paitettdvit asiat
voidaan myos siirtdd jatkovalmisteluun tai palauttaa hallitukselle tai lautakunnalle
uudelleen valmisteltaviksi. Kuviossa valmistelun ja pédatoksenteon viliset nuolet
kuvaavat juuri kunnallisen péidtoksenteon prosessinomaisuutta sekd valmistelun ja
paitoksenteon vélistad riippuvuutta.

Kunnallisen piddtoksenteon valmisteluun vaikuttavat siis ensisijassa virkamiehet,
lautakunnat ja hallitus. Myos erilaisilla verkostoilla on nykyéén roolinsa kunnallisessa

paitoksenteossa. Virallisissa ja epévirallisissa yhteistyoorganisaatioissa suunnitellaan ja
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valmistellaan asioita, jotka myohemmin vahvistetaan muodollisesti virallisissa
poliittisissa paatoksentekoelimissd. (Haveri — Pehk 2008, 3)

Suomessa toimiva edustuksellinen demokratia takaa kuitenkin sen, ettd poliitikoilla
on yhi keskeinen rooli paatoksenteossa (Heinonen 1999, 53), vaikka kunnallisvaaleihin
osallistuminen onkin hiipunut niin Suomessa kuin muuallakin Euroopassa. Titd
edustuksellisen demokratian laskua ei siis voida pitdd vain jollekin valtiolle ominaisena
piirteend. (Haveri 2006, 28)

Luottamushenkiloiden kyky kunnan edustajana toteuttaa ja ajaa kunnan
kokonaisvaltaista etua on kuitenkin kyseenalaistettu. Moniin kunnallisten verkostojen
keskeisiin elimiin, kuten yhtymikokouksiin, yritysten hallituksiin jne. valitaan edustajat
poliittisen jakologiikaan mukaan. Tdhén liittyy myos sattumanvaraisuutta sen suhteen,
minkd puolueen tai sukupuolen edustajapaikka kunnalle lankeaa. Edustajapaikkoja
pidetddn usein palkkiona poliittisesta toiminnasta, joten usein nami edustajaksi valitut
eivit ole edes valtuutettuja. Lopputuloksena on, ettd kunnan edustajalla ei ole tarpeeksi
kokemusta tai tietimystd kunnan asioista, jotta hidn voisi toimia kunnan edun mukaisesti
kokouksissa. Lisdksi jos paikka on saatu palkkioksi, voi olla, ettei edustaja ota sitd edes
vakavasti ja perehdy asioihin kunnolla. (Haveri — Pehk 2008, 61 - 62)
Luottamushenkildiden vaillinaiset resurssit ja kyvyt perehtyd syvillisesti asioihin,
johtavat siihen, ettd heididn piditoksentekonsa on tdysin riippuvainen esittelijoiden
valmistelusta, miké lisdd virkamiesten valtaa péatettdvissi asioissa (Jankkila 2008, 227).

Myos valtuuston roolia asukkaiden edustajistona onkin kyseenalaistettu alhaisen
ddnestysinnokkuuden seké tiettyjen kansalais- ja ammattiryhmien ali- tai yliedustuksen
takia. Vuwosien 1995 ja 1996 vaihteessa toteutettu luottamushenkild- ja
viranhaltijatutkimus (VILU-kysely) osoitti, ettd kunnalliset luottamustehtdvit ovat
keski-ikdisten kidsissd. Alle 35-vuotiatia ja yli 65-vuotiaita oli suhteellisesti vihiten.
Lautakunnissa ikdjakauma oli nuorempi kuin muissa elimissd. Myos naisten osuus
niissd oli suurempi. Tutkimuksen mukaan isommissa kunnissa naisia oli kaiken
kaikkiaan enemmaén luottamustehtdvissd kuin pienemmissd kunnissa. Naiset olivat
keskimddrin nuorempia ja koulutetumpia kuin miehet. (Pikkala 1997a)

Kunnan koolla oli my0s merkitystd pitkddn paikkakunnalla asuneiden edustukseen.
Mitd pienempi kunta, sitd suurempi osuus kunnallispoliitikoista oli asunut kunnassa
koko ikinsid. Lautakunnassa néitd henkiloitd oli vahiten, kun taas hallituksessa eniten.
Kaiken kaikkiaan koko ikédnsid kunnassa asuneita luottamushenkilditd oli kolmannes
vastaajista. Vain 6% luottamushenkilistd oli asunut paikkakunnalla kymmenen vuotta
tai vahemman. (Pikkala 1997a)

Tutkimuksessa myos selvisi, ettd mitd pitempi kokemus luottamustoimista henkilolla
on, sen korkeammalla hin on kunnallisessa hierarkiassa. VILU-tutkimuksen mukaan
hallituksen jasenilld oli keskimiirin 35 vuoden ja valtuutetuilla puolestaan 31 vuoden

kokemus kunnallispolitiikasta. Hallitukseen valikoituvat yleensd puolueiden ja ryhmien
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vahvimmat poliitikot (Hoikka ym. 1999, 123), joilla on yleensd my&s suurempi rooli
puolueorganisaatiossa (Pikkala 1997a).

Luottamushenkilon vaikutusvalta maardytyy yleensd sen mukaan, millainen hinen
valtansa on erilaisissa hallinnollisissa organisaatioissa. Muodollisesti
puheenjohtajistolla  katsotaan  olevan  eniten  valtaa. = Usein  kuitenkin
luottamushenkiloiden todellinen valta nousee hédnen epdvirallisesta vallastaan.
Epiviralliseen valtaan vaikuttavat henkilon aktiivisuus, tieto-taito, osaaminen, kokemus,
persoona ja omat verkostot. (Jankkila 2008, 226 — 227)

Kunnan eri toimielimiin piddsy edellyttdd yleensd ehdokkuutta vaaleissa ja
puolueeseen sitoutumista (Kuntademokratian... 2005, 14). Nykyiddn vain harvat ovat
puolueen jdsenid ja ddnestysaktiivisuuskin on laskenut jo monissa vaaleissa. Thmiset
vaikuttavat kuitenkin samaan aikaan erilaisina ryhminé tai yksiloind ottamalla kantaa
erilaisiin yhteiskunnallisiin kysymyksiin. Ihmisten ostokidyttdytyminen,
valtavirranvastainen argumentaatio tai annettujen asioiden kyseenalaistaminen voidaan
nykyéddn ndhdi poliittisina tekoina perinteisen poliittisen osallistuminen sijasta tai sen
rinnalla. (Mustakangas ym. 2003, 37)

Tamd on  ndkynyt luottamustoimien  kiinnostavuuden  vidhentymisend.
Luottamustoimien houkuttelevuuden vidhenemisen on nédhty johtuvan tyon ja
luottamustoimen yhteensovittamisen mahdottomuudesta ja byrokratian ymmaértdmisen
vaikeudesta. (Kuntien toiminta,... 2003, 31) Sen lisdksi nopeasti monimutkaisemmaksi
muuttunut toimintaympdaristo vaatii luottamushenkil6ilti enemmén aikaa ja panostusta
sekd osaamista asioiden hoitamiseksi (Kuntademokratian ...2006, 30).

Kuntien paikalliset tehtdvit ndyttdvit siirtyvan yhd enemmin muiden tahojen
hoidettaviksi, kunnan ydinorganisaation ulkopuolelle eli valtuuston kontrollin ja vallan
ulottumattomiin (Kuntien toiminta,... 2003, 43 - 49). Tamid ndkyy muun muassa
projektien lisddntymisend, mikd on osittain seurausta EU:sta. Monet kunnallispoliittiset
toiminnot on pilkottu projekteiksi, joiden lukumiird saattaa pienemmissidkin kunnissa
olla yllattdvdn suuri. Projektien my6td ohjaus- ja  seurausvalta — siirtyy
varsinaisorganisaatiolta projekteihin kuuluville viranhaltijoille ja luottamushenkilgille.
Tamd muuttaa myOs kunnan toimintajirjestelméaa lapindkymattomammaiksi. Valtuuston
ohjauskyky taas perustuu siihen, ettd sen alainen valmisteluorganisaatio on selkedsti
hahmotettavissa ja ldpindkyvi. (Hoikka ym. 1999, 137)
ja radikaaleja muutoksia moniarvoisissa padtoksentekoelimissd. Tamin sijaan pyritddn
yleensd kompromisseihin, joista voidaan olla mahdollisimman laajasti yksimielisia.
Uudistuksiin liittyy vield usein toimijoiden aikaansaama muutosvastarinta, mika
osaltaan vaikeuttaa entisestddn uudistuksen ldpivientid. (Haveri 2006, 19) Hyva
esimerkki on “juustohOyld”-periaatteella sddstdminen. Yksikon tai koko kunnan

budjettia voidaan karsia puuttumatta kuitenkaan mddrd- tai laatutavoitteisiin.
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Merkittaviin kustannuseriinkdidn ei tehdd muutoksia. Tdlloin oletetaan, ettd nykyiset
palvelut pidetdédn yhté tasokkaina ja kattavina, mutta pienemmaélld rahalla. Ndin saadaan
saastojd ja viltytddn ottamasta vastuuta ikdvimmistd asioista. Tidlld perusteella
voidaankin todeta, ettei kunta milldaan tasolla kykene yhtd rationaaliseen
padtoksentekoon kuin yritykset. (Heinonen 1999, 91)

Kunnan strateginen paiatoksenteko on myos hidasta. Pdittdjét saattavat olla mukana
edistiméssd paikallista hyvinvointia, vaikka heiddn ensisijainen intressinsd olisikin
omien tai ammattijohtajien paikkojen sdilyttaminen (Haveri ym. 2003, 38). Monien
kuntaliitosten ja yhteistyohankkeiden tyypillisin lopputulos onkin ollut huonosta
hallinnosta johtuva epdonnistuminen (governance failure). On myods huomattava ettad
kunta tekee paidtoksensd omista intresseistd kdsin, ei ns. yleisen edun nimissd (Haveri
2006, 23)

Haverin ym:n (2003) tekemédssd tutkimuksessa tuli esille, ettd kuntien
verkostoituminen ja siirtyminen tilaaja-tuottaja -malliin vaatii luottamushenkil6johdon
vahvistamista. Ilman koulutustason nousua ja valmiutta ajankdyttoon ei tutkimukseen
osallistuneiden = mukaan luottamusjohto  kykene ohjaamaan  monimutkaista
toimintakehystd. (Haveri ym. 2003, 69) Verkostokunnassa kunnan tehtdvid hoitavat
useat eri toimijat, mikd osaltaan tekee palvelujéarjestelmistd monimutkaisen. Jokaisella
toimijalla on omat intressinsé ja tavoitteensa. Tavoitteet eivit eroa vain yksiloiden vaan
my0s organisaatioiden vililld. Tastd syysti jarjestelmééd on vaikea ohjata ja koordinoida,
miki tekee koko jirjestelmaéstd haavoittuvan. (Nyholm 2008, 135, 141)

Yhteenvetona edellisestd voidaan todeta, ettd kuntien ylintd valtaa kdyttdd
periaatteessa valtuusto. Valtuustot ovat lakiuudistusten jdlkeenkin jddneet isoiksi,
jolloin valmistelun rooli on jadnyt yhd merkittdviksi ja ammatillisen ja poliittisen
johtajuuden rajanvetoa ei ole saatu selkeytettya.

VILU-kyselystd ilmeni, ettd valta on yleensd keski-ikdisilld, paikkakunnalla
syntyneilld tai pitkddn asuneilla miehilld, jotka ovat olleet pitkddan mukana
luottamustehtivissd ja puolueen toiminnassa. Luottamushenkiloiden profiili kuitenkin
vaihtelee kunnan koon ja luottamuspaikan mukaan. Kaiken kaikkiaan kiinnostus
luottamustehtiviin on laskenut asioiden monimutkaistumisen myota.
Luottamushenkil6illd ei aina ole kykyi tai aikaa hahmottaa ja perehtyd abstrakteihin
asioihin.

Kunnan péitoksenteko perustuu liian usein kompromisseille. Tdmid on seurausta
toimijoiden midrdstd ja moninaisuudesta, tavoitteita on liian monia ja yleisen edun
hahmottaminen saattaa olla vaikeaa. Muutosvastarinta saattaa myos usein hidastaa
paitoksentekoa. Kokonaisvaltaisten ja radikaalien pditosten tekeminen onkin kunnissa
yleisesti ottaen erittdin hankalaa.

Muuttuva kuntarakenne vaikuttaa todennikodisesti kuntien paatoksentekoonkin. Jos

katsotaan pelkistddn pienten ja suurten kuntien paittdjaprofiilien eroja, voidaan todeta,
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ettd kun kuntakoot suurenevat, paittdjiat ovat tulevaisuudessa nuorempia ja heistd yha
useampi on nainen tai/ja muualta kotoisin. Téllainen kehitys voisi muokata uudenlaisen
poliittisen kulttuurin sekd muokata nykyistd puoluekenttidd (Ks. Katajamiki 2008, 42).
Isompien kuntayksikkdjen myo6tda kunnilla on myos oletettavasi enemméin muunmuassa
henkilostoresursseja, jotka vaikuttavat myos osaltaan piddtoksentekokulttuurin
muuttumiseen. Toivottavaa on, ettd muutosten myotd padtoksenteosta tulee
rationaalisempaa ja kauaskantoisempaa nykyiseen verrattuna. Silld olisi merkittiva
vaikutus kuntien toiminnan lisdksi myos niiden véliseen yhteistyohon.

Lisddntyneen yhteistyon myotd kuntien tehtdvit ovat siirtyneet ainakin osittain sen
rajojen  ulkopuolelle. =~ Tdmédn  seurauksena sen  toiminnasta on  tullut
lapindkymittomampdd ja monimutkaisempaa. Kunnat ovat siis siirtyneet kohti
verkostokuntaa, jossa palvelut hoidetaan yhteistydssd muiden toimijoiden kanssa. Néin
tekemilld oletetaan, ettdi kunta kykenee hyoddyntdd koko alueen resursseja oman
palveluntuotannon turvaamiseksi.

Seuraavassa luvussa perehdytddn juuri ndihin kunnallisiin verkostoihin ja niiden
toimintaan. Mitd ovat kunnalliset verkostot ja miten ne toimivat? Ennen kaikkea, miten

ne vaikuttavat kunnalliseen péaiatoksentekoon?
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3 VERKOSTOT KUNTAKONTEKSTISSA

3.1 Verkosto Kisitteena

3.1.1 Verkoston mdadritelma

Uusien organisaatiomuotojen tutkimukset painottavat tarvetta joustavuudelle ja
muutokselle. Toisin sanoen organisaatioilta vaaditaan nykyddn kykyd jatkuvaan
tutkimukseen, uusien ideoiden kehittelyyn ja tiedon kartuttamiseen. Verkostojen
nidhdddn edesauttavan yritysten joustavuutta mukautua ympériston muutoksiin. Isoja,
hierarkkisia  organisaatioita  syytetddn  usein  instituutiotoitumisesta  sekd
kyvyttomyydestda mukautua muutosten ennalta-arvaamattomuuteen.  Verkosto-
organisaatioiden rakenteita taas pidetddin joustavina ja innovatiivisina, joiden on
helpompi mukautua nopeasti muutokseen. (Maravelias 2001, 15 — 17; Alajoutsijarvi —
Tikkanen 2000) Verkostojen avulla koordinoidaan ja uudistetaan arvoketjuja sekd
vanhan ettd uuden talouden aloilla (Moller ym. 2004, 18). Verkosto ldhestymistapana
pyrkii kuvaamaan ja ymmirtimddn nditd yritysten suhteista koostuvia verkostoja
(Alajoutsijarvi — Olkkonen - Tikkanen 2000, 406).

Verkosto voidaan myos jakaa mikro- ja makroverkostoihin (Moller ym. 2004, 10,
Moller - Wilson 1995a, 9). Verkosto voidaan ndhdd myds kuvitteellisena organisaationa
tai jdrjestelménd, jota hallitaan niin yrityksen rajojen, organisaatiokaavioiden ja
virallisten tuloslaskelmien sisd- kuin ulkopuoleltakin (Gummeson 1999, 269).
Verkostoon jaottelu tai sen rajojen madrittiminen ei siis ole yksinkertaista. Verkostot
itsessddn ovat monimutkaisia ja osin toistensa kanssa paallekkiisid (Moller ym. 2004,
215). Lisdksi verkostot ovat myOs sosiaalisia rakenteita, mistd syystd toimijat nikevit
verkostot erilaisina. Millaisena toimija verkoston nidkee, on riippuvainen hinen
roolistaan kyseisessd verkostossa (Easton 1992, 18 - 19). Verkostojen rakentaminen ja
vertailu on haasteellista, koska niistd jokainen on oman ainutlaatuisen kehityshistoriansa
tulos (Moller ym. 2004, 11).

Verkostot voidaan ndhdid myos investointeina, josta saatavat edut realisoituvat vasta
verkon toteuttamisen jdlkeen. Strategisesti verkostoituminen vaatii sen jdsenten
vakuuttuneisuutta verkoston avulla saavutettavista hyodyistd tai taloudellisesta
tuloksesta toisiin vaihtoehtoihin verrattuna. (Moller ym. 2004, 49)

On jo ndkyvissd, ettd talouden lisdksi myOs yhteiskunnat ovat verkottumassa.
Keskendin kytkoksissd olevilla poliittisilla, taloudellisilla ja sosiaalisilla verkostoilla on
kasvava rooli yhteiskunnassa. Muutosprosessit siis muokkaavat taloudesta koko ajan

tiilvilmpaa globaalia verkostotaloutta, jossa organisaatiot ovat enenevidssd méadrin
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riippuvaisia toisistaan. Verkoston monimutkaisuus tekee siitd hyvin lapindkymittomin
toimintaympdriston. Toimijan, joka ei ole tietyssd verkossa mukana, on vaikea
hahmottaa sen sidoksia, mikd tekee toiminnasta entisti epdvarmempaa ja vaikeasti
ennustettavaa. (Moller ym. 2004, 119 - 120)

Tassd tutkimuksessa verkostolla tarkoitetaan mikroverkostoa, joka ndhddin oman
kehityshistoriansa tuloksena. Verkostot ovat siis organisaatioiden strategisia valintoja,
joiden avulla pyritdan kaatamaan hierarkkisia rajoja. Jokaisella toimijalla on verkostossa
oma roolinsa ja tavoitteensa. Toimijat uskovat saavuttavansa taloudellista tai muuta
hy6tyd toimimalla nimenomaan tietyssd verkostossa. Toisin sanoen verkostot luovat sen
kehyksen, jossa organisaatiot toimivat (Johansson - Mattsson 1992, 205).

Verkostot ovat monimutkaisia kudoksia, joilla pyritddn toimintojen joustavuuteen.
Verkoston muodostavat toimijat, jotka pyrkivit verkostonsa avulla saavuttamaan omat
tavoitteensa.

Seuraavassa luvussa kisitellddn verkostojen rakennetta. Keitd ovat nima toimijat ja

miten verkostot toimivat? Auttavatko ne toimijoita saavuttamaan tavoitteensa?

3.1.2 Verkoston rakenne

Organisaatiot toimivat erilaisissa suhteista muodostuvissa verkostoissa. Verkoston

rakennetta voidaan kuvat sen toimijoiden, toimintojen ja resurssien avulla (Johansson -

Mattsson 1992, 205). Axelssonin luoma verkostomalli kuvaa tétid rakennetta:
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Toimijat
- eri tasoilla, yksiloista
yrityksiin, pyrkivat
lisddmaan verkoston

hallintaa

Toimijat kontrolloivat
Toimijat toteuttavat toiminnot
resursseja joko yksin tai
ja heilla on tietty tieto

yhdessa Toimijoilla on tietty toiminnoista

tieto resursseista.

A 4

Resurssit
-heterogeeniset
-inhimilliset

-toisistaan riipuvaisia

VERKOSTO

Toiminnat
-vaihdantatapahtumat
- toimintosyklit

-vaihdantaketjut

- Kuvio 3 Verkosto-malli (Axelsson 1995, 188)

Kuvion 3 verkosto-malli tuo esiin kaksi yleistd ja dialektista kehitysprosessia:
resurssien yhdistamisprosessin ja valtataistelun. Resurssien yhdistimisprosessi voidaan
jakaa edelleen konstruktio- ja heterogeenisyysprosessiin. Konstruktioprosessi kuvaa jo
olemassa olevien aktiviteettien ja resurssien yhdistimistapojen hienosditoa.
Heterogeenisyysprosessi viittaa pyrkimykseen 10ytdd uusia tapoja resurssien ja
aktiviteettien yhdistimiseksi. Valtataistelukin voidaan jakaa kahteen eri osaan:
hierarkian rakennusprosessiin ja vapauttamisprosessiin. Hierarkian rakennusprosessissa
pyritddn védhentdmidn toimijoiden lukuméidrdd suuremman vallan saavuttamiseksi.
Vapauttamisprosessissa pyritddn jakamaan valtaa/kontrollia tiettyjen resurssien tai
aktiviteettien vililld. Kaikki ndmé osin péadllekkdiset prosessit nédkyvit kaikissa
verkostoissa. Ne vaikuttavat toinen toisiinsa ja luovat kehitysmalleja. Ongelmana néissa
malleissa on nididen prosessien tunnistaminen, niihin vaikuttaminen ja niihin
mukautuminen. (Axelsson 1995, 119)

Verkoston rakenne eli se, miten yritykset ovat linkittyneet toisiinsa, koostuu

erilaisista transaktioista tai toiminnoista (Johansson - Mattsson 1992, 205). Verkoston
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rakenteen madrittelemiseen tai kuvaamiseen voidaan kéyttdd ominaisuuksia kuten
yritysten konversio- ja vaihdantatoimintojen tyonjako ja tasapaino. (Easton 1992, 18)

Toinen tapa kuvata verkostoja on keskittyd aktoreihin eli toimijoihin. Toimijat
kontrolloivat heterogeenisid resursseja. Toimijoilla tissé tarkoitetaan sekd yksiloitéd ettd
yrityksid. Toimijat myOs toteuttavat ne toiminnot, jotka yhdistdvit resurssit ja linkittavét
toiminnat toimintoketjuihin. Juuri ndmé toimintaketjut rakentavat ja muuttavat
verkostorakennetta. Verkostot voidaankin ndhdd eri toimijoiden erilaisina asemina
jarjestelmin sisdlld. (Axelsson 1995, 114 - 119) Niiden toimijoiden asemia voidaan
kayttdd kuvaamaan verkon rakennetta. Tidllaisen verkon rakenne on riippuvainen siité,
miten hyvin toimijoiden asemat on méiritelty suhteessa toisiinsa. Jos toimijoiden véliset
sidokset ovat vahvat verkostossa, voidaan sen todeta olevan tiukasti rakennettu.
Toisaalta, jos sidokset ovat heikkoja, on verkostokin rakenteeltaan 16yha. Mitéd tiukempi
verkoston rakenne on, sitd vaikeampi uuden yrityksen on pddstd verkostoon sisdin.
(Hammarqvist ym., 1982) Hierarkia miirittelee vallanjaon verkoston toimijoiden vililld
(Axelsson 1995, 115 - 116).

Verkosto-organisaatiolla nihdddn olevan sisdsyntyinen kyky muotoutua jatkuvasti
uusiin tehtdviin, ainutlaatuisiin ongelmiin ja vaihtuvaan ympiristoon. Jokaisen
organisaation toiminta perustuu sen ydinosaamiselle. Juuri verkoston laaja
erikoistuminen eri tehtdvien vililli tuo sille tdmin ylivoimaisen joustavuuden.
(Maravelias 2001, 15 - 17)

Koko yhteiskunta siis verkottuu, kun organisaatiot tuketuvat toistensa
ydinosaamisiin. Mitd enemmén organisaatiot toimivat vuorovaikutussuhteissa ja
tukeutuvat toisiinsa, sen riippuvaisempia ne ovat toisistaan. Riippuvaisuus voi
muodostua riskiksi, jos organisaatiolla ei ole vaihtoehtoisia kumppaneita. (Moller ym.
2004, 18)

Niitdkin ydinosaamisista koostuvia erikoistuneita toimintoprosesseja on johdettava,
jotta verkoston yritykset menestyisivit. Taméd on riippuvainen keskusorganisaation
kyvystd johtaa ja ratkaista ongelmia. (Maravelias 2001, 16 — 17). Verkostoilla onkin
yleensd jokin avainpelaaja tai keskio, joka ottaa tehtdvikseen verkoston kehittimisen ja
ohjaamisen. Avainpelaajia voi olla useita. Heiddn valtansa voi myos olla rajoitettu.
Toisin sanoen he eivit pysty dominoimaan verkostoa. (Jarvensivu 2007, 17) Verkostot
vaativat myo0s siis vakautta saavuttaakseen niille asetetut tavoitteet. Organisaatiot voivat
siis myOs toimia vakauden tarjoajina, jotka mahdollistavat jo olemassa olevien tietojen
ja ideoiden hyodyntdmisen. (Maravelias 2001, 16 - 17)

Vaikka verkosto-organisaatioita pidetddn joustavina, on todisteita siitd, ettd
verkostoihin voi kehittyé integraation ja sopeutumisen puutetta. Poiketen vertikaalisesti
integroidusta organisaatiosta, jossa resursseja ja tuotantoa koskevat paitokset tehdddn
organisaation sisilld, strateginen piditoksenteko verkosto-organisaatiossa tapahtuu sen

omien virallisten rajojen ulkopuolella, johon silli on vain vidhdn jos lainkaan
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vaikutusmahdollisuutta. Toisin sanoen verkoston toimijat, kuten asiakkaat,
yhteistyokumppanit jne. eli ne, joita ei voida suoraan kontrolloida, vaikuttavat
aktiivisesti moniin ydinorganisaation strategisiin toimintoihin. (Maravelias 2001, 18)

Verkostolle asetettujen tavoitteiden saavuttamiseen vaikuttavat sen toimijoitten
voimavarat ja tahtotila. Ovatko toimijoiden tavoitteet ristiriidassa verkoston
kehitystavoitteiden kanssa? Onko verkosto niin kannattava, ettd sen mukanaan tuomat
riskit kannattaa ottaa? Toimijoiden on mietittdvd, missd verkostoissa ja misséd roolissa
valituissa verkostoissa he haluavat toimia. Osallisuus tai asema jossain verkostossa voi
sulkea pois osallisuuden toiseen tai se voi mahdollistaa osallisuuden jossain muussa
verkostossa. (Moller ym. 2004, 60, 194)

Kuten jo aiemmin totesin, verkoston rajojen, kuten myo6s sen toimijoiden miirittely
on hyvin monimutkaista. Kuitenkin verkostoilla voidaan sanoa olevan rakenne, jos siind
toimivat yritykset ovat toisistaan enemminkin riippuvaisia kuin riippumattomia. Mitd
suurempi riippuvuus yritysten vélilld on, sitd selvempi verkoston rakenne on. Toisaalta
mitd selvempi verkoston rakenne on, sitd merkittavimpi rooli silli on siind mukana
olevien yritysten kiyttaytymiselle. (Easton 1992, 16 - 17)

Verkostot ndhdddn joustavina rakenteina, joiden avulla pystytddn vastaamaan
ympdriston epdvakauteen. Jokainen toimija erikoistuu omaan ydinosaamiseensa. Tiivis
yhteistyo antaa toisille toimijoille valtaa, kaikkien paitokset vaikuttavat toisiinsa. Tdméa
luo riippuvuutta toimijoiden vilille. Verkostot vaativat kuitenkin my0s vakautta, jotta
epdvarmuus ja sen mukanaan tuomat ongelmat viltetddn. Ilman sekd yhteistd tahtotilaa
ettd toisistaan riippuvaisia resursseja, verkosto ei pysty saavuttamaan tavoitteitaan.
Yritykset adaptoituvat sisdisesti ja verkottuvat ulkoisesti saavuttaakseen paremman
aseman verkostossa. Kaiken kaikkiaan verkoston rakenne kytkeytyy tiiviisti toimijoihin
ja heiddn vilisiin suhteisiin. Jotta siis voisimme ymmirtdd verkostoja, meiddn on

otettava huomioon verkoston toimijoita ymparoivit suhteet (Easton 1992, 3 - 8).

3.1.3  Suhteiden merkitys verkoston toiminnalle

Strategiset verkostot ovat saaneet alkunsa kahdenkeskisistd toimittaja - péddmies -
suhteista. Niiden pédtavoitteina ovat olleet kustannustehokkuus, toimitusnopeus ja
joustavuus. (Moller ym., 2004, 229) Verkostot voidaan nidhdid toimijoiden vilisistd
suhteista koostuvina ryppdind (Johansson - Mattsson 1992, 205). Yksittdisid
verkostosuhteita voidaankin pitdd perusyksikkoind, joista verkot rakentuvat (Moller ym.
2004, 7).

Jokainen organisaatio on osallisena ainakin yhdessd verkostossa. Namd moninaiset
keskendin riippuvaiset organisaatioiden suhteet muodostavat osan koko yhteiskunnan

kattavasta verkostojdrjestelmastid. Kaikki verkostot koostuvat suhteita yhdistelemalla.
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(Easton 1992, 3 - 8) Jokainen organisaatio on jollain tavalla adaptoitunut suhteisiinsa,
joista kaikki ovat omalla tavallaan ainutlaatuisia. Organisaation sopeutuneisuus
suhteisiinsa luo sille sen strategisen verkostoidentiteetin. Tdstd syystd suhteet tarjoavat
tarkedd tietoa sekd organisaation toimintaympiristostd ettd verkoston ominaisuuksista.
(Axelsson 1995, 113)

Mollerin  ja Wilsonin (1995b) mukaan meiddn on vuorovaikutussuhteita
ymmartddksemme tiedettavd (1) organisaation syyt tai motivaatiot vaihdantasuhteen
taustalla, (2) suhteen ja sen toteuttamisen muodostavat toiminnot ja prosessit ja (3)
organisaation ja sen edustajien tietimys, konteksti, jossa suhde alkoi ja tdlld hetkella
toimii (Moller — Wilson 1995b, 24). Spekman ja Celly (1995) puolestaan luokittelevat
suhteen ominaisuudet seuraavasti: strateginen etu, padmidrien yhteensopivuus ja
keskindinen riippuvuus (Spekman — Celly 1995, 62 - 64). Luokittelut ovat osin
paillekkdisia ja sisdltdvdt samoja ominaisuuksia. Spekmanin ja Cellyn luokittelu on
kuitenkin selkeampi ja yksinkertaisempi.

Erds suhteen tdrkeimmistd ominaisuuksista on motiivit suhteen takana. Mikd on
suhteen tarjoama strateginen etu? Mitkd ovat ne hyodyt, joita suhteesta haetaan?
Téllaisia hyotyja voivat olla mahdollisuus pddstd uusille markkinoille, tekninen
tietotaito, alemmat kustannukset, synergiaedut jne. Kaikki nama luovat strategisen edun
toimijoille. Yhteistyolld toimijat voivat integroida toimintojaan ilman omistajuuden tai
byrokratian mukanaan tuomia kustannuksia. Suhteen motiivina voi olla useampia
pddmaidrid tai tavoitteitta. Jokainen toimija pyrkii hydodyntiméédn toisten toimijoiden
vahvuuksia padstikseen omaan tavoitteeseensa. (Spekman — Celly 1995, 60 - 64)

Jotta toimijat hyotyisivit suhteesta, on toimijoiden paamaéédrien oltava yhteensopivia.
Paimiirien yhteensopivuus on usein edellytys strategisen edun toteutumiselle.
Strategisten verkostojen tavoitteena on edistdd yhteisid etuja suhteessa verkoston
ulkopuolisiin kilpailijoihin (Jarvensivu 2007, 16). Toisin sanoen suhteen pitdd olla
sellainen, jossa molemmilla on mahdollisuus saavuttaa tavoitteensa. Usein suhteet on
rakennettu ndiden tavoitteiden perusteella. Laheisen suhteen luominen tarkoittaa jossain
midrin myos itsendisyyden menettimistd. Saadakseen suhteesta molemmille osapuolille
hyodyllisen on osapuolten joskus muokattava tavoitteitaan. (Spekman — Celly 1995, 62)
Vaikka tavoitteiden tulee olla molempia hyodyttdvid, toimijoilla on myds mahdollisuus
ajaa omia etujaan verkoston kautta niin kauan, kun ne eivit rajoita yhteisten tavoitteiden
saavuttamista. (Jarvensivu 2007, 16)

Ryhtyessdin suhteeseen organisaatiot altistavat itsensid opportunistiselle kaytokselle,
joka saattaa tehdd suhteesta hyodyttomin tai jopa tuhota sen. Verkostossa saatetaan
keskittyd liikaa johonkin tiettyyn tavoitteeseen vahvan ja keskitetyn kontrollin avulla.
Seurauksena voi olla tiukka hierarkkinen johtamismalli, joka syrjayttdd verkon muut
jasenet ja yhteisen tekemisen. (Moller ym. 2004, 76) Tistd syystd luottamuksen ja

sitoutumisen luominen on olennaista suhteelle. Luottamus suhteessa toimii
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vastavoimana uhkakuville ja sitoutuneisuus puolestaan lisdd luottamusta. (Spekman —
Celly 1995, 62 - 63)

Toimiakseen tehokkaasti organisaation on osattava valita oikea strategia ymparoivien
toimijoiden kanssa. Voidakseen tehdd sen organisaatiolla on oltava tietoa sen omista
suhteista ja toisten suhteista sithen. Tidstd syystd meiddn on ensin tutkittava
organisaation suhteita ympardiviin yksikkoihin  ymmairtidksemme organisaation
verkostoasemaa ja erikoispiirteitd. (Axelsson 1995, 113, 201)

Suhteen toimijat jakavat tulevaisuuden suunnitelmansa keskenddn saavuttaakseen
tavoitteensa. Ilman tietoa toistensa toiminnoista osapuolet eivit pysty toimimaan
asianmukaisesti. Tamén liséksi tiedon avulla osapuolet pystyvit toimimaan itsendisesti
ja asettamaan yhteneviisid tavoitteita. (Spekman — Celly 1995, 64) Mitd selkedmpi
verkoston rakenne on, sitd helpompi toimijoiden on sopia yhteisistd tavoitteista
(Jarvensivu 2007, 17).

Suhteen syntyyn vaikuttaa yleensd toimijoiden havainto keskindisesti
riippuvuudesta. Myos jokainen suhde aiheuttaa jonkinasteista riippuvuutta toisesta
osapuolesta. Riippuvuus voi olla monen asian, kuten investointien, tietotaidon tai
resurssien, lopputulos. Riippuvuus voidaankin siis ndhdé niin yhteistyon edeltdjdna kuin
sen seurauksena. Kuitenkin se on usein myos syy konflikteihin. Vaikka suhteen
osapuolet ovat keskenddn yhteisty0ossd, suhde sisdltdd myos elementtejd kilpailusta.
Avoimella ja rehelliselli kommunikaatiolla voidaan saavuttaa rakentava ratkaisu
konflikteille ja sdilyttdd yhteistyd. (Spekman — Celly 1995, 62 - 63)

Verkoston jasenistd kannattaakin tehdd riskianalyysi, jotta toimijoiden keskindisid
riippuvuuksia voisi paremmin ymmartdd. Riskianalyysissd arvioidaan, miten
merkittdvastd osasta toimintaa kukin toimija vastaa. Mitd vaikeammin kopioitavasta
toiminnasta on kysymys, sen riippuvaisempi verkosto toimijasta on. Toisaalta, mitd
riippuvaisempi verkosto on toimijasta, sitd parempi toimijan asema verkostossa on.
(Moller ym. 2004, 77) Toisin sanoen verkostosuhteen kontekstin ymméartdminen
osoittaa, miten organisaationaalinen tehokkuus saavutetaan. Axelssonin (1992) mukaan
tulevaisuuden toimintoja ei voida tehokkaasti suunnitella, jos suunnittelu eriytetidin
verkostoasiayhteydestddn (Axelsson 1992, 201).

Edelliseen pohjautuen voidaan todeta, ettd suhteiden avulla organisaatiot rakentavat
strategisen asemansa verkostossa. Jotta toimijat saavuttaisivat yhteiset tai yhteensopivat
tavoitteensa, on heidédn oltava tietoisia toistensa motiiveista ja tilanteesta. Tiedon avulla
toimijat pystyvit itsendisesti edistiméddn verkoston toimintaa yhteisten tavoitteiden
suuntaan. Toisaalta tdmd saattaa altistaa toimijan opportunistiselle toiminnalle. Mitd
riippuvaisempi toimija on verkoston toisista toimijoista, sitd isompi riski silld on.
Toisaalta riippuvaisuus on myos edellytys suhteelle. Kaiken kaikkiaan tidrkeimmit

verkostosuhteen ominaisuudet ovat luottamus ja sitoutuneisuus. [lman niiti tavoitteita ei
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saavuteta tai ne jadvat vaillinaisiksi. Ne myOs takaavat verkoston pitkd- tai

lyhytikdisyyden.

3.2 Kunnalliset verkostot

3.2.1  Kunnalliset yhteistyoverkostot

Kuntien vilinen yhteistyd ei ole uusi asia Suomessa, vaan kunnat ovat tehneet
yhteistyotd aina kuntajirjestelmédn synnystd ldhtien. Yhteistyd on kuitenkin ajan
kuluessa muuttanut muotoaan. Etenkin viime aikoina yhteistyd on tiivistynyt ja
syventynyt. Osasyynd tdhdn on ollut Valtionhallinnon ja EU:n aluekehitysohjelmat,
jotka ovat osaltaan pyrkineet lisddmédn kuntien verkostoitumista ja yhteistyota.
(Nyholm 2008, 68 — 70; Mottonen - Niemeld 2005, 8 - 9) Nididen seurauksena julkinen
sektori on ldhestynyt merkittdvéasti markkinoita ja elinkeinotoimintaa. Samalla on
kuitenkin eri sektoreiden, kansalaisjarjestot mukaan lukien, syntynyt uusia
yhteistyorakenteita (Mustakangas ym. 2003, 11 - 12).

Kuntalain mukaan kunnat voivat harjoittaa yhteistyotd valtakunnallisena, alueellisena
tai paikallisena toimintana. Ne voivat sopimusten nojalla antaa yhden tai useamman
tehtavinsd toisten kuntien kuntayhtymin tai kolmannen osapuolen hoidettavaksi.
Vastaavasti ne voivat hoitaa jonkin toisen kunnan tehtidvid. Kunnilla on vapaus paittaa
yhteistyosopimuksista tai kieltdytyd niistd, vapaus valita kumppani, sopimusehdot seka
yhteistyomuoto.  Ainoita lakisddteisid poikkeuksia ovat erikoissairaanhoidon
jarjestiminen, kehitysvammaisten erityishuolto ja seutukaavoitus. (Heuru 1995, 373 -
374)

Uuden aluepolitiikan tavoitteena on ollut tukea alueiden omaa uusiutumiskykya.
Uusiutumiskyvyn katsotaan nousevan innovaatioiden synnyttdmisestd ja uusista
toimintamalleista. Verkostoituminen ndhdddn yhtend toimintamallina, jonka avulla
kootaan alueiden keskeiset toimijat yhteen synnyttdméédn uusia ideoita ja vaikuttamaan
alueen tulevaisuuteen. (Mottonen - Niemeld 2005, 51; Mustakangas ym. 2003, 35)
Kunnat hoitavat tehtdvidin yhdessd muiden toimijoiden kanssa. Voidaankin sanoa, etta
kunta on palveluorganisaation lisdksi toimintoverkosto. Keskeisemmiksi késitteeksi
yhteistyossd ovat nousemassa juuri verkostot. Verkostojen johtaminen n&hdddn
merkittdvand organisaation johtamisen rinnalla. (M6ttonen - Niemeld 2005, 86 - 88)

Mutta mitid ovat kunnalliset verkostot? Kuntien kohdalla on keskusteltu siitd, ovatko
yhteistyomuodot ~ néhtdvissd  verkostoina, = kumppanuuksina vai  virallisina
kumppanuuksina. ~ Verkostojen = nidhdddn  eroavan  organisaatiosta  niiden

virallistamisasteen ja koordinaatiomenetelmien takia. Kumppanuudetkin voidaan nihda
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pysyvind yhteistoiminnan rakenteina, joita voi olla vaikea erottaa tarkasti verkostoista
tai organisaatioista. (Mustakangas ym. 2003, 49) Mottonen ja Niemeld (2005)
puolestaan nikevit kunnan monitoimijaisena verkostona (Méttonen — Niemeld 2005,
111).

Kuntien verkostot voidaan my0s jdsentdd eri yhteistydomuotojen mukaan
tapauskohtaisiin, sopimuspohjaisiin, verkostoihin ja kumppanuuksiin. Tapauskohtainen
yhteistoiminta on projektiluonteista yhteistoimintaa, jonka tavoitteena on saavuttaa
yhteistoiminnan tavoitteet ilman erillistd sopimusta. Sopimuspohjaista yhteistoimintaa
ovat mm. ostopalvelusopimukset kuntien tai kunnan ja yksityisen toimijan vililla.
Téllainen toiminta perustuu muodollisiin sopimuksiin. Verkostot voidaan siis ndhda
pysyvampid kuin projektit, mutta siitd huolimatta kevyitd yhteenliittymid, joissa
toimijoiden tavoitteena on edistdd omia tarkoitusperid. Alueellisesti verkostot ndhdddn
hyvin hajanaisina. Kumppanuudet ovat tiukasti sddnneltyja sopimuspohjaisia
yhteistyokuvioita kuten esimerkiksi julkiset ja yksityisen sektorin kumppanuudet
(public-private partnership). Néiden tavoitteena on yhdistdd toimijoiden tavoitteet ja
niissd vallitsee selvd tyonjako. (Kuntien toiminta,... 2003, 149) Yhteistd kaikille edella
mainituille yhteistydmuodoille on tavoitteiden saavuttaminen. Koska tavoitteiden
saavuttaminen yhteistyon kautta on yksi aiemmin kuvatun verkoston merkittavimmista
ominaisuuksista, voidaan kaikkia edelld mainittuja yhteistydmuotoja pitdd verkostoina.

Haveri ja Pehk (2008) ovat puolestaan jakaneet verkostot virallisiin, puolivirallisiin
ja epdvirallisiin verkostoihin. Viralliset verkostot ovat ldhelld hierarkioita ja ne kuuluvat
selkedsti osaksi kunnallista toimintaa ja paitoksentekoa. Puoliviralliset ovat puolestaan
sopimuspohjaisia, kumppanuuksia tai muita viljdsti maédriteltyja yhteistydmuotoja,
joilla ei ole pitkidlle vietyd institutionaalista muotoa. Kolmas verkoston muoto,
epdviralliset verkostot, ovat Haverin ja Pehkin mukaan keskustelufoorumeita, joilla
toimijat pyrkivdt ilman sopimusta tai koordinaatiota etsiméddn yhteisid tavoitteita.
Téllaisen epiviralliset verkostot perustuvat useimmiten luottamukselle ja yhteisille
arvoille. (Haveri — Pehk 2008, 29 - 32)

Verkostoja verrataan usein hierarkioihin ja markkinoihin. Verkostoilla on kuitenkin
yleensd ominaisuuksia molemmista. Toisin sanoen ne ndhdddn markkinoiden ja
hierarkioiden vélimuotona tai vilivaiheena. Ovatko verkostot sitten parempia kuin
markkinat tai hierarkiat? Miké on tulevaisuuden malli? (Haveri — Pehk 2008, 21 — 24,
53 - 54) Vaikka verkostojen odotetaan korvaavan markkinat ja hierarkiat, ne voidaan
nihdd myoOs niitd tdydentdvidnd ohjaustapana tai vélivaiheena (Mottonen - Niemeld
2005, 86 - 88). Haveri ym:n tutkimukseen osallistuneet virkamiehet olivat sitd mieltd,
ettd verkostot ovat nimenomaan vélivaihe suurempiin hierarkioihin (Haveri ym. 2003,
70). Mutta vaikka hierarkioiden eli kuntien oletetaan liittyvdn yhteen ja siten

kasvattavan kokoaan, poistaako se kuitenkaan verkostojen merkitystd yhteiskunnassa?
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Todennikoisesti ei, mutta varmuuden sithen saa vasta, kun kuntien kuntaliitokset ovat
edenneet tarpeeksi pitkélle.

Erot hierarkioiden, markkinoiden ja verkostojen vililld ovat olennainen osa
verkostotutkimusta. Keskustelu niiden eroista ja hyodyistd on otettu taustatutkimuksessa
huomioon. Tidssd tutkimuksessa tavoitteena on hahmottaa verkostojen vaikutus
kunnalliseen pdidtoksentekoon. Paidtoksenteon ndkokulmasta yhteistyomuodolla ei
niinkddn ole merkitystd, koska niin virallisilla kuin epévirallisillakin verkostoilla
katsotaan olevan mahdollisuus vaikuttaa siihen. Tutkimuksen kannalta ei siis ole
merkittivdd jaotella eri yhteistydbmuotoja, vaan kaikki yhteistyd ndhdéddn
verkostoitumisena ja verkostoina. Tastd syystd verkostojen eri muodoista kdytdva
keskustelu ei ole oleellista eikd siihen oteta tisséd kantaa.

Tassd tutkimuksessa verkostojen oletetaan olevan kaikkien toimijoiden strategisia
valintoja, jotka luovat niiden toimintakehyksen (Ks. Johansson - Mattsson 1992, 205).
Toisin sanoen toimijoiden oletetaan saavuttavan jonkin strategisen edun verkostonsa
kautta. Verkostojen katsotaan perustuvan strategisen edun tavoittelun lisdksi
riippuvuuteen ja vuorovaikutukseen.

Téassd tutkimuksessa verkostot jaotellaan kunnan ulkoisiin ja sisidisiin verkostoihin.
Ulkoisissa verkostoissa kunta ndhdddn toimijana. Sisdisissd verkostoissa kunnan
pditosvaltaa kayttdvit viranhaltijat ja luottamushenkil6t, jotka ndhdddn sisdisten
verkostojen toimijoina. Jotta tutkimuksella olisi merkitystd, ei kumpaakaan
toimijaverkostoa voida ohittaa, koska kummallakin on vaikutuksensa kunnalliseen
paitoksentekoon. Jaottelun avulla verkostojen vaikutuksia on helpompi tarkastella ja

analysoida.

3.2.2  Kunnallisten verkostojen toimijat ja toiminnot

Kuntien tehtdvamddrdn kasvaessa ja toimintaympdriston muuttuessa kunnat ovat
alkaneet ndahdé yhteistyon muiden kuntien kanssa yhi tirkeammaiksi. Asioiden hallinta
vaatii yha enemmaén asiantuntemusta ja yhteistyotd. (Kuntien toiminta,... 2003, 221)
Kuntien ongelmat ovat sekd monimutkaistuneet ettd ketjuuntuneet. Nidin ollen myds
kunnallisten verkostojen toimijat ovat tulleet enenevdssd mdiidrin riippuvaisiksi
toisistaan. (Haveri — Pehk 2008, 9)

Verkostoilla kunnat pyrkivit mukautumaan muutoksiin toimintaympéaristossdén.
Verkostot koetaan joustavammiksi kuin hierarkiat ja siksi kyvykkdammiksi ja
nopeammiksi tuottamaan uusia tuotteita, palveluja ja ratkaisuja. (Saarelainen 2003, 35)
Verkostojen avulla voidaan myos saavuttaa tehokkuutta ja joustavuutta julkisissa
toiminnoissa. Verkostot voidaankin nihdé instrumenttina, jonka kautta julkiset palvelut

pystytidin tuottamaan hyvin muuttuvassa ymparistossd (Klijn — Skelcher 2007, 588).
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Kuntien toiminta on aina ollut taiteilua monimutkaisten ja moniulotteisten
sidosryhmiverkostojen keskelld. Koska kuntien yhteistyolld on pitkédt perinteet, ovat
niiden perinteiset yhteistyoorganisaatiot entuudestaan tuttuja. (Haveri - Pehk 2008, 3,
28) Toimijoiden tuttuus ja ldheisyys lisddavidt usein luottamusta sekd asioiden
hallittavuuden tuntua. Myos vastuuhenkil6t ovat helpommin tunnistettavissa. Tdméa voi
olla yksi syy kuntien verkostojen keskittymiseen ennestdin tuttujen toimijoiden vilille.
(Jankkila 2008, 221)

Kuntien verkostojen toimijat ovat usein virallisia toimijoita. Vain hyvin harvassa
verkostossa on mukana toimijoita yksityiseltd tai kolmannelta sektorilta. (Haveri - Pehk
2008, 3, 28) Julkiset toimijat koetaan kunnissa usein luotettavammiksi etenkin
yhteistyon alussa, mikd voi rajoittaa yksityisen tai kolmannen sektorin toimijoiden
padsyad kunnallisiin verkostoihin. (Jankkila 2008, 218 — 219)

Merkittavd osa kuntien alueellista yhteistoimintaa ovatkin maakuntienliitot ja
alueelliset kuntayhtymit. Maakuntien liittojen tehtdvdnd on toimia aluekehitys- ja
maakuntakaavoitusviranomaisena. Ne ovat myods maakunnan  johtavia
edunvalvontayksikkoja ja vastaavat alueensa yhteisen tahdon muodostamisesta.
Maakuntien liitot osallistuvat myos EU:n aluepolitiikkaan ja hoitavat alueen
kansainvilisid suhteita. (Kuntien toiminta,... 2003, 18)

Seutukunnista on myds muodostunut osa kuntien alueellista yhteistyota.
Seutukuntajako tuli Suomeen sisdasiainministerion paatokselld 1994. Seutukuntia
pyrittiin - muodostamaan sellaisten kuntien vélille, jotka muodostivat yhteisen
tyossdkdynti alueen ja joilla oli jo keskindistd yhteisty6td. Alun perin seutukuntia oli 88,
nykyisin 82. Niiden rajat ovat yhtendisia maakuntien rajojen kanssa. Vaikka
seutukunnilla ei ole virallisempaa roolia Suomen hallintojérjestelmissid, voivat kunnat
organisoida kaikkia tehtdviddn seutukunnittain. Kunnat ovat tdhdn mennessd
seutukunnittain jdrjestdneet elinkeinoasioita, yhdyskuntarakenteen suunnittelua ja
hankintayhteistyotd. Peruspalvelujen seudullinen jarjestiminen on vield ollut
harvinaista. (Kuntien toiminta,... 2003, 224 - 230) Seutuyhteisty0 koostui yleensa
hankkeista ja erilaisista seudullisista seutustrategioista. Seutuyhteistyossd vastuu
hallinnollisesta organisoinnista ja paatoksenteosta on kunnilla. (Nyholm 2008, 72)

Kunnat voivat myos yhtigittdd tehtdvidan tai jakaa niitd liikelaitoksilleen.
Liikelaitoksia itsendisempi asema on yhtiGilld, joita koskevat samat sddnnot kuin
yrityksid. Tyypillisid kuntien yhtidittdmiéd toimintoja on mm. kiinteistohuolto. (Kunnan
hallinto, ... 2004, 15) Kunnilla on my6s yhteisid lautakuntia, epévirallisia toimikuntia ja
yhteistyoryhmid. Jalkimmdisilld ei ole varsinaista pddtantdvaltaa kisittelemissididn
asioissa. Kunnilla on my6s mahdollisuus organisoida yhteisty6td vapaamuotoisesti tai
verkostomaisesti seki erilaisten yhdistysten ettd yhteisojen kanssa. (Nyholm 2008, 72)

Myos valtiolla on oma roolinsa kunnallisissa verkostoissa. Vaikka valtio onkin
pyrkinyt kasvattamaan kuntien itsehallintoa (Ks. Heuru 1995; Nyholm 2008), on silld
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hallinnon uudistuksen ja PARAS-hankkeen myo6td merkittivd rooli verkostojen
synnyttdmisessi ja muotoilemisessa. (Haveri — Pehk 2008, 39) Vastaavalla tavalla myos
EU:lla on merkittdvad rooli kunnallisissa verkostoissa. EU:n projektirahoitus on yksi
tirked ja konkreettinen tekijd, kun tarkastellaan syitd kuntien verkostoitumiseen.
(Haveri — Pehk 2008, 66; Mottonen — Niemeld 2005, 8 - 9)

Axelssonin (1995) mukaan toimijoita on eri tasoilla. Toimijoilla oletetaan olevan
tietty tieto resursseistaan sekd ainakin osittainen kontrolli niihin. Toimijat myos
toteuttavat verkoston toiminnot, jotka muodostavat verkoston ja sen rakenteen.
(Axelsson 1995; Johansson — Mattsson 1992) Kunnallisten ulkoisten verkostojen
toimijoiden profiili vaihtelee. Pddosin toimijat ovat virallisia tahoja, jotka ovat kaikille
tunnettuja. Toimijoita 10ytyy kuitenkin my0Os epéavirallisista verkostoista ja kunnan
sisdltd. Kunnan sisidlld toimijat ovat usein myos virallisia ja hyvin tunnistettavia kuten
virkamiehet, luottamushenkilot ja puolueryhmit. Molempien, sisdisten ja ulkoisten,
verkostojen epédviralliset toimijat ovat usein erilaisia yhdistyksid, keskustelufoorumeita
tai muita yksityisen ja kolmannen sektorin toimijoita. Seuraavassa kuviossa tuodaan
esille kunnallisten verkostojen toimijat ja toiminnot.
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Toimijat
- Ulkoiset: Valtio, maakunnat, seutukunnat,
kuntayhtymat, yksittaiset kunnat, yksityisen ja
kolmannen sektorin organisaatiot jne.
- Siséiset: Virkamiehet, luottamushenkil6t,

puolueet, yhdistykset, kuntalaiset jne.

Toimijat kontrolloivat resursseja joko Toimijat toteuttavat toiminnot
yksin tai yndessa Toimijoilla on tietty ja heilla on tietty tieto
tieto resursseista. toiminnoista
VERKOSTO
Resurssit Toiminnat
- toisistaan riippuvaisia - Ulkoiset: Lakisdateiset tehtavat,
- inhimilliset yhteistyd, tiedon- ja
- rahalliset ja ajalliset resurssienhankinta, omien tavoitteiden
voimavarat tavoittelu
-verkostot - Siséiset: Yhteistyd, tiedonhankinta,
omien tavoitteiden tavoittelu

- Kuvio 4 Kunnallinen verkostomalli (mukailtu Axelssonin (1995)

verkostomallista)

Kuviossa 4 kunnallisten verkostojen toimijat on eritelty sen mukaan, ovatko he osa
ulkoista vai sisdistd verkostoa. Kuviossa on tuotu esiin aiempaan teoriaan pohjautuen
kaikki tirkeimmit toimijat. Toimijoiden tdrkeimpid resursseja ovat taloudellisen ja
inhimillisen padoman lisdksi sen kehityshistorian tuoma verkostoasema ja suhteet.
Toimijoiden resursseihin ja niiden merkitykseen palataan seuraavassa luvussa
tarkemmin.

Yleistd kaikille verkostojen toiminnolle on toimijan omien tavoitteiden
saavuttaminen jollain tasolla. Kuntien ulkoisten verkostojen toiminnot kattavat monia
eri sektoreita mukaan lukien terveydenhuollon, -elinkeinopolitiikan ja julkisen
liikenteen. Muodollisten verkostojen lisdksi kunnilla voi olla epdmuodollisia

keskustelufoorumeita. (Haveri — Pehk 2008, 27) Sisdisten verkostojen toiminnot
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kattavat eri toimijoiden vilisen yhteistyon ja tiedonhankinnan. Verkostot saattavatkin
erota jopa huomattavasti toisistaan tehtdvien laajuuden, organisaatiomuodon tai
institutionalisoitumisen asteen osalta. Merkittdvad kaikissa kunnallisissa verkostoissa
on, ettd ne ovat monimuotoistuneet ja niiden méaard on kasvanut 2000-luvun alun
jalkeen. (Haveri — Pehk 2008, 27)

Suurin osa verkostoista nayttdisi kuitenkin mukailevan hallinnollisia rajoja ja
koostuvan virallisista tahoista. Selityksena télle voi olla, ettd aktiivisten ja jo olemassa
olevien verkostojen toimijat ovat enemmain yhteydessd keskenddn ja heiddn vilillaan
vallitsee luottamus. Aktiivisten verkostojen toimijat kokevat verkoston rakenteen
selvempénd kuin ulkopuoliset. Selkedn verkostorakenteen on myos katsottu edistdvin
luottamusta ja vdhentdvédn epdavarmuutta. (Saarelainen 2003, 84; Easton 1992, 16 - 17)
Toisaalta verkostot voivat olla niin tiiviitd yhteisoji, ettd sen ulkopuolisilla toimijoilla ei
ole mahdollisuutta padstd mukaan toimintaan (Jankkila 2008, 225 — 226; Hammarqvist
ym. 1982).

Verkostot nayttédisivit olevankin oman kehityshistoriansa tuloksia. Vakiintuneilla
verkostoilla on siis selvid etulyontiasema uusiin verrattuna, koska niilld on jo ennestdan
vahvempi asema, suuremmat voimavarat ja omat verkostonsa ylempiin organisaatioihin.
(Mustakangas ym. 2003, 52, 83) Vakiintuneiden verkostojen toimijoiden tuttuudesta ja
historiasta rakentuva luottamus kannattelee yhteistyotd eteenpédin. Kunnissa voidaan
my0Os tunnustaa luotettavien ja toimivien suhteiden strateginen merkitys. Luottamuksen
rakentaminen on pitkd ja vaativa prosessi, joka vaatii useita onnistumisia. Tama
heikentidi entisestddn uusien verkostojen rakentumista. (Airaksinen — Haveri 2002, 54)

Toisaalta kunnilla voi olla pitkd yhteinen historia, joka edesauttamisen sijaan estdi
luottamuksen luomista. Kunnilla on jo olemassa negatiivisia kokemuksia yhteistyosta
toisten osapuolien kanssa. Nididen kokemusta, kuten myos positiivisten, on todettu
kunnissa jddvin usein kollektiiviseen muistiin, jolloin ihmisten vaihtuminenkaan ei
muuta suhtautumista, vaan kokemusten vaikutus pitkittyy. Aiemmat kokemukset
vaikuttavat siis kauan yhteistyohon suhtautumiseen. (Airaksinen — Haveri 2002, 54)
Aiemmat kokemukset voivat ohjata kuntia valitsemaan yhteistyokumppaninsa historian
perusteella, mikd ei vilttimaittd takaa toimivaa kokonaisuutta. Verkostojen
keskittyminen alueellisesti yhteisten hallinnollisten rajojen sisille voi olla tulosta myos
kuntien vahvasta muutosvastarinnasta (Ks. Koivisto — Ahmaniemi - Koski 1999).
Hallinnollisten rajojen rikkominen voisi merkitd muutoksia hierarkiaan, mikd ei
vilttamattd miellytda kuntien virkamiehid tai tyontekijoita (Ks. Haveri ym. 2003).

Verkostojen alueellisen keskittymisen syynd voi my0Os olla sen riippuvuus alueen
muista toimijoista. Tiedostettu riippuvuus verkoston eri toimijoiden vililld on
verkostojen yksi edellytys (Spekman — Celly 1995, 62 — 63). Kuntien viliset
riippuvuudet toisistaan ovat yleensd voimakkaimpia seutujen tai toiminnallisten

alueiden sisédlli. Kun yksi toimijoista ei kontrolloi kaikkia tehtdviinsd tarvittavia
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tekijoitd tai resursseja, syntyy riippuvuuksia. (Kuntien toiminta,... 2003, 220 - 221)
Voidaankin todeta, ettd toimiakseen kuntien yhteistyon tulisi perustua paikallisiin
lahtokohtiin, kuntien itsensd toteamiin riippuvuuksiin ja yhteistyotarpeisiin. Néin
toimittaessa luottamuksella on paremmat olosuhteet kehittyd kuin silloin, jos ehdot
sanellaan ulkopuolelta. (Airaksinen — Haveri 2002, 19 - 20) Téltd kannalta tarkasteltuna
nidyttdisi olevan luonnollista, ettd kunnalliset verkostot mukailevat hallinnollisia rajoja
ja muodostuvat ennestddn tunnettujen toimijoiden vélille.

Verkostot vaativat myos ohjailua. Myos muutoksen ldpivieminen verkostossa vaatii
tukea (Ks. Axelsson 1995). Kunnan johtava viranhaltija on yleensi se toimija, joka ottaa
verkoston ohjaamisen itselleen. Ohjaajan tehtdvdnd on ratkaista konflikteja, seurata
ympadristod ja etsid uusia ratkaisuja. Ohjaaja pyrkii tuomaan eri toimijoiden intressit
esille ja edistdmidn toimijoiden vilistda kommunikaatiota. Konfliktit pyritddn vilttimaan
tai selvittiméaan, silld verkoston uudelleenorganisointi vie aikaa ja voi olla kalliskin
prosessi. (Saarelainen 2003, 83) Luottamuksella on myods merkittavd rooli konfliktien
ratkaisussa. Mitd enemmin toimijat luottavat toisiinsa, sen helpompaa ristiriitojen
ehkdisy ja ratkaisu verkostossa on. Verkoston toimivuutta helpottaa, jos toiminnallisella
alueella on selked keskus. Jos yhteistyokumppanit ovat samankaltaisia, sisdltyy
yhteistyohon todennékdisesti enemmin kilpailuelementtejd (Airaksinen — Haveri 2002,
20).!

Kuntien yhteistyd néyttddkin ldhtevdn niiden omista ldhtokohdista ja olevan
voimakkainta alueiden sisdlld. Verkoston toimijoilla nidyttdisi myOs olevan pitkd
yhteinen historia. Verkostojen toimivuudelle ja luottamukselle pitidisikin siis olla vahva
pohja olemassa. Alueella, jolla on selked keskus, vallanjako on periaatteessa helpompi
toteuttaa. Verkoston toimijoiden asemat ovat entistd selkedmpid, mikd osaltaan
vahvistaa verkoston rakennetta ja lisdd luottamusta.

Kunnat ovat aina tehneet yhteistyotd. Resurssien niukkuus, rahoituksen saaminen
sekd nopeasti muuttuva toimintaympiristd ovat lisdnneet yhteistyoverkostojen
merkitystd. Samalla toimijoiden véliset riippuvuudet ovat kasvaneet. (Ks. Nyholm 2008,
Mottonen - Niemeld 2005, Ronkko 2006) Verkostoissa jérjestettavien toimintojen kirjo
on laaja. Kunnissa ndhdéddn, ettd toimintaa uudistamalla voidaan uudistaa myos
rakenteita. Verkostoissa onkin enemmin kyse niiden toimivuudesta kuin rakenteesta.
(Mottonen — Niemeld 2005, 79 - 80, 100) Kuntien toiminnan uudistaminen on ennen
kaikkea riippuvainen sen resursseita (Ks. Stahlberg 1997a, 91) Resurssit ndhdédiankin
verkostojen merkittivind tekijdnd toimintojen ja toimijoiden ohella (Ks. kuvio 4).
Seuraavassa luvussa keskitytddn tarkastelemaan eri toimijoiden resursseja ja niiden

merkitystd verkostojen toimivuuteen.

" alkuperiinen Haveri, Arto — Majoinen, Kaija (1997) Seudullisen yhteistyon johtaminen. Suomen
Kuntaliitto. Helsinki 1997.
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3.2.3  Toimijoiden resurssien vaikutus kunnallisiin verkostoihin

Kunnallisten verkostojen toiminta ei vilttamattd perustu erikoistumiseen tai
ydinosaamiseen vaan ylivertaisiin resursseihin ja niiden hydodyntimiseen. Verkostojen
avulla kunnat pyrkivit kokoamaan alueen keskeiset toimijat yhteen luodakseen uusia
ideoita ja vaikuttaakseen alueen kehitykseen (Mottonen - Niemeld 2005, 51;
Mustakangas ym. 2003, 35; Kunta— ja palvelurakenneuudistus... 2006, 37). Toisin
sanoen verkoston kautta kunta voi hyodyntdd koko alueen resursseja (Kuntien
toiminta,... 2003, 38; vrt. Spekman — Celly 1995, 60 - 64). Kunnallisten verkostojen
toimijat tavoittelevat yhdessd suurempia resursseja ja parempaa kilpailukykyé suhteessa
muihin verkostoihin ja verkoston ulkopuolisiin toimijoihin. Niitd voidaan siis pitda tdssa
mielessi strategisina verkostoina (Ks. Jarvensivu 2007, 16)

Kunnan ulkoisten verkostojen toimijoita ja niiden resursseja voidaan kuvata

seuraavan kuvion avulla.
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- Kuvio 5 Kuntien toimijat ja niiden resurssit

Kuviossa 5 kunnan ulkoisen verkoston toimijoiksi oletetaan valtio, EU, maakunta,
seutukunta, sairaanhoitopiirit, terveydenhuollon kuntayhtymé ja kunnat A ,B ,C ja D.
Toimijoiden miérd ja muoto voi verkostosta riippuen olla muunkinlainen. Tdhédn on
valittu yleisimmait viralliset tahot kuntien kannalta. Toimijoiden resursseja kuvaavat
toimijoita ympéardivit ympyroiden koot. Mitd isompi ympyrd, sen isommat ovat
toimijan resurssit. Toimijoiden sisélld olevat harmaat nelidt kuvastavat toimijoiden
sisdisid toimijoita ja heiddn verkostojaan. Kuviosta on nédhtidvissd miten osa toimijoista,
kuten valtio, vaikuttaa jokaiseen toimijaan sekd suoraan ettd vilillisesti. EU puolestaan
vaikuttaa kuntiin ldhinn vilillisesti seutukuntien, valtion tai muiden toimijoiden kautta.
Valtion ja EU:n vaikutusvalta tulee péddasiassa niiden midrddmien asetusten ja
rahoituksen kautta (Jankkila 2008, 189, 196). Kaiken kaikkiaan voidaan todeta, ettid
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mitd enemmén toimijalla on resursseja, sitd enemmén silld on vaikutusvaltaa
verkostossa.

Kunnan mahdollisuus vaikuttaa omaan kehitykseensd ja tulevaisuuteensa on
riippuvainen sen resursseista. Mitd enemmaén kunnalla on resursseja, sen aktiivisempi se
on toimintojensa uudistajana. Etenkin pienilld kunnilla on ollut pulaa niin
veronmaksajista kuin tyontekijoistd. Niiden on ollut pakko mukautua kehitykseen
lisddmalld yhteistyotd ja altistamalla itsensd opportunistisellekin toiminnalle. (Ks.
Mustakangas ym. 2003; Stahlberg 1997a; Ronkko6 2006)

Kunnat, joilla ei ole resursseja eikéd vaihtoehtoja olemassa oleville verkostoille ovat
erittdin riippuvaisia verkostonsa toimijoista. Usein kunnista verkostoihin on siirretty
palveluja, jotka ovat sekd kustannuksiltaan ettd kokonaisuudeltaan merkittivd osa
kunnan toimintaa (Ylénen 2008, 31). Tillaisessa tilanteessa verkoston muilla toimijoilla
on merkittavisti vaikutusvaltaa kunnan strategisiin toimintoihin, miké ei valttamaittad ole
yhtenevidinen kyseessd olevan pienen kunnan kannalta. (Maravelias2001, 18; Moller
ym. 2004, 18, 60, 76)

Paikallistasolla kuntien resurssipula on pakottanut niitd lisddméaan yhteistyotd ja
etsimddn uusia yhteistyomuotoja. (Mustakangas ym. 2003, 31; Moéttonen - Niemeld
2005, 51; Jankkila 2008, 185) Resurssien yhdistamisprosessi (Ks. Axelsson 1995)
nidkyykin kuntien yhteistyotavoitteissa ja niiden toteutumisessa. Kunnat pyrkivit
etsimédin uusia tapoja yhdistdd ja tehostaa resurssejaan, jotta ne kykenisivit vastaamaan
uusiin haasteisiin ja tehostamaan toimintojaan.

Kunnallisesta yhteistyostd puhuttaessa onkin keskusteluihin vahvasti noussut termi
katalyyttisyys. Katalyyttisyydelld tarkoitetaan sitd, ettd kunnat pyrkivét laajentamaan
omaa toimintakenttddnsd yli omien rajojensa ja saavuttamaan tavoitteensa
ylipaikallisten liittoumien ja verkostojen avulla. (Kuntien toiminta,... 2003, 149) Miti
enemman kunnalla on resursseja, sitdi enemmin silli on sekd liikkumavaraa ettéd
uusiutumiskykyd (Ks. Haveri ym 2003, Mustakangas ym. 2003). Organisaatioiden
vilinen yhteistyd0 voidaan kuitenkin n@hdd kyseenalaisena, jos tavoitteena on vain
mittakaavaetujen saavuttaminen. Viha- tai heikkoresurssisen organisaation ongelmat
eivit ratkea tekemilld yhteistyotd toisen samanlaisen organisaation kanssa (Airaksinen
— Haveri 2002, 41).

Toinen yleinen Ildhtokohta kuntien viliselle yhteistydlle on hankerahoituksen
saaminen. Kunnissa pyritddn erilaisten projektien ja hankkeiden avulla toteuttamaan
omia perustehtivia. (Mottonen - Niemeld 2005, 8 - 9) Monet Suomen kuntien
verkostoista ovatkin jollain tavalla kytkoksissd EU-rahoitukseen. Ne voivat olla EU:n
rahoituksella synnytettyjd, yllapidettyjd tai sitten niiden tavoitteena on vaikuttaa EU:n
rahoitukseen. EU:n rooli verkostojen takana on suurempi pienissd kunnissa kuin
kaupunkiseuduilla. Kun toimijat ovat kerran luoneet verkostosuhteen ja oppineet ne

kanavat, joita kautta EU-rahoitusta voi hankkia, pyrkivit toimijat 16ytdmidn aina uusia
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projekteja entisten tilalle rahoituksen turvaamiseksi. (Haveri — Pehk 2008, 27, 66 - 67)
Toisaalta rahoitusjarjestelmidn muutokset ovat johtaneet siihen, ettd kunnalla on
vaikeuksia saada hankerahoitusta, jos se ei toimi yhteistyossd muiden kanssa (Mottonen
- Niemeld 2005, 8 - 9).

Kunnallisen yhteistyon ldhtokohtana voidaan pitdd kunnan omaa havaintoa
riippuvuudestaan muista alueen kunnista tai toimijoista (Haveri 2002; Jankkila 2008,
250). Riippuvuuden voidaan ndhdd perustuvan taloudellisiin ja toiminnallisiin
resursseihin. Kuntien vélistd riippuvuutta esiintyy, jos yksi kunta ei kontrolloi kaikkia
toimintaansa liittyvid tekijoitd ja resursseja (Kuntien toiminta,... 2003, 220). Toisaalta
resursseiltaan vahvemman kunnan riippuvuus ei ole niin merkittdvad kuin vdhdvaraisen
kunnan (Jankkila 2008, 228).

Yhteistyo ei voi rakentua ainoastaan vilineend, vaan sen on todella autettava kuntien
menestystd. Se, miten vahvaksi riippuvuus koetaan, médrittelee alueellisen ulottavuuden
merkityksen kunnan toiminnassa. Monet tekijdt aiheuttavat riippuvuutta. Yksittdisen,
etenkin pienen kunnan resurssit ja osaaminen ovat riittiméattomia vastaamaan
elinkeinopolitiikan tarpeisiin, omien vahvuuksien ja osaamisen kehittdmiseen. (Haveri
2002)

Kunnallisissa verkostoissa on néhtdvissd samat prosessit kuin muidenkin
organisaatioiden  vilisissd  verkostoissa. = Resurssien = merkitys  toimijoiden
verkostoitumisen takana ja tavoitteena nayttdisi olevan suuri (Jankkila 2008, 254).

Mitd muita tavoitteita kunnilla verkostoissaan on? Onko kunnilla vaihtoehtoja
ennestddn tuttujen toimijoiden tilalle? Mitd edellytyksid kunnallisten verkostojen

toimivuudella on?

3.2.4  Kunnallisten verkostojen tavoitteet

Organisaatioiden verkostot perustuvat erikoistumiselle ja ydinosaamiselle. Tdmén
toiminnan koordinoinnilla tavoitellaan kustannusten laskua, laadun paranemista seka
nopeuden, toimitusvarmuuden ja joustavuuden lisddntymistd. (Moller ym. 2004, 47)
Kunnallisten verkostojen yhtend tavoitteena on ollut uusien toiminta- ja
yhteistyotapojen etsiminen (heterogeenisyysprosessi). Tieto- ja viestintdteknologian
kehitys on osaltaan avannut uusia palvelujen toteuttamistapoja. Tdmin kautta kunnat
ovat verkostoitumalla voineet hyodyntdd koko alueen resursseja asukkaiden
hyvinvoinnin ja alueen elinvoimaisuuden edistimiseksi. (Kuntien toiminta,... 2003, 88)
Kunnalliset verkostot eivit perustukaan valttamitta erikoistumiseen tai ydinosaamiseen
vaan ylivertaisiin resursseihin ja niiden hyodyntimiseen (Mottonen - Niemelad 2005, 51;
Mustakangas ym. 2003, 35).
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Kunnissa verkostoihin yhdistetdin monia mahdollisuuksia. Verkostojen uskotaan
tuovan lisdd tehokkuutta ja laadukkaampia palveluja, kun toiminnot tuottaa aina se
toimija, joka kykenee ne taloudellisimmin tuottamaan tai jolla ylipddtddn on resursseja
toteuttaa niitd. Verkostoiden oletetaan my0s nopeuttavan kunnan sopeutumista
muutoksiin, koska sopimusjarjestelyjd voidaan muokata kulloisenkin tilanteen mukaan.
Verkostojen odotetaan myos lisddvin joustavuutta kunnan toimintoihin, kun palveluja
voidaan sopeuttaa vaihteleviin tilanteisiin muuttamatta kiintedd kapasiteettia. (Haveri —
Pehk 2008, 23; Mottonen - Niemeld 2005, 51; Mustakangas ym. 2003, 35)

Verkostojen luomisella voidaan myos pyrkid vilttimédan suuremmat rakenteelliset
muutokset, kuten kdy ilmi Nyholmin (2008) tutkimuksessa. Tutkimuksessa
sektorijohdon nidkemys oli, ettd yhteistyo on keino vilttidd kuntaliitokset. (Nyholm 2008,
142; Haveri — Pehk 2008, 53)

Verkoston toimijat pyrkivit verkoston avulla edistiméddn omia etujaan. Oman edun
tavoittelu ei muodostu verkostossa ongelmaksi, jos toimijoiden vuorovaikutus onnistuu
muokkaamaan niitd yhtenevddn suuntaan. Mitd pidempéddn kunnat ovat toimineet
yhteistyOssd, sitd todenndkoisempiid on, ettd ne tuntevat toisensa ja niiden toimintatavat
voivat olla my0s yhtenevdisempid kuin muuten. Toisen organisaatiokulttuurin
tunteminen lisdi siis tietoa ja helpottaa verkostoon sopeutumista. Verkoston toimijoiden
sopeutuneisuus ja dynaamisuus ovat juuri ne tekijat, jotka takaavat verkoston kyvyn
sopeutua muutoksiin joustavasti. Kaiken kaikkiaan verkostojen sisdsyntyisen
joustavuuden ja innovatiivisuuden ndhdéddn olevan niitd keinoja, joilla ne selviytyvit
muutoksista perinteisid hierarkkisia organisaatioita paremmin. (Ks. Maravelias 2001;
Alajoutsijarvi ym. 2000)

Toimijat tavallaan médrittaviat vuorovaikutuksen perusteella omia etuja uudelleen.
Télloin kompromissien hakeminen ei vélttimittd ole edes tarpeellista. (Mustakangas
ym. 2003, 54) Tami edellyttdd, ettd verkoston toimijat tietoisia toistensa tavoitteista,
suunnitelmista ja resursseista. Nédiden tietojen avulla toimijat kykenevit muokkaamaan
omat tavoitteensa niin, etteiviat ne ole ristiriidassa verkoston tavoitteiden kanssa.
(Spekman — Celly 1995, 64; Jarvensivu 3007, 16)

Kunnallisten verkostojen oletetaan koostuvan itsendisistd, mutta toisistaan
riippuvaisista kunnista, jotka neuvottelevat keskenddn yhteisistd tavoitteista sekd
tyoskentelevit yhdessd ne saavuttaakseen. Lihtokohtana verkostolle on siis toimijoiden
tiedostettu riippuvaisuus toisistaan tietyn tavoitteen saavuttamiseksi. Toimijoiden
yhteisen tavoitteen toteutumisen pitdisi siis olla riippuvainen kaikkien toimijoiden
yhteisestd panoksesta. (Haveri — Pehk 2008, 12)

Verkostojen oleellisimpia tekijoitd ovatkin luottamus ja kommunikaatio. Niiden tulisi
perustua vakaalle luottamukselle, ei ainoastaan sopimuksille (Mottonen — Niemeld
2005, 123; Jankkila 2008, 219, 229). Verkostojen pitiisi pystyd kommunikoimaan seki

sisdisesti ettd myos ulkopuolisten sidosryhmien kanssa. Ilman avointa vuorovaikutusta
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ulkopuolisten kanssa verkoston toimintakyky heikkenee ja se saattaa herittdaa
epdluottamusta muissa toimijoissa. (Mottonen — Niemeld 2005, 124) Toisin sanoen
avoin ja rehellinen kommunikaatio on yhteistyon jatkuvuuden edellytys (Spekman -
Celly 1995).

Vaikka verkostojen oletetaan syntyvén toimijoiden vilisestd riippuvuudesta yhteisten
tavoitteiden saavuttamiseksi, on tilanne usein toinen. Niyttdisi pikemminkin siltd, ettd
yksi verkostojen merkittavimmistéd tavoitteista on etsid yhteistd tavoitetta tai intressia.
Tami on seurausta siitd, ettd moni verkosto on syntynyt ulkopuolisen toiminnan kautta
ja lisdksi vield usein ulkopuolisella tuella. On my6s yleistd, ettd ne ovat ulkopuolisella
rahalla ylldpidettyjd. (Haveri — Pehk 2008, 27 - 28)

Téstd on seurauksena, ettd kunnallisten verkostojen tavoitteet ovat harvoin yhtendisid
tai selkedsti mdidriteltyjd. Usein tavoitteet on maddritelty vain yleiselld tasolla.
Verkostoilla tavoitellaan parempaa alueellista kilpailukykyéd tai pyritddn turvaamaan
elinkeinokehityksen palveluita. On my6s mahdollista, ettd kaikki verkoston toimijat
eivit ole tietoisia maddritellyistd tavoitteista, mikd viittaisi verkoston heikkoon
kommunikaatioon. Verkoston tavoitteena voi myos olla yhteisty0 sindnsd, etenkin
julkisten toimijoiden verkostoissa. Julkisten ja yksityisten viélisiltd verkostoilta
odotetaan useimmin selkeiti etuja. (Haveri — Pehk 2008, 28)

Verkostoilta odotetaan paljon. Tavoitteiden muotoilu ja niihin sopeutuminen
ndyttdisi kuitenkin olevan hyvin ongelmallista. Seuraavassa luvussa selvitetddn juuri
kunnallisten verkostojen haasteita. Mistd verkostojen ongelmat johtuvat? Mitd ovat ne

haasteet, joita kunnalliset verkostot kohtaavat?

3.2.5  Kunnallisten verkostojen haasteet

Jotta toimijat hyotyisivit verkostoistaan, on toimijoiden pddméairien oltava yhtenevii ja
verkoston tavoitteena edistdd yhteisid etuja. Verkostojen tulisi perustua toimijoiden
sitoutumiselle, ei pelkistddn sopimuksille. Ne eivét voi olla vain yhden toimijan viline
sen omien tavoitteiden saavuttamiseksi, vaan niiden on tuotettava tasapuolisesti hyotyi
kaikille toimijoilleen (Spekman - Celly 1995; Mottonen — Niemeld 2005, 79 - 80, 100).
Yhteistyon epdonnistumisten syynéd on yleisesti yhteisten tavoitteiden puute. Monet
kunnat osallistuvat yhteistydohon vain, jos kokevat saavuttavansa sen avulla hyotya
itselleen. Toisaalta kunnan oman edun tavoittelu on ymmairrettivaa siind mielessa, ettd
sen ensisijainen tehtdvd on huolehtia oman alueensa ja omien kuntalaistensa
hyvinvoinnista. (Jankkila 2008, 221, 224) Kun huomioidaan kuntien rajalliset resurssit,
voidaan oman edun tavoittelua pitdd taloudellisesti jarkevand. Eri asia on, miten

yhteistyotavoitteet ja oma etu médritellddn. Kaikki yhteistyOstd saatavat edut eivét ole



49

helposti osoitettavissa. Yhteistyd voi edesauttaa jotain muuta hanketta, jonka edut ovat
merkittivit, eivitki olisi toteutuneet ilman muuta yhteistyota.

Hyvidna esimerkkind tavoitteiden asettamisesta voidaan pitdd seutuyhteistyotd.
Seudulliseen yhteistyohon osallistuvien kuntien odotettiin osallistuvan toiminnallisin
perustein. “Yhteistyotarpeiden tulisi ldhted kuntien omista, yhteisistd tarpeista eika
nojautua hallinnollisiin rajoihin” (Nyholm 2008, 73). Niistd ldhtokohdista voitaisiin
luoda yhteiset tavoitteet ja strategiat, joiden avulla yhteistyon toteuttaminen onnistuisi.
Valtion ja EU:n tuesta huolimatta seudullinen yhteistyo ei ole tuonut odotettuja tuloksia
eikd se ole edennyt aidosti strategisiin ratkaisuihin. (Nyholm 2008, 73 - 74) Nayttidkin
siltd, ettd seutuyhteistyon tavoitteita ei ole tarkasteltu toiminnallisista vaan
rakenteellisista 1ldhtokohdista. Monimutkaisessa toimintaympéristossd on helpompi
asettaa yksinkertaisia tavoitteita. Seutuyhteistyd onkin usein pysdhtynyt, kun eteen on
tullut poliittisesti hankalampia paatoksida. Helpot tavoitteet ovat helposti saavutettavissa,
osoitettavissa ja ennen kaikkea niistd on helppo olla samaa mieltd. (Nyholm 2008, 146 -
147; Airaksinen - Haveri 2002, 21) Organisaatioiden suhteisiin kohdistuvat tekijét
hankaloittavat entisestddn yhteisten visioiden luomista ja midrittelyd (Nyholm 2008,
150).

Yhteistyolle asetetut tavoitteet voivat myos olla epéarealistisia etenkin, jos osapuolia
on useampia. Toimijat voivat odottaa positiivisia taloudellisia vaikutuksia, uusia ideoita,
tyomarkkinoiden aktivoitumista jne. Uudelle yhteistyomuodolle tai hankkeelle
projisoidaan liian usein jo olemassa olevien verkostojen ongelmat. (Mustakangas ym.
2003, 52)

Téydellinen verkostoyhteistyd edellyttdisi tdysin yhtenevid tavoitteita. Tamad on
kuitenkin todellisuudessa poikkeuksellista (Mustakangas ym. 2003, 53). Kunnallisten
verkostojen todettiin olevan kehityshistoriansa tuloksia, jolloin voidaan olettaa, ettad
suhteen osapuolilla on tietoa toistensa organisaatiokulttuurista ja toimintatavoista.
Télloin kunnille tulisi olla helppoa sekd valita oikea strategia toimia verkostossa ettd
itsendisesti mukauttaa tavoitteitaan yhtenevdisiksi toisten toimijoiden kanssa. Etenkin
jos verkostolla on selked rakenne ja osapuolien vililld vallitsee luottamus, yhteisten
tavoitteiden luomisen voisi ajatella olevan suhteellisen helppoa.

Kuntien viliselld yhteistyolld on kuitenkin monia muitakin ongelmia. Usein kunnan
toimintaan vaikuttavat monet muutkin tavoitteet kuin ne, jotka liittyvdt kunnan
kokonaisuuteen. Mitd enemmin on toimijoita, sitd enemméin on myods tavoitteita ja
eturistiriitoja (Kuntademokratian... 2006, 28). Verkostojen erds pddongelmista on juuri
toimijoiden monimuotoisuus ja epdselvyys. Taméa lisdd osaltaan myos padtoksenteon
epamaaraisyyttd, koska verkostot sekd mahdollistavat vastuunpakoilun ettd sisaltivit
vapaamatkustaja-ongelman. Toiset toimijat tavoittelevat vain omaa etuaan sitoutumatta

yhteisiin tavoitteisiin. (Mottonen — Niemeld 2005, 92)
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Kuntien tyontekijdt saattavat myOs ajaa omaa asemaansa tai uraansa koskevia
tavoitteita, poliittisilla ryhmilli on omia poliittisia agendoja ja kuntalaisilla omat
yksilolliset intressinsd. Jotta kunnan toimijat eivit kokisi yhteisty6td uhkana, vaatii
tilanne taitavaa hallintaa. Jotta kuntien vilinen yhteistyo toimii, on toimijoiden kyettidva
maidritteleméddn yhteinen tahtokehyksensd ja sen keskeiset suunnat. Jos keskeiset
toimijat pystyvdat yhdessd sopimaan yhteisistd tavoitteista ja sen vaatimista
panostuksista, eikd voimavaroja kuluteta riitelyihin, yhteistyolldi on edellytykset
saavuttaa tavoitteensa. (Haveri 2002)

Kunnanjohtaja on usein se avainpelaaja, joka ottaa tehtivikseen verkoston ohjailun.
Jos kunnanjohtaja pyrkii turvaamaan omaa asemaansa tai toimii muuten defensiivisesti,
ei verkostolla saavuteta sille asetettuja tavoitteita. (Ks Haveri ym. 2003) Tdméi saattaa
nidkyd myos siind, ettd uudet rakenteet vaativat yleensi aikaa ja sulattelua ennen kuin ne
hyviksytddn luonteviksi yhteistydomuodoiksi (Mustakangas ym. 2003, 52, 83).

Ulkoiset ja sisdiset muutostekijit voidaan kunnissa kokea uhkina. Tillaisessa
tilanteessa kunnan organisaatio saattaa alkaa kéyttaytyd defensiivisesti. Kdytds voi
ilmetd yksipuolisena vallankdyttond johtamisessa tai Kkriisiyttdd koko organisaation
toiminnan. Kunnan elinvoimaisuuden kannalta onkin tirkedid, ettd reaalimaailman
muutokset tunnistetaan ja ne huomioidaan kdytdnnon toiminnassa. (Haveri ym. 2003,
43) Toisin sanoen kollektiivinen muisti ja muutosvastarinta heikentidvédt uusien
toimintamuotojen ja —tapojen ldpivientid ja vahvistavat hierarkian rakennusprosessia ja
rakenteiden ylikorostuneisuutta kunnissa

Resurssien yhdistdmisprosessin lisdksi Axelssonin (1995) verkostomallissa esiintyi
my0Os toinen prosessi, valtataistelu. Valtataistelu koostui hierarkian rakennus- ja
vapauttamisprosessista. Vapauttamisprosessissa valtaa pyrittiin jakamaan. Haverin ym:n
(2003) mainitsema ammatillisen ja poliittisen johdon muutosvastarinta kuvastaa
ennemminkin vallan menettdmisen pelkoa kuin tahtoa jakaa sit.

Verkostojen ongelmaksi ndhdddn usein tehottomuus. Todelliset tulokset jaavit
verkoston ylldpitamisen, kokousten ja keskustelun alle. Verkostoja tulisikin kayttda
vilineind, joilla tuotetaan konkreettista hyoOtyd ja niitd pitdisi arvioida saavutetun
hyodyn perusteella. (M6ttonen — Niemeld 2005, 92)

Uusien kunnallisten verkostojen vaarana onkin, ettd ne tulevat entisten rakenteiden
paille eivitkd suinkaan korvaa niitd. Jos palvelut tuotetaan seudullisten verkostojen
avulla, tulisi kunnista samalla purkaa péillekkiiset jirjestelmit. (Mottonen - Niemelad
2005, 92) Useissa maissa, Suomi mukaan lukien, on ollut havaittavissa, ettd uusia
rakenteita luotaessa vanhat hallintorakenteet sidilyvit taustalla (Kuntien toiminta,...
2003, 36). Rakenteiden ylikorostuneisuus saattaa toimia myOs esteend yhteistyolle.
Toiminnan  sisdllon  sijasta  keskustellaan  hallinnoinnista,  organisaatioiden

muodostamisesta ja toimintatavoista. (Airaksinen — Haveri 2002, 21)
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Toisin sanoen kunnallisissa verkostoissa on nékyvissd hierarkian rakennusprosessi
(Ks. Axelsson 1995). Toimijat pyrkividt kasvattamaan omaa valtaansa tai ainakin
turvaamaan jo olemassa olevan valtansa. Rakenteiden ja hierarkian korostuneisuus voi
haitata heterogeenisyysprosessin eli uusien resurssien yhdistimistapojen etsimistd ja
korostaa konstruktioprosessia eli jo olemassa olevien toimintatapojen hienosditod.
Télloin pienenevit myos verkostosta saavutettavat hyodyt kuten toiminnan joustavuus
ja innovatiivisuus.

Toisaalta kunnallisessa toimintaymparistossd yhteisten toimintatapojen ja paiatosten
muotoileminen ei ole aina helppoa tai edes mahdollista, jos niiden oletetaan tyydyttivin
kaikkia toimijoita. Tdmi on seurausta mm. erilaisista tavoitteista ja toimintakulttuureista
(Haveri — Pehk 2008, 10 - 16). Vaikka kunnallisten verkostojen on todettu muodostuvan
yleensd hallinnollisten rajojen sisélle, toisilleen jo ennestidin tuttujen toimijoiden vilille,
eivit toimintakulttuurit aina ole niin yhtenevia kuin olisi toivottavaa.

Koska verkostot ovat oman kehityshistoriansa tuloksia, vaikuttavat niihin myos
kuntien organisaatiokulttuurit. Kunnan organisaatiokulttuuri tulee esille niin arvoina,
arvostuksina kuin vakiintuneina toimintatapoinakin. Kulttuuri voi vaihdella niin kuntien
vililla kuin sisélldkin. Kulttuuri on pitkdn aikavélin tulos, joten sitd on vaikea muuttaa.
Silli on merkittdvd vaikutus organisaatioiden toimintaan etenkin niiden kykyyn
uudistua. (Kuntien toiminta,... 2003, 57)

Merkittavd osa organisaatiokulttuuria on kollektiivinen muisti. Verkostojen kannalta
on huomioitava kuntien aikaisemmasta yhteistyostd saamansa negatiiviset ja positiiviset
kokemukset, jotka mdidrittavdat vield kauan niiden suhtautumista yhteistyohon.
Kokemukset voivat jaada kollektiiviseen muistiin, jolloin ihmisten vaihtuminenkaan ei
muuta suhtautumista, vaan vaikutus pitkittyy. Muutosta kollektiiviseen muistiin, etenkin
negatiivisiin kokemuksiin, voi hakea kehittamélld mahdollisuuksia uusille positiivisille
kokemuksille. (Airaksinen — Haveri 2002, 19 - 20)2 Aiemmat vuorovaikutukset luovat
siis pohjan tulevaisuuden vuorovaikutuksille kaikissa organisaatioissa (Ks. Axelsson
1995).

Organisaatioiden verkostojen suurimmat ongelmat liittyvdat Mollerin ym. (2004)
mukaan joko aikataulun tai laadun pettimiseen. Heiddn mukaansa hyvin toimivassa
verkostossa sopimuksiin pitdd turvautua vain harvoin, koska erimielisyydet selvitetdin
keskustelemalla. Luottamus toisiin luo pohjan, jolta hankalatkin asiat voidaan ratkaista
keskustelemalla, mikd puolestaan kehittdd yhteistyotd ja edesauttaa verkoston toimintaa.
(Moller ym. 2004, 68)

Kunnallisten verkostojen esteet ovat Airaksisen ja Haverin (2002) mielestd

enemmainkin niiden henkisessid kuin toiminnallisessa ulottuvuudessa. Esteitd ovat

* alkuperiinen Haveri, Arto — Majoinen, Kaija (1997) Seudullisen yhteistyén johtaminen. Suomen
Kuntaliitto. Helsinki 1997.
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luutuneet toimintamallit ja muutoksen vastustaminen varmuuden vuoksi sekd oman
aseman menettamisen pelko. Ndméi esteet tai yhteistyon pullonkaulat ovat heidédn
mukaansa erittdin ongelmallisia, koska niihin ei edes valtio pysty puuttumaan ja
organisaation sisilldkin keinot ovat pienii. (Airaksinen — Haveri 2002, 42)

Kunnat ovat uudistaneet ja pyrkivdt yhd uudistamaan toimintojaan. Kunnissa on
kuitenkin my0s havaittavissa, etti osa poliittista ja ammatillista johtoa haluaa
pikemminkin suojella nykyistd olotilaa kuin pyrkid 10ytdmédn uusia toimintatapoja,
joilla taattaisiin laadukkaat palvelut kuntalaisille. (Haveri ym. 2003, 35) Kun tdmén
lisdksi huomioidaan kunnallisen pditoksenteon kompromissihakuisuus ja hitaus,
voidaan kunnallisten verkostojen sanoa keskittyneen enemmén konstruktio- kuin
heterogeenisyysprosessiin. Nayttdisikin siltd, ettd kuntien vilisissd verkostoissa on
keskitytty hienosddtdméidn jo olemassa olevia toimintamalleja uusien mallien luomisen
sijasta. (Ks. Haveri 2006, Heinonen 1999) Maidrittelemittoméat tai huonosti
kommunikoidut tavoitteet vaikeuttavat verkostojen toimintaa. Etenkin tyOnjaon ja
osapuolten roolien médritys ndyttdisi olevan ongelmallista. Jaettu ymmarrys ja selkeit
tavoitteet ovatkin osoittautuneet verkostojen menestyksen edellytyksiksi. (Haveri —
Pehk 2008, 28)

Kunnallisten verkostojen haasteet ovat suuret. Jo yksistddn verkostoiden tavoitteiden
muotoilu ja niithin sitoutuminen nédyttdd olevan ongelmallista. Vaikka tavoitteet usein
ovatkin liian yleisid ja vailla konkreettista hyotyd, toimijat eivit ndytd padsevin niistd
sopuun tai tavoittelevan niitd tosissaan. Edellytykset télle kuitenkin olisivat olemassa.
Kunnat muodostavat verkostonsa hallinnollisten rajojen sisille sellaisten toimijoiden
kanssa, jotka ovat tunteneet kauan. Vaikka luottamukselle, avoimelle keskustelulle seka
yhteisten tavoitteiden luomiselle nidyttdisi olevan edellytykset, kunnat néyttavit
keskittyvin rakentamaan hierarkioita ja sdilyttiméaén tai lisidmé&én valtaansa.

Tamin lisdksi tavoitteiden muotoilemista vaikeuttaa kuntien sisdisten toimijoiden
moninaisuus ja heiddn omat tavoitteensa. Jos jo kunnan oman tavoitteen muotoileminen
on vaikeaa, on helppo ymmartdd, miksi kuntien ulkoisten verkostojen tavoitteiden
yhtendistaminen on vield vaikeampaa.

Toisaalta kuntien viliset verkostot eivit aina ole rakentuneet aidosti. Kuntien on
joissain tapauksissa ollut pakko muodostaa verkosto toisten toimijoiden kanssa
varmistaakseen osansa hankerahoituksesta tai vastaavasta. Kunnallisista verkostoista
ndyttdisikin puuttuvan strateginen valinta. Kunnat ovat verkostoituneet tuttujen ja
samoja hallinnollisia rajoja noudattavien toimijoiden kanssa miettimétti lainkaan, miten
verkoston vaikuttaa kunnan osallisuuteen tai asemaan jossain muussa verkostossa.
ovatko verkostosta saavutetut edut suurempia kuin siitd seuraavat riskit? (Ks. Moller
ym. 2004, 60, 194) Vai onko verkostojen valintaan vaikuttanut muutospelko ja

virkamiesten oman aseman sdilyttiminen?
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Joka tapauksessa pienten kuntien resurssit ndyttdisivit pakottavan ne mukautumaan
isompaan kehitykseen. Kunnallisten verkostojen toiminta niyttdisi olevan hyvin
riippuvainen toimijoiden omista resursseista ja tavoitteista. Kuntien verkostojen
lahtokohtana ei kuitenkaan saisi olla pelkdstddn mittakaavat edut, koska verkoston
muodostaminen toisen heikkoresurssisen organisaation kanssa ei poista jo olemassa
olevia ongelmia. (Ks. Airaksinen — Haveri 2002, 41). Ent4, jos kunta sijaitsee seudulla,
joka kérsii huonosta huoltosuhteesta ja muuttotappiosta? Onko parempi pysyd pienend
ja vdhidvaraisena toimijana vai verkostoitua toisen pienen ja heikkoresurssisen kunnan
kanssa?

Kunnallisten  verkostoilla riittdd haasteita niin sisdisissd tekijoissd  kuin
toimintaympdriston  muutoksissa. Seuraavaksi  pyritddn hahmottamaan miten
paitoksenteko ndin monimutkaisessa ymparistossd tapahtuu. Kuka lopulta padttad mika
on kunnallisen verkostotoimijan tavoite? Millaisen verkoston vaikutuksen tulosta tuo

péatos on?

3.3 Verkostojen vaikutus kunnalliseen paitoksentekoon

3.3.1  Kunnan ulkoisten verkostojen vaikutus kunnan omaan pdctoksentekoon

Kunnallishallinnon péiatoksentekoon verkostot vaikuttavat kahdella tavalla. Erikseen
voidaan nidhdd kunnan ja eri toimijoiden viliset verkostot ja toisaalta yksittdisten
toimijoiden verkostot kunnan sisdlld. Tdssd luvussa késitellddan ensin kunnan ulkoisten
verkostojen vaikutusta paitoksentekoon, jossa kunta nihdaéan yksittdisend toimijana.

Viime vuosien muutokset toimintaympiristossd ovat lisdnneet kuntien vilistd
yhteistyotd ja verkostoitumista merkittdavisti. Taloudelliset realiteetit, monimutkaisempi
toimintaympdristd sekd valtion ja EU:n hankkeet sekd kannustavat ettd pakottavat
kuntia verkostoitumaan. Verkostoitumista ovat my0s vauhdittaneet tieto- ja
viestintidteknologian tuomat uudet mahdollisuudet, joiden avulla kunnat voivat
hyodyntdd koko alueen resursseja. Tadmén lisdksi keskittdva muuttoliike ja odotettavissa
oleva huoltosuhteen heikkeneminen ajavat kuntia etsiméddn uusia toimintatapoja. Tasta
syystd kuntien onkin pitdnyt mukautua siihen, ettd ne eivit endd toimi suljettuina
yksikkoind vaan ovat riippuvaisia muista kunnista ja toimijoista. (Ks. Nyholm 2008;
Airaksinen — Haveri 2002; Kuntien toiminta,... 2003)

Verkostolla katsotaan usein olevan vain paatoksentekoa avustava rooli. Itse paitokset
tehdddn kunnissa ja valtion eri organisaatioissa edustuksellisen demokratian mukaisesti.
Verkostojen on perinteisesti oletettu vaikuttavan politiikkan suunnitteluvaiheeseen,

toimeenpanon kuuluessa hierarkkiselle hallinnolle. (Haveri — Pehk 2008, 36 - 37)
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Kunnallisissa verkostoissa toimijan koolla on suuri merkitys. Mitd isompi kunta on
kyseessd, sitd enemmin silld oletetaan olevan painoarvoa yhteisten asioiden hoidossa.
Isommat kunnat saattavatkin kdyttdd ns. isdnnin dantd seutukunnallisissa verkostoissa.
Koko ei tosin ole ainoa kunnan valttikortti, vaan myds muilla ominaisuuksilla ja
vahvuuksilla on merkitystd. Mitd enemmén kunnalla on strategisia kompetensseja tai
ominaisuuksia, sitd paremmin silld on mahdollisuus saada oma tahtonsa toteutumaan.
Téllaisia ominaisuuksia ovat neuvottelutaitojen ja omien laajojen sosiaalisten
verkostojen lisdksi asiantuntemus, kokonaisnikemys omasta kunnasta ja muista
toimijoista sekd toimijoiden roolien ymmartaminen. (Haveri — Pehk 2008, 60 — 61; Vrt.
Axelsson 1995, 115 — 116 ja Maravelias 2001, 18)

Kunnan verkoston vaikutusta sen padidtoksentekoon voidaankin kuvata alla olevan

kuvion avulla.

YHTEISTYO-
" KUMPPANI
YHTEISTYO- B
KUMPPANI
A
YHTEISTYO-
KUNTA X KUMPPANI
C
- Kuvio 6 Kunnan riippuvuus verkostostaan.

Ylld olevassa kuviossa 6 kuvataan kunnan riippuvuutta verkostostaan eli eri
yhteistyokumppaneistaan. Tavallisimmin yhteistyokumppaneita ovat eri kunnat, mutta
nditd voivat olla my6s muuta merkittdvit palvelujen tuottajat tai edunvalvojat. Seké
yksinkertaistuksen ettd verkoston selkeyden vuoksi toimija B on selvisti verkoston
suurin toimija. Kuten jo aiemmin todettiin, verkoston rakenne on selkedmpi ja
toimivampi, jos silld on selvé keskus. Edelliseen teoriaan viitaten voidaan mydos olettaa,

ettd kuvion toimijoilla on pitkd yhteinen historia ja ettd ne sijaitsevat samalla
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toiminnallisella alueella, joka noudattelee hallinnollisia rajoja. (Ks. Alajoutsijarvi ym.
2000; Saarelainen 2003; Mustakangas ym. 2003; Haveri ym. 2003)

Toimijoiden laatikkojen koko korreloi sen resurssien kanssa. Toimija B ei siis ole
ainoastaan verkoston suurin, vaan silli on my0s suurimmat resurssit. Resursseilla
tarkoitetaan varallisuutta, tyontekijoitd, viestorakennetta jne. Vaikka kunnan koko tai
viestopohja ei suoraan korreloi sen resurssien kanssa, on todennidkodisempéd, ettd isolla
kunnalla on my0s isommat resurssit kuin pienelld. Kuten jo luvussa 2.1.3 todettiin,
pienten kuntien talous on haavoittuvaisempi erilaisille satunnaisvaihteluille. Ne ovat
my0s riippuvaisempia muista toimijoista, miki altistaa ne opportunistiselle kdytokselle
(Moller ym. 2004, 77). Tamén lisdksi kertynyt alijidmi nayttédisi korreloivan kunnan
pienen koon kanssa. Nédiden lisdksi ominaisuudet kuten vinoutunut ikdrakenne ja
syrjdinen sijainti, joilla on suuri merkitys kunnan taloudelle, sopivat useimmiten pieniin
kuin suuriin kuntiin. (Ks. Haveri ym. 2003; Kuntien alijidmén...2006; Nissinen —
Viitasaari 2006).

Aiemmin tdssd luvussa tuotiin esille, ettd kuntien yhteisty0 perustuu siihen, ettd
kunta ei kontrolloi kaikkia toimintaansa liittyvid toimijoita ja resursseja (Kuntien
toiminta,... 2003, 220 - 221). Resurssit ovatkin kuntien verkostoissa sama kuin
ydinosaaminen yritysten vilisissd verkostoissa. Resurssien merkitys kunnille tuotiin
esille aiemmin luvussa 2.1.3, jossa todettiin, ettd kunnan kyky uudistaa toimintojaan ja
toimia edelldkdvijdnd on riippuvainen sen resursseista. Toisin sanoen niilld kunnilla,
joilla on resursseja, on myoOs litkkkumavaraa ja mahdollisuus kokeilla uusia
toimintatapoja. Niin ollen ne voivat aktiivisesti vaikuttaa tulevaisuuteensa, kun taas
pienet, heikosti resurssoidut kunnat voivat vain mukautua suurempaan kehitykseen. (Ks.
Mustakangas ym. 2003)

Kun yhteistyon ldhtokohta oli todettu riippuvuus, oletetaan kuviossa 3 resurssierojen
aiheuttavan toimijoiden vilistd riippuvuutta. Riippuvuutta kuvataan erikokoisten
nuolten avulla. Mitd suurempi nuoli toisesta toimijasta kunta X:ddn tulee, sen
riippuvaisempi kunta X on kyseisestd toimijasta. Toisin sanoen kunta X on erittdin
riippuvainen toimijasta B, kuten my0s toimija C, kun taas toimija A on erittdin
riippuvainen kunnasta X. Nuolien koko viittaa myos yhteistyon méardaan. Toimija A
tekee toimijoiden B ja X kanssa merkittdvisti yhteistyotd, mutta ei selvistikddan kuulu
niin tiiviisti verkostoon, eiké siten ole myoskddn yhtd riippuvainen toimijasta B kuin
muut verkoston toimijat.

Riippuvuus toisesta toimijasta antaa myos valtaa tdlle toimijalle vaikuttaa toisen
toimintaan ja piddtoksentekoon. Siksi nuolet riippuvuuden lisdksi kuvaavat
vaikutusvaltaa. Mitd paksumpi nuoli, sitd enemmin vaikutusvaltaa toimijalla on nuolen
osoittaman toimijan toimintaan. Jos vaihtoehtoisia kumppaneita ei ole, ovat verkoston
toiset toimijat hyvin riippuvaisia valtaapitdavistd toimijasta. Talloin voidaan todeta, ettad

vahvalla toimijalla on merkittdvd valta toisten toimijoiden pdidtoksentekoon. Toisin
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sanoen kunnan asema suhteessa toisiin toimijoihin rajaa sen mahdollisuuksia vaihtaa
verkostoa tai vaikuttaa sen kehitykseen. On my06s huomioitava, miten osallisuus toisessa
verkostossa voi vaikuttaa kdytokseen toisessa. Esimerkiksi seutukunnan kunnat pyrkivit
loytdméaén yhteiset edut, joita ne ajavat maakuntien liitossa.

Kaiken kaikkiaan verkoston eri toimijoilla voi olla merkittdvésti vaikutusvaltaa
toisen toimijan padidtoksentekoon, mikd johtuu niiden resurssien mukanaan tuomasta
verkostoasemasta. Todellisuudessa verkostot ovat paljon monimuotoisempia ja
monimutkaisempia. Kéytdnnossd verkostokokonaisuuden kuvaaminen olisi ldhes
mahdotonta, joskin onnistuessaan hyvin informatiivista.

Naméd kunnalliset verkostot, hankkeet ja yhteistydorganisaatiot, joilla on
vaikutusvaltaa, hamaértdavit eri organisaatioiden rajoja. Kun vield huomioidaan
epdvirallisesti organisoidut yhteistyomuodot, voidaan todeta, ettd kuntien toiminnassa
on lapindkyvyys kadonnut. Lopputuloksena on verkoston ulkopuolisen ndkdkulmasta
katsoen ldpindkymdton, niin maakunnallinen, seudullinen kuin kunnallinenkin
hallintomaailma. (Kuntademokratian... 2006, 15; Kuntien toiminta,... 2003, 37) Jopa
verkoston sisdpuoliset toimijat eivit aina tiedd, missd kaikissa verkostoissa kunta on
mukana. FErilaiset hankkeet, kumppanuudet ja verkostot luovat kuntien toiminnasta
hyvin sirpaleisen ja sattumanvaraisen kuvan. (Mustakangas ym. 2003, 73, 77; Haveri —
Pehk 2008)

Toisaalta juuri timéa lapindkymaittomyys voi olla este kunnan oman paidtoksenteon
toteuttamiselle verkostossa. Verkosto ei ainoastaan vaikuta kunnan piitoksentekoon,
vaan kunta voi my0s pyrkid vaikuttamaan verkoston padtoksenteon valmisteluun oman
edustajansa kautta. Tamén edellytyksend kuitenkin on, ettd edustajalla ja valmistelijalla
on luottamukseen perustuva henkilokohtainen suhde. (Haveri - Pehk 2008, 59) Kunnan
edustajat eivit aina ole vaaleilla valittuja, vaan niiden valinta perustuu sattumaan ja
poliittiseen taustaan. Yleisesti katsotaan, ettdi muiden kuin johtavassa olevien
poliitikkojen yhteydet ja tietotaito kunnasta eivit ole riittdavilld tasolla, jotta henkild
voisi edustaa kuntaa menestyksekkédsti. Kuntayhtymissd ja erilaisissa hallituksissa
asioita esitteleviat yleensd hyvin koulutetut ja kokeneet virkamiehet. Esittelijdn
nikemysten muuttaminen tai kumoaminen ilman hyvidi tietotaitoa ja kokemusta on
lahes mahdotonta. Kuntaedustajien erilaiset intressit ja taustat erilaisissa verkostoissa
heikentédvit entisestddn niiden mahdollisuutta luoda yhteinen tavoite ja tehdd toitd sen
eteen. Kun vield huomioidaan, ettd kunnan edustajana toimii yhd useammin asiantuntija
luottamushenkilon sijaan, voidaan todeta, ettd verkostojen demokraattinen ongelma on
kaksijakoinen. Toisaalta luottamushenkil6t eivét ole kykenevid toteuttamaan kunnan
tahtoa ja toisaalta kuntien edustus vihenee asiantuntijoiden korvatessa ne. (Haveri —
Pehk 2008, 61 - 68)

Kunnan itsehallintoon kuuluu oikeus valita yhteistydkumppanit ja yhteistoiminnan

alueet. Aiemmin kuitenkin kyseenalaistettiin kuntien kumppaneiden ja alueiden
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valintakriteerien tarkoituksenmukaisuus ja strategisuus. Olipa valintakriteereind mitka
tahansa, oikeus valita kumppanit ei kuitenkaan tarkoita sitd, ettd kunnan asukkaiden
itsehallinto saisi vaarantua. Tillainen vaara kuitenkin on olemassa, jos kunnan
perinteiset toimialueet tai kuntalaisille 1dheiset asiat siirtyvit verkostoihin. Verkostojen
lapindkymaittomaistd ja joskus jopa vaikeasti hahmotettavissa olevista rakenteista
johtuen timai saattaa vaikeuttaa kuntalaisten osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia.
(Kuntien toiminta,... 2003, 156)

Demokratian ja itsehallinnon ndkokulmasta verkostot voivat muodostaa ongelman.
Verkostoilla on vaikutusvaltaa moniin asioihin, mutta ne harvoin kantavat poliittisen
vastuun tehdyistd paatoksistd. Tamédn seurauksena ne lisddvit pédtoksenteon
lapindkymittomyyttd. (Kunta — ja palvelurakenneuudistus ... 2006, 37) Toisaalta taas
demokraattisesti valitut valtuutetut muodostavat kunnan tahdon. Niin ollen se, miten
hyvin verkostot ovat kunnan ohjauksessa ja toteuttavat kunnan tahtoa, méadrittdd niiden
demokraattisuuden. (Haveri — Pehk 2008, 5) Mutta kuka ja kenen verkostot sen tahdon

lopulta kunnan sisélld méarittelevéat?

3.3.2  Kunnan sisdisten verkostojen vaikutus pddtoksentekoprosessiin

Kunnan ulkoinen verkosto muodostaa siis sen toimintakehyksen, jonka sisdlld kunta
toimii. Ylintd ohjausvaltaa kdyttdd valtio ja EU. Kunnallisten verkostojen eri toimijat
rajaavat kunnan oman piditoksenteon vaihtoehtoja sen mukaan, miten riippuvainen
kunta toimijasta on. Kunnan sisdiset verkostot vaikuttavat myos kunnan ulkoisiin
verkostoihin. Tarkemmin sanoen, kunnan sisdisten verkostojen pédidtokset vaikuttavat
sithen, miten kyvykés kunta on verkostoissa toimimaan.

Kunnan  sisdisten  verkostojen  toimijoina  voidaan  pitdd  kuntalaisia,
luottamushenkiloitd ja tyontekijoitd. Nailld kaikilla on oma vaikutusmahdollisuutensa
kunnalliseen pidtoksentekoon. Kunta on kuntalaisia varten ja kunnanvaltuuston
kokoonpanon tulisi mukailla kunnan sosio-ekonomista profiilia.

Kunnallisessa toimintaympiristossd ~ valta voidaan ndhdd sellaisena kuin
paitoksentekijat sen itse ymmairtdvit eli toisen toimijan kykynd vaikuttaa toisiin
toimijoihin. Valta nidhdéddn siis jonkun toimijan kykynd muokata toisen toimijan
tekemisid tai uskomuksia, joita toinen ei muuten tekisi, niin ettd ne palvelevat toimijan
omia paamaadrid. Valtasuhteilla tarkoitetaan kunnallisten toimijoiden suhteita toisiin
kunnan sisélld sekéd ulkopuolella oleviin tahoihin. (Stahlberg 1997b, 124)

Kuntalaisten ensisijainen mahdollisuus vaikuttaa paatoksentekoon on &ddnestidd
kunnallisvaaleissa omasta mielestddn parasta ehdokasta. Kuntalaisella on myo6s oikeus

tehdd aloitteita ja ottaa muuten yhteyttd luottamushenkil6ihin ja viranhaltijoihin.
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Kuntalaisella on my0s oikeus tehdid valituksia kunnallisista paatoksistd. (Wiberg 2005,
23 -26)

Luottamushenkil6iden valta vaihtelee henkil6ittdin suuresti. Luottamushenkilon valta
on riippuvainen monesta asiasta. Se, miten paljon luottamushenkil6lld on koulutusta,
kokemusta ja aikaa, maédrittelee sen, miten hyvin hidn kykenee paneutumaan asioihin.
(Ks. Haveri ym. 2003) Toisaalta se, mistd kyldstéd tai kaupunginosasta valtuutettu tulee,
mitd kieli- tai uskontoryhmiid hin edustaa vaikuttavat siithen millaiseen koalitioon
valtuutettu valtuustossa paityy. Koalitioilla tai valtuustoryhmilld onkin suuri merkitys
valtuutetun valtaan. Valtuustoryhmin koko médrittelee sen, millainen ryhmin valta
valtuustossa on eli miten hyvin paitoksiin voidaan vaikuttaa. (Wiberg 2005, 30 - 36, 43,
49)

Jos luottamushenkilo on pddssyt kunnallishallinnon eliittiin, on hénelld suhteellisen
paljon vaikutusvaltaa. Eliitin jdsenid yhdistdd toimintakulttuuri. Jisenet voivat edustaa
eri puolueitakin. Olennaista on keskindinen luottamus, joka on tullut ehkd jopa
vuosikymmenid  kestdneen  yhdessd  tekemisen myotd.  Jdsenet  tuntevat
toimintakulttuurin, luottavat toisiinsa ja osaavat ennakoida toistensa kdytostd. (Wiberg
2005, 26) Eliitin jasenilla on my6s usein omat laajat verkostot ja hyvit sosiaaliset taidot.
Néamaéa ovat niitd taitoja, jotka ovat vilttiméattomia kunnan ulkopuolisissa verkostoissa
kunnan tahdon toteutumisen kannalta. (Ks. Haveri — Pehk 2008) Juuri ndmi eliitin
viliset valtasuhteet ovat kunnissa merkittdvassd asemassa (Hoikka 1995, 34). Jdsenet
ovat usein paikkakuntalaisia, keski-ikéisid ja miehid (Ks. Pikkala 1997a).

Eliitin muodostumisessa nédkyvit edelld kuvatut verkoston onnistumiselle kuuluvat
piirteet. Pitkd yhteinen kokemus, toisen toimijan motiivien ymmaértaminen, yhteinen
toimintakulttuuri ja luottamus edesauttavat yhteisten tavoitteiden ja péétosten
muotoilemista. (Ks. Saarelainen 2003; Maravelias 2001; Alajoutsijarvi ym. 2000)
Eliitin suurin ongelma paitoksentekoon vaikuttamisessa on kuitenkin sama kuin muilla
luottamushenkil6illd, nimittdin kdytettdvissda olevan ajan puute. (Haveri — Pehk 2008,
68)

Myods  kunnan  tyontekijoilli on  mahdollisuus  vaikuttaa  kunnalliseen
paiatoksentekoon.  Kunnalliset  tyontekijat ovat usein  hyvin  edustettuna
luottamushenkiloiden joukossa. Tyontekijoistd valtaa kédyttdvit eniten viranhaltijat ja
nimenomaan kunnanjohtaja. Kunnallisten viranhaltijoiden ja kunnanjohtajan oletetaan
olevan neutraaleja esittelijoitd kunnallisessa pddtoksenteossa (Ks. Kuntademokratian...
2005). Virkamiehilld on kuitenkin tietotaitoa, verkostoja ja aikaa perehtyd pditettiviin
asioithin. Heilli voidaan sanoa olevan merkittdvdsti valtaa kunnallisessa
paitoksenteossa. Kunnanjohtajapaikat tdytetddn lahtokohtaisesti poliittisin perustein.
Puolueen merkitys kunnanjohtopaikoissa on nykyédin viahentynyt, mutta ei kuitenkaan
poistunut. (Wiberg 2005, 36 - 38)
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Mihin kunnan toimijat sitten yrittdvét vaikuttaa? Kunnallinen paidtoksenteko jaetaan
tiassa tutkimuksessa kahteen osaan; valmisteluun ja péditoksentekoon. Valmistelulla on
jo ailemmin todettu olevan merkittdvd rooli kunnallisessa padtoksenteossa. Valtuustot
ovat kooltaan isoja, eikd niiden katsota voivan valmistella asioita sen takia tehokkaasti.
Valmistelu kuuluukin virkamiehille ja hallitukselle. (Ks. Heuru 1995) Juuri
valmisteluvaiheessa vaikuttaminen on yleensd tehokkainta. Ongelmallisinta tdssd on
tiedonsaanti siitd, missd vaiheessa valmistelu on. Jos valmistelu tapahtuu osittain
verkostoissa, on vaikuttaminen vield ongelmallisempaa, kun valmistelijan
hahmottaminen ldapindkymittoméstd ja monimutkaisesta verkostosta on hankalaa. (Ks.
Kuntademokratian... 2005; Kuntien toiminta,... 2003; Wiberg 2005)

Virkamiesten ja etenkin  kunnanjohtajien  katsotaan  voivan  vaikuttaa
valmisteluvaiheessa. Heiddn vastuullaan on jaotella ja perustella valittavat vaihtoehdot.
Tamid prosessi sisédltdd aina myOs poliittisia valintoja. My0Os kunnallisella eliitilld on
mahdollisuus vaikuttaa valmisteluun. Eliitti voi keskenddn p#dttdd, miten asiassa
edetddn. Valmistelulla, tapahtuipa se sitten miten tahansa, on se etu, ettd valtuustossa
paitoksenteko sujuu juohevasti, kun asia on jo kerran “valmiiksi pureskeltu”. Toisaalta
niin virkamiehet kuin eliittikin ajavat usein omaa etuaan ja pyrkivit turvaamaan oman
asemansa. Kaytannossd tama nikyy siind, ettd uusia radikaaleja padtosehdotuksia ei tule
ja kunnan uusiutumiskyky karsii. (Wiberg 2005, 26 - 28, 36 - 38 )

Luottamushenkil6illd, tavallisilla rivivaltuutetuilla ja kuntalaisilla on siis vain vihédn
vaikutusvaltaa pditoksentekoon. Tdmid on seurausta tiedottamisen niukkuudesta ja
valmistelusta sisdpiirissd. Onko kaikilla toisaalta edes tahtoa vaikuttaa valmisteltaviin
asioihin? (Wiberg 2005, 22)

Itse kunnallinen péddtoksenteko tapahtuu virallisissa organisaatioissa. Tdssd
tutkimuksessa tarkastellaan tarkemmin valtuuston péidtoksentekoa, koska valtuuston
oletetaan kiyttdvdan kunnan korkeinta valtaa. Kunnallista pddtoksentekoa on moitittu
hitaaksi ja kompromissihakuiseksi. Valtuustoja on pidetty usein pelkkind
kumileimasimina. (Ks. Heinonen 1999; Haveri 2006; Wiberg 2005)

Kun huomioidaan, miten monimutkaisia ja abstrakteja valtuustoissa paatettiavit asiat
nykyéddn ovat, ei ole ihme, ettd kaikki valtuutetut eivdt aina ymmaérrd mistd ollaan
paittamassd. Valtuutetut keskittyvitkin mieluummin péaéattiméén pienistd konkreettisista
asioista, jotka usein koskettavat heité tai heiddn ldhipiiriddn. (Haveri — Pehk 2008, 67 —
68; Ks. myos Nyholm 2008) Toisaalta valtuutetut eivit ole kovin innokkaita luopumaan
vanhasta, koska kaikki uusi herdttdd epdvarmuutta. Tdméd puolestaan hidastaa
kunnallista paiatoksentekoa entisestddn. (Heinonen 1999, 59) Toisin sanoen, kunnan
sisdisissd verkostoissa etenkin virkamiehet, mutta myos sekd eliitti ettd osa
valtuutetuista pyrkii hienosddtimédn uusia toimintatapoja (konstruktioprosessi) uusien

luomisen sijasta (heterogeenisyysprosessi).
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Kunnallisen itsehallinnon hiipuessa, valtuusto voi kdyttdd piddtosvaltaansa endd
pieniin asioihin tai pieneen osaan kunnan toiminnoista (Wiberg 2005, 14). Valtuustossa
paitosvalta jakautuu poliittisten ryhmien ja koalitioiden mukaan. Joskus yksittédisella
valtuutetulla saattaa kuitenkin olla merkittdvésti valtaa. Tyontekijoilld, jotka toimivat
myo6s luottamushenkil6ind, on my6s mahdollisuus péddtosten kautta edesauttaa
muutosvastarintaa (Ks. Haveri 2002). Valtuutettu, joka on vaa’ankieliasemassa saattaa
omalla paitoksellddin muovata koko kunnan tahdon. Millainen péditds nédissd tapauksissa
syntyy, on kiinni valtuutetun ominaisuuksista, tavoitteista ja motiiveista. Tillainen
arvaamattomuus tekee kunnallisesta padtoksenteosta erittdin hankalaa. (Wiberg 2005,
43)

Kunnan sisdisissd verkostoissa resurssit nousevat yhtd lailla esille, kuin ne nousivat
ulkoisissakin. Niilld virkamiehilld, joilla on niin tiedolliset, taidolliset kuin ajallisetkin
resurssit, on suurin  mahdollisuus vaikuttaa kunnalliseen pddtoksentekoon.
Virkamiehilld on my0s usein tyonsd tai puoluetaustansa ansiosta laajat verkostot.
(Haveri — Pehk 2008, 68) Onko virkamiesten valta ja verkostot selitys sille, ettd
kunnalliset verkostot noudattelevat hallinnollisia rajoja? Veisiko hallinnollisten rajojen
rikkominen valtaa virkamiehilti tai heidén verkostoiltaan?

Mitid monimutkaisempia verkostot ovat, sitd enemmaén ne siséltdvit vastuun pakoilua
ja sen vaikeampi tavallisen kuntalaisen tai luottamushenkilon on niihin vaikuttaa. (Ks.
Kuntademokratian... 2006; Saarelainen 2003) Tdm&d myos lisdd verkostoja hallitsevien
virkamiesten valtaa.

Greenwayn, Salterin ja Hartin (2007) mukaan valtaa pitdvilld toimijoilla on
mahdollisuus vaikuttaa padtoksentekoon omien intressiensd mukaisesti verkostojen
kautta.  Verkostojen  ldpindkymittomyys  vaikuttaa ~ myOs  padidtoksenteon
lapindkymittomyyteen ja todelliseen vastuullisuuden hémirtymiseen. Heidédn
tutkimuksessaan tuli esille, ettd keskeisilld virkamiehilld sekd asiasta hyotyvilla
paikallisilla toimijoilla on mahdollisuus manipuloida toisten verkostojen toimintaa
monella eri tasolla saadakseen sopivan lopputuloksen. Tutkimuksen mukaan myds
paikallisella eliitilla on kyky vaikuttaa asioihin jopa ratkaisevasti. Usein eliitin
toimijoilla on yhteydet paikalliseen mediaan, joka edesauttaa eliittid kontrolloimaan
saatavissa olevaa informaatiota. Monimutkaisten vertikaalisten ja horisontaalisten
verkostojen ndhdddn siis antavan vahvoille persoonille mahdollisuuden ajaa omia
tarkoitusperiddn. Niilld toimijoilla, joilla on mahdollisuus vaikuttaa jo olemassa oleviin
verkostoihin, on etulyontiasema niihin, jotka yrittdvdit vasta rakentaa verkostoja.
(Greenway - Salter - Hart 2007, 720 - 734)

Toisin sanoen, vaikka verkostoilla pyritddn hajauttamaan valtaa ja siten lisidméaén eri
sidosryhmien osallisuutta padidtoksenteossa (valtataistelun vapauttamisprosessi), se ei

todellisuudessa olekaan kovin yksinkertaista. Rakentamalla hierarkioita ja pitdytymailla
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vanhassa kunnan toimijat eivdt kykene hyodyntdmédn ulkoisten eivitkd sisdisten
verkostojen tarjoamia mahdollisuuksia uudistaa toimintaansa.

Kun valtuutetut eivit kykene muodostamaan yhteistd tahtoa ja tavoitetta, virkamiehet
tai eliitin jdsenet, joilla on yhteinen tavoite, voivat toteuttaa omansa. Tdma tavoite ei
kuitenkaan vélttimattd ole kunnan edun mukainen, vaan palvelee pienen joukon etua.

Kunnan sisiisten verkostojen vaikutusta sen paatoksentekoon voidaan kuvata kunnan
toimijoiden kautta. Miten paljon yksittdinen toimija pystyy vaikuttamaan
paitoksentekoon, médrittelee myos sen, miten paljon toimijan verkostolla on vaikutusta
prosessiin. Kunnan sisdisten verkostojen toimijoiden moninaisuus ja eridvit intressit
tekevit kuitenkin kunnallisesta piditoksentekojirjestelméstd vaikeasti hallittavan (Ks.
Nyholm 2008).

3.3.3  Kunnallisen pddtoksenteon viitekehys verkostoympdristossd

Kunnalliseen piitoksentekoon vaikuttavat poliittiset ja ideologiset syyt, joita
muokkaavat muun muassa erilaiset verkostot. Toisaalta kunnallinen pédédtoksenteko voi
vaikuttaa myos verkostoihin muokkaamalla niité eri tavoin. Padtoksenteon seurauksena
voi olla myos uusia verkostoja. (Greenway ym. 2007, 718 - 719)

Seuraava kuvio on mukailtu kappaleen 2.2.1 kuviosta 2 ja pyrkii yksinkertaistamaan
ja  kuvaamaan eri toimijoiden ja verkostojen vaikutusvaltaa kunnalliseen

paitoksentekoon.
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PAATOS

LUOTTAMUSHENKILOT

VIRANHAL-

Ulkoisen verkoston viitekehys

- Kuvio 7 Kunnan verkostotoimijoiden vaikutus pddtdksentekoon

Kuviosta 7 kidy ilmi, miten ulkoinen verkosto jo itsessddn rajaa kunnan oman
paitoksenteon mahdollisuuksia. Ulkoisen verkoston oletetaan mukailevan hallinnollisia
rajoja. Viranhaltijoilla oletetaan olevan parhaimmat resurssit ja suurin vaikutus
nimenomaan valmisteluun. Viranhaltijoiden oletetaan tekevédn yhteistyotd pddasiassa
hallinnollisten rajojen sisdpuolella. Nidin ollen voidaan olettaa virkamiesten
ammatillisten verkostojen koostuvan ulkoisen verkoston virkamiehistd. Paitsi rajaamalla
kunnan piitoksenteolle olemassa olevia mahdollisuuksia, kunnan ulkoiset verkostot
vaikuttavat vield virkamiestenkin intressien kautta padtoksentekoon.

Se, miten kunnan sisdiset verkostot vaikuttavat kunnan piitoksentekoon, on
riippuvainen kunnan toimijoiden vilisistd suhteista. Miten hyvin eri toimijoiden
tavoitteet kohtaavat? Kenelld toimijoista on aikaa, kenelld sosiaalisia taitoja? Mitd
ryhméd kukin edustaa? Toimijoita ympyroivien pallojen koko heijastelee toimijan
oletettuja resursseja. Resurssit voivat toki vaihdella eri toimijoiden vililld, riippuen
mistd asiasta ollaan padttamissd. Viivat kuviossa ovat toimijoiden suhteita. Kuviossa
oletetaan, ettd eniten merkittivid suhteita on virkamiehilli ja eliitilli. Vihiten valtaa on
puolestaan yksittdiselld kuntalaisella tai luottamushenkil6lld. Toimijoista ldhtevit nuolet

osoittavat kuinka suuri vaikutusvalta toimijalla oletetaan olevan ja mihin paéitoksenteon
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vaiheeseen se kohdistuu. Mitd suurempi nuoli, sitdi enemmin toimijalla on
vaikutusvaltaa. Jos nuoli osoittaa vaikutukseltaan itse paidtoksentekoa merkittavimpaa
valmisteluun, on toimijalla, kuten kuviossa eliitilld, erittdin suuri vaikutusvalta
paitettavddn asiaan.

Kuten edelld totesin, virkamiehilld on vaikutusvaltaa. Vaikutusvallan suuruuteen
vaikuttaa kuitenkin myos késiteltdvissd oleva asia sekd luottamushenkildiden suhteet.
Jos padtettdvi asia on monimutkainen tai abstrakti, voidaan olettaa virkamiehilld olevan
enemman valtaa. Suurimmalla osalla luottamushenkil6illd ei ole joko kiinnostusta tai
aikaa perehtyd asioihin riittavisti. MyOs sellaisessa tilanteessa, jossa kisiteltdvd asia
jakaa luottamushenkil6t eri leireihin, lisddntyy virkamiesten vaikutusvalta, koska
luottamushenkilot eivdt pysty pddsemddn pddtoksenteon vaatimaan kompromissiin
aiheesta. Jos siis luottamushenkil6t pystyvit 10ytdmédn yhteisen tavoitteen ja toimimaan
sen saavuttamisen edellyttimalld tavalla, virkamiesten valta pienenee.

Eliitin vaikutusvalta kunnassa perustui juuri yhteisiin tavoitteisiin, luottamukseen ja
riippuvuuteen. Miten paljon valtaa on ja kenen etua eliitti ajaa, on riippuvainen sen
suhteesta muihin toimijoihin. Eliitilld on oletettavasti hyvit suhteet virkamiehiin, mika
korostaa molempien toimijoiden vaikutusvaltaa. Vastaavasti jos jollain jérjestolld tai
yksittédiselld luottamushenkil6lli tai kuntalaisella on hyvit suhteet eliittiin, virkamiehiin
tai kenties johonkin vield korkeampaan hallinnolliseen instanssiin kuten eduskunta,
heiddn vaikutusvaltansa kasvaa. Yksittdiselld valtuutetulla on ainoastaan silloin
vaikutusvaltaa padtettivddn asiaan, kun hédn piityy vaa’ankieliasemaan. Yksittdiselld
toimijalla ei muussa tapauksessa, ilman hyvid kunnan sisdisid suhteita, ole
vaikutusvaltaa. Sama pdtee myos poliittisiin ryhmiin. Ryhmén vaikutusvalta on kiinni
sen koosta, mutta myds ryhmin omien valtuutettujen asemasta kunnan sisalla.

Kunnan sisdiset verkostot toimivat siis kahdella eri tavalla. Toimijat toisaalta
pyrkivit verkostojensa kautta ajamaan omaa tavoitettaan kdyttdamilld hyvikseen
suhteitaan muihin toimijoihin. Toisaalta se, mikd on toimijan tavoite, on seurausta
hinen omasta verkostostaan. Se, miten hyvin yksittdinen toimija pystyy kunnan sisilla
asiaan vaikuttamaan, on riippuvainen paitsi toimijan suhteista, my0s muiden
toimijoiden tavoitteista. Kaiken kaikkiaan voidaan todeta, ettd verkostoilla on monella
eri tavalla suurikin vaikutusvalta kunnalliseen piditoksentekoon. Pédtosten
hahmottaminen ilman taustaverkostojen tuntemusta voi olla vaikeaa. Toisaalta
verkostojen tunnistaminen voi olla vield vaikeampaa. Tdmai on riippuvainen verkostojen
virallisuudesta ja ldpindkyvyydestd. Epivirallisilla ja vaikeammin tunnistettavilla
verkostoilla voi olla merkittavikin vaikutusvalta péddtettdviin asioihin. Niiden
verkostojen ja niiden toimijoiden tunnistaminen voi kuitenkin olla tdysin ulkopuoliselle

lahes mahdotonta.
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4 TUTKIMUKSEN SUORITTAMINEN

4.1 Tutkimusstrategia

4.1.1 Kvalitatiivinen tutkimus

Kvantitatiivinen ja kvalitatiivinen tutkimus voidaan n#@hdi toistensa vastakohtina tai
toisiaan tdydentdvinid suuntauksina (Hirsijarvi — Remes - Sajavaara 1997, 128 - 129).
Kvantitatiivisen tutkimuksen avulla kuvataan ilmiotd numeerisen tiedon pohjalta.
Tutkimus pyrkii 10ytimédn vastauksia kysymyksiin kuten mikid, missd ja paljonko.
Tamai edellyttdd numeerisesti suurta ja edustavaa otosta. Kvalitatiivisessa tutkimuksessa
ei pyritd tilastollisiin yleistyksiin vaan ilmion ymmirtimiseen tai selittdmiseen
harkinnanvaraisen niytteen pohjalta. Kvalitatiivinen tutkimus pyrkii vastaamaan
kysymyksiin kuten miksi, miten ja millainen. (Heikkild 1998, 16 - 17)

Tutkimusmenetelmd “on sddntdjen ohjaama menettelytapa, jonka avulla tieteessd
tavoitellaan ja etsitdédn tietoa tai pyritiddn ratkaisemaan kidytinnon ongelma”. Menetelma
valitaan yleensid sen pohjalta, miti tietoa, keneltd tai mistad sitd etsitddn. (Hirsjarvi ym.
1997, 173 - 174) Téassd tutkimuksessa kiytetddn kvalitatiivista tutkimusotetta, koska
tutkimuksessa pyritddn kuvaamaan ja ymmaértdméaan valittua ilmiotd. Verkostojen tai
paidtoksenteon mittaaminen ja todentaminen numeerisesti tuskin  palvelisi
tutkimusongelmaa.

Kvalitatiivinen tutkimus pyrkii kuvaamaan todellista elamii. Koska todellinen elami
on moninainen, pyritddn tutkimuksen kohdettakin kuvaamaan mahdollisimman
kokonaisvaltaisesti. Kvalitatiivisessa tutkimuksessa tutkijan omat arvoldhtokohdat
nousevat esiin. Arvot muovaavat sitd, miten pyrimme ymmartdméaan tutkittavia ilmioita
ja tdstd johtuen tutkija ei voi tdysin irtisanoutua omista arvoistaan. Tulos voi kuitenkin
olla vain ehdollinen selitys, joka on sidottu tiettyyn aikaan tai paikkaan.
Kvalitatiivisessa tutkimuksessa tarkoitus on pikemminkin “10ytd4d tai paljastaa asioita
kuin todentaa jo olemassa olevia véittamia”. (Hirsjarvi ym. 1997, 152)

Laadullinen tutkimus onkin prosessiorientoitunutta: laadullisen tutkimuksen
tutkimusongelma tidsmentyy tutkimuksen edetessd. Tutkimusongelman avoimuus ei
kuitenkaan merkitse sitd, ettei tutkijalla olisi olemassa tiettyd teoreettista tai muuta
viitekehystd tutkittavan asian ympirilla. Keskeisintd laadullisessa tutkimuksessa on
16ytdd ne keskeiset ideat, jotka vievit tutkimusta eteenpdin ja jattdd mielenkiintoiset,
mutta merkitykseltddn vihiiset teemat huomiotta. (Kiviniemi 2001, 68 - 71; Eskola —
Suoranta 2000, 15 - 18)
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Vaikka kvalitatiivinen tutkimus ei pyri pididtelmissddn yleistettivyyteen, sisdltyy
sithen “aristoteelinen ajatus, ettd yksityisessd toistuu yleinen”. Kun siis yksityistd
tapausta tutkitaan tarpeeksi, nousee nidkyviin ilmion merkittdvyys, joka toistuu kun
ilmiota tarkastellaan yleisemmalld tasolla. (Heikkilda 1998, 171) Kbvalitatiivisessa
tutkimuksessa aihetta ldhestytdadnkin usein harkinnanvaraisen ndytteen pohjalta suuren
otoksen sijaan. Niin pyritddn analysoimaan aihetta mahdollisimman perusteellisesti. Se,
miten ndyte valikoidaan, on kiinni tutkijan kyvystd rakentaa tutkimukselleen tarpeeksi
vahvat teoreettiset perustukset, jotka ohjaavat hdntd nidytteen valinnassa. (Eskola —
Suoranta 2000, 18)

4.1.2  Tapaustutkimus ja tapauksen valinta

Tapaustutkimusta (case study) kidytetddn useilla tieteenaloilla niin kvalitatiivissa kuin
kvantitatiivisissa tutkimuksissa. Koska tapaustutkimus on ldhestymistapana hyvin
monimuotoinen, voidaan sitd pitdd myos tutkimusstrategiana, joka ohjaa koko
tutkimusprosessia. (Eriksson — Koistinen 2005, 4) Toisin sanoen tapaustutkimus on
lopputulosta tutkimuskohteen valinnasta (Ghauri 2004, 109).

Tapaustutkimuksessa pyritddn 10ytamadn yksityiskohtaista ja intensiivista tietoa joko
yksittdisestd tapauksesta tai tapausten joukosta. Tapaustutkimuksen kiinnostuksen
kohteina ovat usein prosessit eli yksittdistd tapausta tutkitaan suhteessa sen
ympéristoon. Tavoitteena tutkimuksessa on valitun tapauksen tai ilmion kuvailu.
(Hirsjdrvi ym. 1997, 127)

Oleellista tapaustutkimuksen kannalta onkin, miten monta tapausta tutkitaan ja miten
tapausten valinta perustellaan. Tapausten méaarda valittaessa on huomioitava tutkijan
kiytossd olevat resurssit. Miten paljon aikaa on kiytettidvissd, onko aineisto helposti
saatavilla, entd ovatko haastateltavat tavoitettavissa ja halukkaita osallistumaan?
(Eriksson — Koistinen 2005, 23; Ghauri 2004, 113)

Tapausten maidrd riippuu  tutkimuksen tarkoituksesta ja  paddmadristd.
Tapaustutkimukset voidaankin jaotella intensiivisiin ja ekstensiivisiin tutkimuksiin.
Ekstensiivisissd tapaustutkimuksissa etsitddan yhteisida ominaisuuksia tai yleisid malleja
vertailemalla useampia tapauksia keskenddn. Intensiivisen tutkimuksessa pyritddn
ymmartdmaéan tai tulkitsemaan yhti tai muutamaa tapausta. Intensiiviselle tutkimukselle
on ominaista, ettd tutkija tarkastelee tapausta tutkimukseen osallistuvien omalla kielelld,
kisitteilld heiddn omasta nidkokulmastaan. Intensiivisen tutkimuksen tarkoituksena on
antaa kuvaus tapauksen sisdisestd maailmasta ja sen kadyttamaistd logiikasta yleistysten
sijaan. (Eriksson — Koistinen 2005, 15; Ghauri 2004, 114 - 115)

Intensiivisessd tapaustutkimuksessa tutkija voidaan ndhdd myos aktiivisena

osapuolena. Tutkija tuottaa tulkinnan valitsemastaan tapauksesta valitsemillaan
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kriteereilld. Tutkittavat tapauksen kontekstin muodostavat siihen liittyvit toimijat ja
toiminnot. Tapauksen historiallinen tausta ja toimintaympéristd vaikuttavat kontekstin
muotoutumiseen. Tutkittavaan tapaukseen voi liittyd muitakin prosesseja, joilla on omat
merkityksensd tutkittavalle tapaukselle. Tdstd syystd tutkittavan tapauksen kontekstin
kuvaus on tirkedd. Konteksti selittdd ja auttaa ymmartdmaan tutkittavaa asiaa. (Eriksson
— Koistinen 2005, 7, 16)

Tassd tutkimuksessa aiheena on kuntaliitosprosessin vaikutus kunnalliseen
paitoksentekoon. Tapauksen avulla pyritddn selvittimdidn miten kuntien verkostot
vaikuttivat tapauskuntien kuntaliitosprosessiin. Tastd syystd tdssd tutkimuksessa
paddyttiin intensiiviseen tapaustutkimukseen, koska se antaa parhaat mahdollisuudet
ymmartdd tutkimuksen kohdetta. Oma kokemukseni kunnallisesta pdidtoksenteosta ja
kuntaliitoksista mahdollisti tapaukseen osallistuvien kidyttdmien késitteiden ja kielen
ymmartamisen, mikd osaltaan edesauttoi tapauksen sisdisen maailman kuvausta ja
ymmarrysta.

Tzhidn tutkimukseen valittiin vain yksi kuntaliitostapaus, koska tarkoituksena ei ole
loytdd yleisia malleja, vaan kuvata tutkittavaa ilmiotd. Yhteen kuntaliitokseen
keskittyminen mahdollisti my0s tapauksen kontekstin kuvaamisen ja merkityksen
tapaukselle. Jos kuntaliitostapauksia olisi valittu useampia, ei tapausten kontekstin
kuvaaminen laajassa mittakaavassa olisi ollut niilld resursseilla mahdollista. Tall6in
myos ilmion ymmaértdminen olisi jddnyt vaillinaiseksi.

Tamin tutkimuksen kuntaliitostapaukseksi valittiin ldnsisuomalainen useamman
kunnan vilinen kuntaliitosprosessi. Kuntaliitos oli alueellisesti laaja ja ajallisesti pitk.
Kunnat sijaitsivat kahden eri seutukunnan alueella. Prosessi myos eteni tapauksen eri
kunnissa eri tahtia. Tapauksen liitosprosessi valittiin monesta syystd. Ensinnékin
kuntaliitosprosessit olivat erittdin yleisid Léansi-Suomessa. Myos kuntaliitosprosessin
kunnat vastasivat suomalaisia keskivertokuntia. Tapauksen kuntaliitosprosessin voidaan
sanoa ndiden kriteerien perusteella olevan edustava. Tdmén lisdksi tapauksen valintaan
vaikutti oma mielenkiintoni seki kuntaliitoksiin perehtyneisyyteni.

Kuntaliitosprosessissa mukana olleista kunnista tutkimukseen valittiin kaksi samaa
seutukuntaa edustavaa kuntaa. Kaikkien kuntien tutkimukseen mukaan ottaminen ei
olisi intensiivisen tapaustutkimuksen ollessa kyseessd ollut mahdollista. Tutkimukseen
valittuja tapauskuntia yhdisti seutukunnan lisdksi pitkd ja tiivis yhteistyohistoria.
Yhteisen historian voidaan olettaa helpottavan tapauksen kontekstin kuvailua ja
ymmartamistd. Tapauskunnille kuntaliitosprosessissa mukana oleminen oli myos
ensimmidinen kerta. N&in ollen kummallakaan ei ole kuntaliitoksiin liittyvid
kollektiivisia muistoja, jotka voisivat vaikuttaa prosessiin. Molemmilla kunnilla oli
myo6s ollut omat talousvaikeutensa, mikd usein ndhddidn kannustimena kuntaliitoksiin.

Néiden ja tapauskuntien koon sekd omien kontaktien takia tapauskunniksi valittiin kaksi
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lansisuomalaista kuntaa, joiden nimet on muutettu tissd tutkimuksessa Koistamoksi ja
Nurmelaksi.

Tapauskuntien edustajiksi  valittiin ~ kuntien liitosneuvottelijoina  toimineet
luottamushenkilot.  Liitosneuvottelijoina  toimineiden luottamushenkiléiden tieto
kuntaliitosprosessista ja siihen liittyvastd padtoksenteosta oletetaan olevan keskiverto
luottamushenkilod laajempi. Heiddn oletetaan myos kokemuksensa ja asemansa
perusteella edustavan kunnallishallinnon eliittid. Toisin sanoen
kuntaliitosneuvottelijoiden oletetaan olevan tutkimusongelmien kannalta Kkaikista

informatiivisin kohderyhma.

4.1.3  Tapauskuntien esittely

Tutkimuksen kohdekunnat sijaitsevat Linsi-Suomessa, jossa kuntaliitosneuvotteluja
kdytiin erittdin runsaasti 2005 - 2008 vilisend aikana. Kuntaliitostapaus valittiin
tarkoituksellisesti. Tapauksen molemmat kunnat osallistuivat kuntaliitosneuvotteluihin
2005 - 2008 viliseni aikana.

Koistamo on 8485 asukkaan kaupunki. Nurmela puolestaan on 2215 asukkaan
maaseutukunta. Molemmissa kunnissa kunnallisveroprosentti on selvisti yli maan
keskiarvon. Molemmat ovat my0s saaneet 2000-luvulla muutamia kertoja valtion
harkinnanvaraista avustusta (Kuntaliitto, harkinnanvaraiset avustukset). Tistd
huolimatta Nurmelalla oli yhd vuonna 2007 kattamatonta alijidmé&id taseessaan, ja
Koistamollakin oli omat talousvaikeutensa. Velkaa kummallakin kunnalla on alle maan
keskiarvon eli 1559€/as. (Kuntaliitto, aluetietopankki; taloustilastot)

Molempien kuntien omavaraisuusaste on hieman yli maan keskiarvon: 67,5%.
Ikdrakenteeltaan kunnat muistuttavat toisiaan. Suurin ero kuntien vililld koon lisiksi on
tyopaikkaomavaraisuudessa, joka Koistamollalla on selvidsti yli 75%, kun taas
Nurmelalla yli 50%. (Kuntaliiton aluetietopankki 2009) Vaikka molempien kuntien
talous kohentui huomattavasti 2007 tilinpaatoksessi, ei kummallakaan ole tilinpdétosten
mukaan suurta taloudellista liikkumavaraa. Kunnat ovat tehneet keskendin yhteistyota
jo pitkéén.

Kuntien vilinen kuntaliitosprosessi sai alkunsa 2005 ja paittyi lopullisesti 2008.
Kuntaliitosprosessissa oli mukana myods muita kuntia, mutta kahdella niistd oli timén
tutkimuksen kannalta eniten merkitystd. Prosessin alulle pannut, mutta myos
ensimmadisend luopunut oli Koistamon ja Nurmelan kanssa samaa seutukuntaa edustanut
Kyldjarvi. Toinen tutkimuksen kannalta merkittdvd osapuoli oli Koistamon ja Nurmelan
kanssa yhteistd rajaa jakava, mutta eri seutukuntaa edustava Ilmanko. Koistamo ja
Kyldjarvi ovat seutukuntansa suurimmat kunnat. Kumpikin on palveluiltaan kuitenkin

hyvin omavarainen ja muodostaa omat tyossdkdyntialueensa, vaikkakin niiden vélilla
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tapahtuu jonkin verran pendel6intid. Nurmela puolestaan kuuluu sekd Ilmangon
tyossikiynti- etti talousalueeseen.

Seuraava kuvio kuvaa kuntaliitosprosessia aikajanalla. Kuvion tapahtumat perustuvat
sekd haastatteluissa esille tulleisiin tédrkeisiin seikkoihin ettd kuntien poytikirjojen
mukaisiin tapahtumiin.

Eyldjdrvi haluaa aloittaa
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- Kuvio 8 Tapauskuntien kuntaliitosprosessi aikajanalla

Kuvioon 8 on otettu ne pédtokset ja tapahtumat joilla on ollut eniten merkitystd
prosessin kuvaamisen ja etenemisen kannalta. Kaiken kaikkiaan kokouksia ja asiaan
liittyvid paddtoksid on huomattavasti enemmin. Kuviosta kdy ilmi, miten pitkd ja
monimutkainen prosessi on kyseessid. Toimijoiden mééri on prosessin aikana vaihdellut
merkittdvisti. Toimijoiden prosessiin kuluneen ajan pituus myds vaihtelee. Prosessiin
on kulunut kokonaisuudessaan 32 kuukautta, joka on merkittdvi osa silloisen valtuuston
neljin vuoden toimiajasta. Pitkd prosessi on varmasti kuluttanut myos paljon niin
virkamiesten kuin luottamushenkiloidenkin aikaa. Kun vield huomioidaan
tapauskuntien koko, niin voidaan olettaa prosessilla olleen merkittiavi rooli ajanjakson

toiminnan ja pddtoksenteon kannalta.

’ Tiedot perustuvat eriin maakunnan 2007 julkaistuun tutkimukseen, jota ei voida osallistujien
anonyymiyden turvaamisen takia julkistaa.
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4.2 Teemahaastattelut

4.2.1 Haastattelut tiedonkeruumenetelmdnd

Tapaustutkimuksessa voidaan aineistoina kdyttdd monenlaisia, eri aineistoldheteistd
perdisin olevia aineistoja. Tyypillisid aineistoja ovat haastattelut, tilastot, havainnoinnin
eri muodot ja erilaiset dokumentit. Kdytettdvd aineisto voi olla nimenomaan kyseistd
tutkimusta varten kerittyd, mutta se voi olla myos epidvirallisempaa kuten esimerkiksi
kahvipoytdkeskustelun muistiinpanoja. (Eriksson — Koistinen 2005, 27)

Suomessa yksi yleisimmistd tavoista keritd laadullista aineistoa on haastattelu. Tosin
haastattelut voivat olla my0s osa kvantitatiivisia tutkimuksia. Haastattelujen
merkittivind etuna tiedonkeruumenetelmédnd on se, ettd haastattelussa tutkija on
suorassa vuorovaikutuksessa tutkittavaan. (Hirsjarvi - Hurme 2001, 34) Juuri tutkijan ja
haastateltavan vélinen vuorovaikutussuhde on olennainen laadullisen haastattelun
ominaisuus (King 1994, 14).

Haastattelussa tutkija ja tutkittava vilittdvit ajatuksia, asenteita, mielipiteitd ja
tunteita sekd kielellisesti ettd ei-kielellisesti. Padmaiérani haastattelussa on informaation
kerddminen. Tutkija yrittdd selvittdd, mitd haastateltavalla on mielessddn. (Hirsjdrvi —
Hurme 2001, 43; Eskola — Suoranta 2000, 85)

Haastattelijan on ohjattava keskustelua, mutta ei antautua sen vietdviksi.
Tutkimushaastattelut ovat aina jossain miirin ennalta suunniteltuja ja haastattelijalla on
tavoitteena saada luotettavaa, tutkimusongelman kannalta relevanttia informaatiota.
Haastatteluissa on nykyiin siirrytty enemmén keskustelunomaisempaan suuntaa eika
haastattelija vain kysele kysymyksii ja haastateltava vastaa niihin. Haastattelut ovatkin
enemminkin vuorovaikutusta, jossa molemmat osapuolet vaikuttavat toisiinsa. Siihen
vaikuttavat kaikki normaalit elamédan kuuluvat fyysiset, sosiaaliset ja kommunikaation
liittyvit asiat. (Hirsjarvi — Hurme 2001, 43; Eskola — Suoranta 2000, 85; King 1994, 15)

Haastatteluille on tyypillistd, ettd haastattelija joutuu motivoimaan haastateltavaa.
Etenkin luottamus on erittdin merkittdivd osa haastatteluja. Haastattelun tirkein edellytys
on luottamus. Niiden tulos on suoraan riippuvainen siitd, luottaako haastateltava
haastattelijaan. Haastattelija ei siis ole passiivinen osa haastattelua, vaan hinen
ominaisuutensa vaikuttavat suoraan haastattelun kulkuun ja tuloksiin. (Hirsjarvi —
Hurme 2001, 35, 43; Eskola — Suoranta 2000, 93)

Haastattelulla on my6s ongelmansa. Haastattelutilanteessa kaksi toisilleen
tuntematonta kohtaa. Koska haastattelija on kiinnostunut vastaajasta eikd puutu
keskusteluun, voi vastaaja kokea valehtelun helpoksi. Toisaalta haastateltavat voivat
jossain tapauksissa antaa sosiaalisesti hyviksyttdvid vastauksia omien sijaan, mika

heikentdd haastattelun luotettavuutta. (Hirsjarvi — Hurme 2001, 35, 43)
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Yleinen ongelma haastatteluissa on myOs vaitonainen haastateltava, joka ei joko
halua tai kykene antamaan muita kuin yksitavuisia vastauksia. Haastateltavan kidytos voi
johtua arasta aiheesta, joka saa hidnet kdyttdytyméadn defensiivisesti, tai hidn yrittda
pddstd haastattelussa niin kuin nopeasti kuin mahdollista. Haastateltava voi myos
ajatella, ettd héneltd halutaan juuri lyhyitd yksiselitteisid vastauksia. Ongelmaa voi
yrittdd vilttdd kertomalla tarkkaan miten kauan haastattelu kestdd ja korostamalla
haastateltavan anonymiteettid. MyOs omilla kysymyksenasetteluilla voi vaikuttaa
vastausten tyyliin. (King 1994, 23)

Toisaalta haastateltava voi olla liiankin puhelias. Tdméikin on ongelmallista, jos
haastateltava toistuvasti poikkeaa aiheesta. Haastattelijan tuleekin ohjata keskustelua,
jotta se ei jdisi epdolennaisista asioista puhumisen tasolle. (King 1994, 23) Aiheesta
poikkeaminen pitdd kuitenkin olla jossain miirin sallittua, poikkeamilla saatetaan saada
esille teemoja, joita haastattelija itse ei ole ymmartinyt huomioida (Ks. Eriksson —
Koistinen 2005).

Liiketaloustieteissd tutkimukset usein keskittyvit pdidtoksentekoon tai sitd
muokkaaviin ihmisiin eli eliittiin (Koskinen — Alasuutari - Peltonen 2005, 112). Ndin on
myo0s tdssd tutkimuksessa. Eliittien ollessa tutkimuksen kohteena on tirkedda huomioida
muutama tdhdn ryhmédidn liittyvd asia. Eliittien paikallistaminen on yleensd helppoa,
etenkin julkisella sektorilla, jos heitd etsitddan muodollisten organisaatioasemiensa
perusteella. Ongelmana usein kuitenkin on eliitin tavoittaminen ja saaminen mukaan
tutkimukseen (Welch ym. 2002, 614). Suomessa eliitti on yleensi pieni, minki takia jo
yksikin kieltdytyminen osallistumisesta tutkimukseen voi viedd tutkimukselta pohjan
pois. Mitd korkeammalla hierarkiassa ollaan, sitdi hankalampaa eliittid on tavoittaa.
Tamd pitdd paikkansa etenkin yrityksissd. Julkisella sektorilla tilanne on hieman
erilainen, koska sen toiminnan tdrkeimpid periaatteita ovat avoimuus ja julkisuus.
(Koskinen ym. 2005, 113 - 114)

Eliitin jdsenet ovat usein pitkille koulutettuja ja adlykkéitd ihmisid, joilla on hyvit
taidot esiintyd ja ilmaista itseddn. Tdméad tekee heistd ihanteellisia haastateltavia.
Toisaalta eliitin jdsenilld on usein jokaisella oma agendansa, joka voi estdd vapaasti
puhumisen ja itsensd ilmaisun. Eliitin vastaukset saattavatkin muistuttaa enemmin
ohjelmajulistuksia tai stereotypioita kuin hdnen omia mielipiteitddn. Taméa voi johtua
etukidteen valmistelluista vastauksista tai jos tutkija on tunnettu, on vastaukset
suunniteltu juuri hédnelle. (Koskinen ym. 2005, 121 - 122) Toisaalta eliittien vastaukset
voivat heijastella organisaation, ei haastateltavan omaa, mielipidettd. Tistd johtuen,
etenkin eliitin ollessa kyseessd, on haasteltavien anonymiteettid painotettava. (Welch —
Marschan-Piekkari — Penttinen - Tahvanainen 2002, 615, 621)

Eliitteja haastateltaessa ongelmaksi saattaa myos muodostua haastateltavan ja eliitin
jasenen viliset eroavaisuudet. Haastateltava on yleensd paljon korkeammalla

arvoasteikossa haastattelijaan verrattuna. Hin voi myos olla merkittavisti vanhempi.
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Haastateltavat saattavat reagoida nidihin eroihin muunmuassa vihittelemilla
haastattelua tai ottamalla isdllisen” asenteen haastattelijaa kohtaan. Jotta erot eivit
nousisi haastattelun onnistumisen esteeksi, on haastateltavan huomioitava erot ja
osattava suhtautua haastateltavaan tilanteen vaatimalla tavalla. Eliittien haastattelua
helpottaa, jos tutkija ja haastateltava osaavat keskustella samalla tasolla kiyttden
yhteistd kieltd ja kisitteitd (Welch ym. 2002, 615, 621 - 622).

4.2.2 Teemahaastatteluiden toteutus

Tassd tutkimuksessa pdddyin teemahaastatteluihin, jotta tutkittavilta saataisiin sekd
syvempdd ettd tarkempaa tietoa. Teemahaastattelu on avoimen ja strukturoidun
haastattelun vélimuoto, jossa tiedossa on aihealueet eli teemat, mutta jdrjestys ja
kysymysten tarkka muoto puuttuvat. (Hirsjarvi ym. 1997, 197)

Teemahaastattelussa haastattelu perustuu tiettyihin teemoihin, jotka ovat kaikille
samat ja etukdteen madritellyt. Haastattelusta puuttuvat perinteisiin haastatteluihin
kuuluvat kysymysten tarkka muoto ja jdrjestys. Teemat ohjaavat haastattelun kulkua,
antaen haastateltavalle mahdollisuuden vastata omin sanoin. Haastattelijan tehtdvédn on
huolehtia, ettd kaikki ennalta méidiritellyt teemat kdydddn haastateltavan kanssa ldpi.
Teemojen jarjestys ja laajuus saattavat vaihdella haastattelusta toiseen. (Hirsjarvi —
Hurme 2001, 48; Eskola — Suoranta 2000, 86)

Haastavaa teemahaastattelussa on kisitteiden maddiritteleminen niin, ettd puhutaan
samoista asioista. Haastattelu on erdénlaista kielipelid, jossa kielen ja késitteiden
merkitystd ei voi ohittaa. (Hirsjarvi - Hurme 2001, 48, 52 - 53) Tasséd tutkimuksessa
haastattelun teemat heijastelevat sekid tutkimusongelmia ettd teoriaa (Ks. Liite 1). Olin
myOs ennen haastatteluja perehtynyt tapauskuntien poytékirjoihin ja tapauksesta
julkaistuihin  lehtiartikkeleihin ~ saadakseni  kokonaiskuvan tapauskunnista ja
kuntaliitosprosessista. Perehtymélld hyvin sekd aiheeseen ettd haastateltaviin, pyrin
varautumaan haastatteluissa tuleviin mahdollisiin ylldtyksiin ja vilttiméaan kysymykset,
jotka saattaisivat turhauttaa haastateltavia. (Ks. Ghauri 2004, 116; Mikeld 1990, 52).

Haastattelun ensimmiisen teeman tarkoitus on Kkartoittaa haastateltavan
henkilokohtaiset ominaisuudet. Vastaako hin teorian pohjalta luotua kuvaa johtavasta
luottamushenkilostd.  Toisessa  teemassa  kisiteltiin =~ haastateltavan  késitysta
paitoksenteosta yleiselld tasolla. Kolmas ja neljds teema pyrkivdat hahmottamaan
haastateltavan kotikunnan tilannetta, verkostoa ja verkostoasemaa. Viimeinen teema
kisitteli itse kuntaliitosprosessia ja siithen vaikuttaneita tekijoita.

Jokainen tapauskuntien kuudesta kuntaliitosneuvottelijasta sai samanlaisen pyynnon
sahkopostilla. Viestissd pyysin luottamushenkil6d osallistumaan haastatteluun ja

korostin luottamuksellisuutta. Viisi neuvottelijoista vastasi viestiin ja haastattelut
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sovittiin nopeasti. Yksi pyydetyistd vastasi viestiin, mutta ei halunnut henkilokohtaisista
syistd osallistua tutkimukseen. Osa haastatelluista halusi ndhdid haastattelurungon
etukiteen. Haastateltaville kerrottiin myos etukéteen, ettd haastattelut nauhoitetaan.
Yksikddn haastatelluista ei pitdnyt nauhoittamista héiritsevénd tekijanéd (Ks. Hart 1991,
196). Haastattelut suoritettiin toukokuussa ja kesdkuussa 2008.

Haastattelujen paikan sopiminen on my®0s tirked osa haastattelua. Paikkaa sovittaessa
tulisi ottaa huomioon sen soveltuvuus haastatteluja varten. Haastattelut tulisi voida
suorittaa niin, ettd haastateltava voi puhua vapaasti ja ympériston melu ei héiritsisi
nauhoitusta. (Hart 1991, 193) Haastateltavat saivat valita paikan ja ajan itse. Kaikille
ilmoitettiin haastattelun arvioitu kesto, 30 — 45 minuuttia, etukdteen Né&in pyrin
varmistamaan, ettd haastattelutilanne olisi miellyttdvd ja ilmapiiri avoin etenkin
haastateltavan kannalta. Paikkoina olivat tyopaikka (2), koti (2) ja julkinen tila (1).
Koska haastateltavat olivat saaneet valita paikat itse, ei paikan sijainti vaikuttanut
ilmapiiriin ainakaan negatiivisesti. Haastatteluympiristd ei myOskdidn haitannut
haastattelun nauhoittamista.

Haastattelun sujuvuuden kannalta, haastattelu kannattaa aloittaa helpoilla
kysymyksilld, joihin vastaaminen ei tuota haastatellulle vaikeuksia eikd stressii.
Vaikeampiin kysymyksiin on helpompi saada vastaus, kun alkujénnitys on ohi ja tutkija
ja haastateltava ovat tutustuneet toisiinsa. (King 1994, 21) Haastattelujen aluksi kerroin
haastattelun kulusta ja esitin haastattelurungon niille, jotka sitd eivit olleet ndhneet.
Painotin rungon yhteydessd, ettei se ollut kysymyslomake ja ettd haastattelun
tavoitteena oli selvittdd haasteltavan ajatuksia hinelle sopivassa jirjestyksessa.

Asioiden ja haastateltavien hahmottamisen kannalta taustani luottamushenkiloni oli
etu. Haastateltavien tunteminen auttoi my0s luottamuksellisen ja avoimen
haastattelutilanteen luomisessa. Toisaalta, oma kunnallispolitiikassa mukana oloni
saattoi myOs vaikuttaa negatiivisesti haastatteluiden luotettavuuteen. Yhdessi
haastatteluissa ndkyi haastateltavan pyrkimys vastata minun mielipiteitini
heijastelevalla tavalla. Pyrin kuitenkin korostamaan anonyymiyden lisédksi
haastateltavien omien mielipiteiden tdrkeyttd ja omieni toissijaisuutta. Haastateltavien
puheessa oli aika ajoin kuultavissa tietty julistuksenomaisuus, miké ei ylldttinyt minua
eikd haitannut haastatteluja. Muutama haastateltava yritti myos peilata omia
mielipiteitiin minun omiin kantoihini. Painotin kuitenkin useasti kaikissa
haastatteluissa, ettd tarkoituksena on saada selville nimenomaan ja ainoastaan
haastateltavan subjektiivinen nikemys ja kokemus asiasta.

Suurin yllatys haastattelujen tekemisessd oli erddn haastatellun kéytoksen
muuttuminen kesken haastattelun. Alussa hdn oli puhelias ja hyvinkin avoin, mutta
verkostojen vaikutuksen tullessa keskusteluun, hdn muuttui hyvin varautuneeksi ja
lyhytsanaiseksi. Haastattelu saatiin vietyd loppuun, mutta véhédsanaisuus teki

haastattelusta tyolddmmén ja vikindisemmain, mikd heikensi haastattelun tuloksia.
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Vihidsanaisuus saattoi johtua ajankohdasta. Ajankohta ei ollut kaikkein otollisin
haastatteluille, jotka koskivat verkostojen vaikutusta péaatoksentekoon, koska
julkisuudessa velloi samaan aikaan keskustelu vaalirahoituksesta ja siihen liittyvien
yritysten edunvalvonnasta (Ks. Lilja 2008 ja Néin vaalirahakohu eteni 2009).

Runko sisdlsi kaksi hankalaa késitettd, jotka olin varautunut selittiméin
haastatelluille. Kaikki haastellut saivat siis saman selvennyksen kisitteille kollektiivinen
muisti ja verkostot. Ndin varmistin, ettd kaikki ymmarsivit niméa asiat samalla tavalla,
enkd itse padssyt vaikuttamaan vastauksiin antamalla erilaisia kuvauksia aiheesta.

Haastattelut kestivdat 30 minuutista reiluun tuntiin. Vililld keskustelu ajautui
sivuraiteille haastateltavien innostuessa asioista. En kuitenkaan pyrkinyt liikaa
rajoittamaan puhetta, jotta tunnelma siilyisi avoimena. Kahdessa haastattelussa
haastattelu jouduttiin puhelun takia keskeyttiméddn. Tdméa ei kuitenkaan vaikuttanut
kumpaankaan haastatteluun, vaan siti jatkettiin puhelun jédlkeen. Muita héiridtekijoita ei

haastatteluissa ollut.

4.2.3  Haastateltujen profiili

Tutkimuksen tapauskuntien kuntaliitosneuvotteluihin osallistui kolme
luottamushenkil6da molemmista kunnista. Koistamoa neuvotteluissa edustivat
hallituksen  puheenjohtaja,  valtuuston  puheenjohtaja  sekd  valtuuston 1.
varapuheenjohtaja. Nurmelan edustajina neuvotteluissa toimivat hallituksen
puheenjohtaja, hallituksen jdsen sekd valtuuston puheenjohtaja. Haastatteluihin
osallistuivat kaikki muut paitsi Nurmelan kunnanhallituksen puheenjohtaja.

Haastatellut  kuntaliitosneuvottelijat ~ vastasivat  profiililtaan  hyvin ~ VILU-
tutkimuksessa luotua kuvaa johtavista luottamushenkildistd. Viidestd haastatellusta yksi
oli nainen. Vain yksi haastatelluista tyoskenteli tdllda hetkelld julkisella sektorilla.
Vastaajien ikdjakauma puolestaan vaihteli 50 vuodesta 60 vuoteen. Kaikki vastaajat
olivat my0s syntyperdisid paikkakuntalaisia, jotka olivat asuneet muulla paikkakunnalla
vain muutamia vuosia eliménsd aikana. Merkittivdda oli myos se, ettd kaikkien
vastaajien suvuilla oli pitkét juuret paikkakunnalla.

Yksi vastaajista oli ollut politiikassa mukana vain 16 vuotta, kun muut olivat olleet
20 vuotta tai enemman, yksi jopa yli 30 vuotta. Kaikki vastaajat toimivat tai olivat
toimineet ainakin kerran valtuuston tai/ja hallituksen puheenjohtajistossa. Monella
puheenjohtaja vuosia oli kerddntynyt merkittdvésti. Neljd haastateltua kuului
puolueeseen, mutta kaikilla haastatelluilla oli puoluehistoriansa, jonka pituus vaihteli 4
vuodesta yli 30 vuoteen.

Kaikille vastaajille oli erilaisten luottamus- ja tyotehtdvien myotd muodostunut omat

verkostonsa. Kahdella haastatelluista oli merkittdvidn laaja valtakunnallinen verkosto,
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jota he kayttivit sddnnollisesti tiedonhankintaan. Kaikki haastatellut painottivat, ettd
verkostoja kiytettiin pddasiassa vain tiedonhankintaan molemmin puolin. Ainoastaan
Koistamon valtuuston puheenjohtaja sekd hallituksen puheenjohtaja, joiden verkostot
poikkesivat laajuudeltaan muista, kertoivat kdyttdvinsd verkostoansa tydssddn. Vain
Koistamon hallituksen puheenjohtaja myonsi saavansa verkostoistaan myds
konkreettista hyotya.

Vastaajat siis vastasivat yllattdvan hyvin VILU-kyselyn luomaa profiilia johtavista
luottamushenkilistd. Luottamustehtidvien miira ja laajuus ndkyivét selvisti verkostojen
laajuudessa ja merkittdvyydessd. Omien verkostojen hyodyntdminen ohitettiin
yllattdvan helposti, eikd sitd pidetty yleisesti merkittdvand kunnallisen péddtoksenteon
kannalta. Ainoa vastaaja, joka myonsi verkostojen hyodyntdmisen konkreettisissa
tyOasioissa, ei myoskddn omien sanojen mukaan kéyttdnyt sitd poliittisessa

edunvalvontamielessa.

4.3  Aineiston analyysi

Edelld on esitetty, miten laadullinen tutkimus on prosessinomaista. Tama koskee myos
aineistonkeruuta. Vihitellen kehittyvd tutkimusasetelma ja késitteet edellyttivit, ettd
aineistoa kisitelldin jo aineistonkeruuvaiheessa. Tilloin voidaan tdsmentéda
tutkimustehtdvii ja linjoja myohemmin tapahtuvaa aineistonkeruuta varten. (Kiviniemi
2001, 77)

Laadullisen tutkimuksen aineiston analyysin tarkoituksena on tiivistii aineisto ilman,
ettd kadotetaan sen sisdltimidd informaatiota. Analyysin tarkoituksena onkin luoda
aineistoon selkeyttd sekd kasvattaa sen informaatioarvoa. Jo haastatteluissa tai niitd
purkaessa syntyy tutkijalle usein oivalluksia, etenkin jos on mahdollisuus keskittya
johonkin tiettyyn teemaan. (Eskola — Suoranta 2000, 137, 150 - 152)

Térkeintd laadullisen tutkimuksen aineiston analyysissd on loytdd synteesid luova
kokonaisrakenne, joka kannattelee koko tutkimusta. Vaikka laadullisen tutkimuksen
tarkoituksena on 10ytéa tutkittavan aiheen kannalta keskeisimmit késitteet, on kuitenkin
muistettava, ettei laadullisessa tutkimuksessa ole olemassa mitdin absoluuttista totuutta.
Laadullinen tutkimus on aina tulkinnallista. (Kiviniemi 2001, 78 - 79)

Jotta keskeisimmit Kkésitteet nousisivat esiin, joudutaan aineiston analyysissd
tekemiin valintoja. Alasuutarin (1999) mukaan laadullinen analyysi koostuu kahdesta
eri vaiheesta: havaintojen pelkistimisestd ja arvoituksen ratkaisemisesta. Havaintojen
pelkistimisvaiheessa aineistoa tutkitaan ensin vain tietysta teoreettisesta nadkokulmasta.
Toisin sanoen kiinnitetdan huomiota vain siihen, mikd on teoreettisen viitekehyksen ja
kunkin kysymyksen asettelun kannalta oleellista. Nidin saadaan tiivistettyd ja

selkeytettyd olemassa olevaa aineistoa. Pelkistamisen toisessa vaiheessa tarkoituksena
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on karsia havaintojen méadrdd yhdistelemilld niitd etsimilld jokin yhteinen piirre
havainnoille. Yhdistamisen ldhtokohtana on, ettd aineistossa oletetaan olevan niytteitad
samasta ilmiostd. (Alasuutari 1999, 40 - 43)

Laadullisen tutkimuksen toinen vaihe on arvoituksen ratkaiseminen eli tulosten
tulkitseminen. Pelkistetystd aineistosta pyritddn tekemiddn merkityksellinen tulkinta
tutkimuksen kohteena olevasta ilmiostid. (Alasuutari 1999, 44 - 45)

Téassd tutkimuksessa aloitin analysoinnin litteroimalla nauhoitetun
haastatteluaineiston sanasta sanaan. Litteroinnin jdlkeen kédvin aineiston ldpi useasti
tehden merkint6jd merkittdvimpien kohtien viereen. Tdmin jdlkeen minun oli helppo
jasentdd aineisto haastattelun teemojen mukaisesti. Aineiston pelkistamisen jdlkeen
yhdistelin ja erottelin eri teemoja haastatteluissa esiin nousseiden merkittdvyyksien
mukaan. Niin jdsennelty aineisto oli helpommin peilattavissa olemassa olevaan
teoreettiseen  viitekehykseen. Vertailun tuloksena sain luotua kokonaiskuvan

tutkittavasta ilmiostd sekd vastaukset tutkimuksen osaongelmiin.

4.4 Tutkimuksen luotettavuus

Tutkimustulosten luotettavuus ja pitevyys vaihtelevat, vaikka virheitd pyrittdisiinkin
vilttamadn. Tastd syystd pyritddn aina arvioimaan tutkimuksen luotettavuutta ja
patevyyttd erilaisilla mittaus- ja tutkimustavoilla. (Hirsjarvi 1997, 216)

Tutkimuksen pétevyydelld tai validiudella tarkoitetaan systemaattisen virheen
puuttumista. Tutkimuksen tulee siis tutkia tutkimusongelmaksi esitettyjd asioita
(Hirsjarvi ym. 1997, 29; King 1994, 31). ”Validiteetti kuvaa, missd mddrin on onnistuttu
mittaamaan juuri sitd mitéd pitikin mitata” (Heikkild 1998, 186). Ilman selkedi ongelma—
asettelua tutkimus tutkii helposti vddrid asioita. Validius on varmistettava etukiteen
ennen tutkimuksen tekemistd, koska sen toteaminen jdlkikdteen on hankalaa.
Systemaattinen virhe voidaan eliminoida systemaattisella suunnittelulla, harkitulla
tiedonkeruulla ja valideja mittareita kdyttdmalld. Systemaattinen virhe on
satunnaisvirhettd vaarallisempi, eikéd sen vaikutus pienene otoskoon suurentuessa. Kato
voi aiheuttaa systemaattista vidristymédd tuloksiin. Toinen yleinen systemaattisen
virheen ldhde on valehteleminen. Talld ei tarkoiteta satunnaisvirhettd, joka aiheutuu
muistivirheistd ja alentaa reliabiliteettia, vaan systemaattista asioiden kaunistelemista ja
vihittelemistd. Validiuteen kuuluvat myos kattavan otoksen ottaminen tarkkaan
madritellystd perusjoukosta ja korkea vastausprosentti. (Heikkild 1998, 29, 186)

Tutkimuksen luotettavuudella tarkoitetaan tutkimustulosten toistettavuutta (Hirsjarvi
ym. 1997, 216). Toisin sanoen tulokset eivit saa olla sattumanvaraisia. Tutkimuksen
voidaan todeta olevan sisdisesti reliaabeli, jos sama tutkimustulos saavutetaan, kun

kysely toistetaan samoilla kysymyksilld uudestaan. (Heikkild 1998, 30, 187) Toisaalta,
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tulos voi olla luotettava, my0s silloin kuin kaksi arvioitsijaa tulee samaan tulokseen
analysoidessaan aineistoa (Hirsjarvi — Hurme 2001, 186). Ulkoinen reliabiliteetti
tarkoittaa sitd, ettd tutkimus on suoritettavissa myos toisissa tilanteissa ja tutkimuksissa.
Toisaalta tutkimusta uusittaessa on otettava huomioon muutokset ajassa ja
yhteiskunnassa, silld tulokset saattavat poiketa huomattavasti aiemmista. Jos valittu
otoskoko on hyvin pieni tai kyselyjd ei palautetakaan toivottua méaaridd, tulokset ovat
sattumanvaraisia. Tutkijan on myos varmistettava, ettei valittu kohderyhmi ole vino,
vaan valittu otos edustaa kattavasti perusjoukkoa. (Heikkila 1998, 30, 187)

Jotta tutkimuksen tulokset olisivat tarkkoja, on tutkijan oltava tutkimuksen suhteen
kriittinen. Virhelédhteitd tutkimuksessa 10ytyy niin tietojen kerdyksestd, syottdmisestd,
kisittelemisestd kuin niiden tulkinnasta. Tutkimuksen reliabiliteettia voidaan tarkastella
jalkikdteen, jolloin se maddritellddn kahden riippumattoman kysymyksen véliseksi
korrelaatioksi. (Heikkild 1998, 30, 187)

Harkinnanvarainen ndyte voi usein olla harhainen. Térkedd kuitenkin on, ettei
tutkimus sisdlld systemaattista harhaa (Hirsjarvi — Hurme 2001, 60). Tutkimuksen
luotettavuus ja pitevyys ovat kisitteind luotu ldhinnd kvantitatiiviselle tutkimukselle.
Néiden kisitteiden muuttaminen tai pikemminkin totuttujen muotojen hylkddminen ei
muuta sitd, ettd tutkimuksen on pyrittivd paljastamaan tutkittavien késityksid
mahdollisimman hyvin. Tédssd on kuitenkin huomioitava tutkijan vaikutus jo tietojen
keruuvaiheessa. Toisin sanoen, tutkittavien kisityksid yritetddn sovittaa tutkijan
tulkintoihin késitteistd. Tutkijan onkin perusteltava kdytetyt luokitukset ja kuvaukset.
Reliaabeliudella voidaan myos tarkoittaa tutkijan aineiston analyysin luotettavuutta.
Jotta analysointi olisi luotettavaa, on koko aineisto otettava huomioon ja litteroinnin
oltava oikeaa. Tulosten tulisi siis heijastaa haastateltavien ajatusmaailmaa
mahdollisimman tarkkaan.  Validius voidaan haastatteluissa laajentaa kattamaan
lahteiden luotettavuus. Edustavatko haastatellut todella sitd ryhmid, jota kuvaamaan
heidit on valittu. (Hirsjarvi — Hurme 2001, 188 - 189)

Laadullisen tutkimuksen luotettavuus voidaan arvioida myos hieman erilaisilla
kisitteilld. Laadullisessa tutkimuksessa luotettavuuden arviointi kohdistuu koko
tutkimusprosessiin. Koska tutkija on tutkimuksessa keskeinen tutkimusviline, on
erittdin tdrkedd, ettd tutkijan subjektiviteetti myOnnetddn ja tuodaan esille.
Luotettavuuden yhtend kriteerind voidaan kiyttdd uskottavuutta. Uskottavuudella
pyritddn tarkastamaa, ettd tutkijan késitteellistykset ja tulkinnat vastaavat haastateltavien
kidsityksid. Tutkimukseen voidaan lisdtd myOs varmuutta huomioimalla tutkijan
ennakko-oletukset. Vahvistavuudella puolestaan pyritddn kuvaamaan sitd, miten tutkijan
tekemit tulkinnat saavat tukea toisista samasta ilmiostd tehdyistid tulkinnoista. (Eskola —
Suoranta 2000, 211 —212; King 1994, 31)

Laadullista tutkimusta arvioitaessa reliabiliteetin ja validiteetin sijaan voidaan

arvioida aineiston merkittdvyyttd ja riittdvyyttd sekd analyysin Kkattavuutta,
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toistettavuutta ja arvioitavuutta. Tutkimuksen aineiston tulisi aina olla jollain tavalla
merkittdva. Tutkijan tulisi pystyd mddrittelemddn aineistonsa yhteiskunnallinen tai
kulttuurinen merkittdvyys. Aineiston merkittavyyteen vaikuttaa myos kohderyhmin
edustavuus. (Mikeld1990, 48)

Aineiston kokoa tai riittdvyyttd arvioitaessa laadullisessa tutkimuksessa voidaan
kayttdd saturaation kisitettd, joka tarkoittaa, ettd aineistoa on riittdviasti, kun uudet
tapaukset eivit tuota endd mitddn tutkimusongelman kannalta uutta ja merkittdvaa
tietoa. Aineiston madrd onkin hyvin tutkimuskohtainen ja vaikeasti méériteltdvissa.
Saturaation takana on ajatus, ettd tutkijan on oltava tietoinen siitd, mitd hén aineistoltaan
hakee, muuten saturaatiota ei voi saavuttaa. Tutkijalla pitdd olla siis eri teorioihin ja
aineistoihin perustuva ndkemys tai “teoreettiset linssit”, joiden ldpi hédn peilaa
haastatteluja. (Eskola — Suoranta 2000, 62 - 63)

Aineiston saturaatio edellyttdd, ettd tutkijalla olisi jo ennalta tiedossa missd
kyllddntymisenraja on. Toisaalta tutkimus on harvoin sellainen jatkuva prosessi, joka
voidaan katkaista kyllddntymisen saavutettua. Mikeldn (1990) mukaan kvalitatiivisessa
tutkimuksessa onkin parasta analysoida pieni joukko huolellisesti ja sitten pohtia
lisdaineistojen tarvetta. (Mikeld 1990, 52)

Jotta laadullinen tutkimus olisi luotettava, on tutkijan perustettava tulkintansa koko
aineistoon satunnaisten poimintojen sijaan. Analyysin on siis katettava koko aineisto.
Tutkijan tulisikin miettid ennalta aineistoa méiiritellessdin, miten suuren aineiston hin
kykenee hallitsemaan ja prosessoimaan. Nidin viltetddn kvalitatiivisen tutkimuksen
vaikutelmanvaraisuus. (Mikeld 1990, 53)

Analyysin arvioitavuudella tarkoitetaan lukijan mahdollisuutta seurata tutkijan
paittelyd 1dpi tyon. Lukijalle siis annetaan mahdollisuus joko olla samaa tai eri mieltd
tutkijan kanssa. Taméd on mahdollista vain, jos aineiston luokittelu- ja tulkintasaannot
ovat esitetty yksityiskohtaisesti ja yksiselitteisesti. (Mikeld 1990, 53 - 54)

Tutkimuksen arvioitavuutta, ja siten myos toistettavuutta, voidaan lisété luettelemalla
aineisto, pilkkomalla tulkintaprosessi vilivaiheisiin sekd nimedmalld tulkintasddnnot.
Antamalla tarkka kuvaus niistd aineiston kisittelyyn liittyvistd ja teknisistd ettd
ajatusoperaatioista lisdtddn tutkimuksen arvioitavuutta seki toistettavuutta. Ndin myos
varmistetaan, ettd lukija voi muodostaa omat johtopédidtoksensd. (Mikeld 1990, 57 - 59)

Tutkija on harvoin “tabula rasa”. Tdssd tutkimuksessa minulla oli oma mielipiteeni ja
kokemukseni kuntaliitoksista. Vaikka olen tutkimuksessa pyrkinyt objektiivisuuteen,
ovat omat mielipiteeni varmasti vaikuttaneet osaltaan tutkimuksen etenemiseen.
Tutkimuksessa olen monin tavoin pyrkinyt lisdédaméédn sen luotettavuutta nimenomaan
pienentdmalld omien mielipiteideni vaikutusta sithen. Yksi merkittavimmistd keinoista
on ollut teoria. Teorian tarkoitus tdssd tutkimuksessa on luoda se viitekehys, jonka
avulla tutkimuksen kohteena olevaa tapausta tarkastellaan. Teoriassa on pyritty

kayttimain lahteitd kattavasti ja kriittisesti.
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Teoria on my0s toiminut pohjana haastatteluissa kéytetyille teemoille.
Teemahaastattelun avulla olen my6s pyrkinyt vihentdmididn haastatteluissa esitettyjen
kysymysten madrdd. Tdlla valinnalla olen halunnut korostamaan haastateltavien omia
nikemyksid ja pienentimdidn omien mielipiteideni vaikutusta tutkimukseen. Néin
tekemilld olen myos pyrkinyt pienentimididn omien ennakko-oletusteni vaikutusta
tutkimuksen tuloksiin. Johtopditoksiin ryntddmisen sijaan tapausta ja siitd saatuja
tuloksia on tarkasteltu teoreettista viitekehystd apuna kdyttden johdonmukaisesti ja
ennakkoluulottomasti aineiston analyysivaiheessa (Ks. Eriksson — Koistinen 2005, 25).
Tulosten yhteydessd olen myos tarkoituksellisesti kiyttdnyt runsaasti lainauksia
haastatteluista, jotta haastateltujen mielipiteet tulisivat enemmain ja tarkemmin esille.

Tutkittavat tapaus on monella tapaa merkittavd. Kunnat vastaavat merkittdvasti
osasta julkista palvelun tuotantoa. Tama palvelun tuotanto perustuu itsehallinnollisten
kuntien péditoksentekoon. Perusteet padtoksenteon taustalla ovat siis yhteiskunnallisesti
merkittdvid. Toisaalta kuntaliitosten yleisyys tdssd ajassa tekee niistd sekd
yhteiskunnallisesti ettd ajankohtaisesti merkittdvin aiheen.

Aineiston kattavuuden kannalta oli harmillista, ettei yksi kuntaliitosneuvottelijoista
osallistunut haastatteluun. Merkittaviksi poissaolon tekee se, ettd hdnen lehdistossa
ollut julkinen kantansa kuntaliitokseen poikkesi muista neuvottelijoista. Niin ollen
hinen mukana olonsa olisi saattanut muuttaa tutkimuksen tuloksia.

Tutkimuksen arviointiin vaikuttaa kuitenkin jossain midrin tapauskuntien
naamiointi. Haastateltavien anonymiteetilld on pyritty saamaan esille arkaluontoisempaa
ja  yksityiskohtaisempaa tietoa. Anonymiteetti koettiin  edellytykseksi tédssd
tutkimuksessa monestakin syystd. Kuntaliitokset ovat usein voimakkaasti tunteita
herdttivd asia, joka saattaa asettaa luottamushenkilon kiusalliseen tilanteeseen.
Haastattelut sattuivat myos ajankohtaan, jolloin kéytiin lehdistossa kiivasta keskustelua
vaalirahoituksesta ja poliitikkojen uskottavuudesta. Kun vield huomioidaan, ettd vuosi
2008 oli kunnallisvaalivuosi, oli mielestdni perusteltua naamioida tutkimukseen
osallistuneet kunnat ja niiden luottamushenkil6t.

Tutkimuksen arvioitavuutta on pyritty muilla tavoin lisdéamidn. Tutkittavaa ilmioté,
tapausta ja niiden kontekstia on pyritty kuvaamaan mahdollisimman yksityiskohtaisesti,
jotta tulosten arviointi ja objektiivinen tarkastelu olisi mahdollista. Téssd tutkimuksessa
tutkimuksen luotettavuuteen on edelld kuvatun lisdksi pyritty antamalla lukijalle
mahdollisimman tarkka selvitys kdytetyistd tutkimusmenetelmistd. Lukijalle on myds

kuvailtu tarkkaan miten aineisto on késitelty.
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5 KUNNALLISET VERKOSTOT JA NIIDEN VAIKUTUS
KUNTALIITOSPROSESSIIN

Tamin tutkimuksen tarkoitus on selvittdd, mitd ovat kunnalliset verkostot ja miten ne
vaikuttavat kuntien padtoksentekoon. Tdssd luvussa esitellddn tapauskuntien Koistamon
ja Nurmelan kuntaliitosneuvottelijoiden teemahaastattelujen tulokset edelld luotua
teoreettista  viitekehystd hyviksikdyttden. Luvun alussa kuvataan tutkimuksen
tapauskunnat ja niiden merkittivimmait ominaisuudet. Kaikkien tédssd tutkimuksessa
esiintyvien kuntien nimet on muutettu fiktiivisiksi, jotta haastateltavien anonymiteetti

on pystytty takaamaan.

5.1 Kunnalliset verkostot ja niiden toimijat tapauskunnissa

5.1.1  Verkostojen ulkoiset ja sisdiset toimijat

Teoreettisessa viitekehyksessa verkostot jaettiin ulkoisiin ja sisdisiin verkostoihin. Tédssa
kappaleessa tarkastelemme haastateltavien ndkemystd kunnan verkostoista saman
jaottelun pohjalta. Ulkoisien verkostojen todettiin koostuvan virallisista toimijoista.
Haastateltuja pyydettiin kertomaan, mitd heiddn mielestdan ovat kunnalliset verkostot.
Kaksi haastatelluista ei ollut ennen ajatellut asiaa sen tarkemmin vaan ainoastaan omia
verkostojaan. Heiddn verkostonsa olivat merkittivammait kuin muiden haastateltujen.
He my6s nimesivit tarkeimmiksi verkostoiksi ensin tyontekijit ja yrittdjdjarjestot.

Koistamon haastatelluista kaikki nimesivét tirkeimmiksi verkostoiksi naapurikunnat,
maakuntaliiton, sairaanhoitopiirin ja seutukunnan. Nurmelan edustajat nostivat
edellisten  virallisten  verkostojen  ohelle  epiviralliset  verkostot, kuten
luottamushenkildiden omat suuntautumiset ja erilaiset ’herrainklubit”.

Molemmat Nurmelan haastatelluista painottivat etenkin kunnanjohtajan omia
verkostoja sekd “sympatioita”, joilla oli heiddn mielestddn suuri merkitys kunnan
muiden verkostojen syntymiselle ja sdilymiselle. Koistamon edustajat puolestaan eivit
ndhneet kunnanjohtajan verkostoissa mitddn negatiivista.  He Kkorostivat kaikki
yhteydenpidon ja tiedonsaannin tdrkeyttd kunnan toiminnan kannalta. Koistamon
valtuuston varapuheenjohtajan sanoin “hyvd vai huono, vaikee sanoa. Tuskin niistd
haittaa on”.

Aiemmin teoriassa tuotiin esille etenkin kunnanjohtajan mahdollisuus kayttdad myos
myoOs poliittista valtaa varsinkin valmistelun kautta (Ks. Kuntademokratian...2005;
Kuntien toiminta,... 2003; Ylonen 2008). Johtuvatko siis Koistamon ja Nurmelan

edustajien poikkeavat kannat kunnanjohtajan verkostojen merkityksestd heiddn
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johtajiensa erilaisesta vallankdytostd? Vai ovatko Koistamon edustajien ja heidédn
kunnanjohtajansa tavoitteet ja edut niin yhtenevii, ettei vallankéyttod koeta ongelmaksi?
Tai vastaavasti, poikkeavatko Nurmelan edustajien ja kunnanjohtajan edut ja tavoitteet
toisistaan, miké aiheuttaa kunnanjohtajan verkostojen arvostelun?

Seuraavaan kuvioon on koottu kaikki haastatteluissa esille nousseet toimijat ja

toiminnot.

Toimijat
- Ulkoiset: Seutukunnan siséiset
naapurikaupungit, seutukunta, maakuntien liitto,
kunnan oma kansanedustaja tms., yrittajajarjesto,
sairaanhoitopiiri
- Sisdiset: Kunnanjohtaja, luottamushenkilét,

puheenjohtajisto, tydntekijat

A

Toimijat toteuttavat toiminnot

Toimijat kontrolloivat resursseja joko ja heilla on tietty tieto

yksin tai yhdessa Toimijoilla on tietty

toiminnoista
tieto resursseista.
\4

Resurssit VERKOSTO Toiminnot
- toisistaan riippuvaisia - Ulkoiset: Koulutus, terveyspalvelut,
- inhimilliset yhteiset hankkeet, yhteisen edun
- rahalliset ja ajalliset ajaminen palvelujen ostot,
voimavarat - Siséiset: Yhteistyd, tiedonhankinta,
-verkostot asioiden sopimien, omien tavoitteiden

tavoittelu
- Kuvio 9 Tapauskuntien verkostomalli (mukailtu Axelssonin (1995)

verkostomallista)

Kuviosta 9 kiy ilmi haastatteluissa esille nousseet toimijat ja toiminnot. Verkostojen
toimijoiden nimedminen ilman tiettyd toimintoa tai tapausta oli haastatelluille vaikeaa.
Haastattelujen kuluessa tuli esille lisdd toimijoita ja toimintoja, kun haastateltavat
kertoivat kuntansa toiminnasta ja yhteistyokuvioista. Kunnan ulkoisen verkoston

muodostavat siis naapurikunnat, seutukunta, maakuntienliitto ja yrittdjdjérjesto.
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Sisdisind  verkostoina voidaan haastattelujen perusteella pitdd  kunnan
viranhaltijoiden, tyontekijoiden ja luottamushenkiloiden omia verkostoja, jotka
koostuvat asuinpaikasta, luottamustehtdvistd, tyopaikoista, puolueesta/ryhmistd ja
muista sidosryhmistd (Ks. Wiberg 2005). Sisdiset verkostot koettiin Koistamossa
nimeidmisvaiheessa tiedonhankintakanaviksi, kun taas nurmelalaiset kokivat ne
vaikuttamiskanaviksi, joiden avulla tavoitellaan omaa etua. Koistamon ja Nurmelan
edustajien erilaiset ndkemykset verkostoista saattavat johtua kuntien erilaisista
resursseista ja koosta. Onko niin, ettd isommassa kunnassa piirit ovat isommat ja asioita
kisitellddn enemmin yleistd etua tavoitellen, vai osaavatko isomman kunnan edustajat
esittdd asian hienovaraisemmin?

Molempien kuntien verkostot noudattelevat hallinnollisia rajoja (Ks. Saarelainen
2003). Koistamossa hallinnon rajoja ei koettu merkittdvédksi asiaksi. Nurmelalaiset
puolestaan nostivat molemmat esiin hallinnon rajan rajoittavuuden. Nurmelan
kunnanhallituksen jasen koki, ettd rajat vaikuttavat jopa palveluiden kilpailuttamiseen.
Ostot ja hankinnat kilpailutetaan vain oman seutukunnan sisédlld. Nurmelan valtuuston
puheenjohtaja puolestaan totesi rajoista seuraavasti, kun hidneltd kysyttiin verkostojen

rakentamisesta:

"meilld on kauhean vihdn verkostoja llmangon suuntaan. Vaikka me
ollaan niin tdssd rajalla - -, niin meilld on hyvin vdhdn yhteyksid ja
verkostoja sekd toimivan johdon ettd luottamushenkiloiden osalta. Ettd
siltd osin semmonen verkostoitumista pitdisi olla enemmdn eri suuntaan,
ettd voitais olla verkostonrakentajana ihan eri tavalla enemmdn.”

Nurmelan valtuuston puheenjohtaja.

Kunnallisten verkostojen toimijoina voidaan siis tdssd tapauksessa pitdd
luottamushenkiloiden lisdksi kunnanjohtajia ja virallisia yhteistyokumppaneita.
Merkittavimmat nédistd ovat kunnanjohtajat ja puheenjohtajisto tai muuten merkittdvéssa
asemassa olevat. Puolueiden merkitys néyttédisi olevan enemmaén luottamushenkildiden
verkostojen luojana, kuin itse toimijana. Toisaalta puolueella leimataan yksittdisten
henkildiden lisdksi kokonaisia kuntia, joten sitd voidaan pitdd ehkd enemménkin
henkilon tai kunnan tai muun toimijan ominaisuutena, kuin itse toimijana. Virallisista
tahoista seutukunnan rooli nousi vahvasti esille. Seutukuntaan suhtauduttiin hyvin
ristiriitaisesti ja se ndytti olevan Kkoistamolaisille merkittivimpi taho kuin
nurmelalaisille.

Historian, tuttuuden tai kollektiivisen muistin merkitys koettiin suureksi etenkin
yhteistyokumppaneiden valinnassa (Vrt. Airaksinen — Haveri 2002; Jankkila 2008;
Mustakangas ym. 2003). Molemmat kunnat edustivat toisilleen tirkeéd tai jopa tirkeintad

yhteistyokumppania. Lihtokohtana yhteistyolle nidhtiin edellisten ominaisuuksien
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lisiksi talous (Ks. mm. Mottonen - Niemeld2005; Kunta- ja
palvelurakenneuudistus...2006). Nurmelan kannalta my6s Koistamon keskustalaisuus ja
maaseutumaisuus  koettiin  merkittaviksi tekijoiksi  valintatilanteessa. Vaikka
yhteistyokumppanit ndyttivit kaikki olevan saman seutukunnan sisélld, vain Nurmelan
hallituksen jdsen toi asian esille:

7 - - ympdrilli olevat kaupungit ovat olleet timmoselle
maaseutukunnalle myrkkyd. Et sen tihden on menty tuota niin, niin
keskustajohtoisen Koistamon kanssa on kaikkist eniten yhteistyotd- - se
oli se keskusta tai maaseutumainen kaupunki oli se luonnollinen
yhteistyokumppani  ja kokoomus -vasemmistovdritteiset kaupungit
Kyldjdrvi ja Ilmanko olivat pahat kumppanit. Se on nyt kddntynyt taas
niinpdi, kun on kaikkien silmdt on auennut, et Koistamo keskustalaisena,
olis vyoryttinyt kustannuksia Nurmelan maksettaviksi. Nyt on sitten
ndmd kaupungit tullut uudelleen vahvasti kuvioihin ja nyt mennddn
enemmdnkin alueellisuuden ja seutukunnan sisdlld. Ja sit on tdmd
hallintorajakin tullut esteeksi, et mihin suuntaan voidaan joidenkin

mielestd mennd” Nurmelan hallituksen jdsen.

Kollektiivisella muistillakin koettiin olevan suuri merkitys kuntien vilisessd
yhteistyOssd ja verkoston valinnassa. Vaikka kollektiivinen muisti ei késitteend ollut
tuttu kenellekddan haastatelluista, pitivat kaikki sen olemassaoloa ja vaikutusta
merkittdvand. Koistamon valtuuston varapuheenjohtajan mukaan se on “omalla tavalla
didinmaidosta saatua”. Kollektiivinen muisti koostui vastaajien mukaan legendoista,
tunteista ja luutuneista asenteista. Nurmelan hallituksen jasenen mukaan kollektiivisen
muistin merkitys on aina sama, mutta sen kdytto ja vaikutus riippuu kisiteltdvista
aiheesta: “sen vaikutus tai kdytto eri aikakausina, sitd kdaytetddn voimakkaasti eri lailla.
Ettd nythdn haetaan paljon historiasta, ettd kun ennenkin on ndin tehty, niin nytkin
pitdd tehdd.”

Aiemmin luvussa 3.2.2 tarkasteltiin kunnallisten verkostojen toimijoita. Kunnallisten
verkostojen katsottiin olevan kehityshistoriansa tuloksia. Tdmén seurauksena aktiivisilla
verkostoilla nédhtiin olevan etulyontiasema uusiin verrattaessa. (Mustakangas ym. 2003,
52, 83) Toisaalta verkoston muodostaminen ennestddn tuttujen virallisten toimijoiden
kanssa totuttujen hallinnon rajojen sisddn, katsottiin lisddvdn luottamusta, joka
puolestaan kannattelee yhteistyotd eteenpdin (Saarelainen 2003, 84). Koistamon ja
Nurmelan merkittavimmain ulkoisen verkoston ndyttdisivdat luovan naapurikunnat ja
seutukunta. Verkoston toimijat ovat virallisia tahoja, toisilleen entuudestaan tuttuja ja
verkosto mukailee, nurmelalaisten mielestd liikaakin, hallinnollisia rajoja. (Ks.
Mustakangas ym. 2003; Airakasinen — Haveri 2002; Koivisto ym. 1999) Kollektiivinen
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muisti  koettiin  yllattdvan vahvaksi tekijiksi kaikkien haastateltujen mukaan.
Kulttuurisidonnaisuus niyttédisi siis olevan merkittavd tekijd niin yhteistyokumppania
valittaessa kuin verkostojen toiminnankin kannalta (Ks. Airaksinen- Haveri 2002).
Kaiken kaikkiaan haastateltujen luoma kuva heididn kuntansa verkostosta vastaa hyvin
teoriassa luotua kuvaa.

Suurimmat ongelmat tapauskuntien verkostoissa ndyttdisivdt olevan negatiivisen
kollektiivisen ~muistin merkitys ja hallinnollisten rajojen ylikorostuneisuus.
Tapauskunnissa, kuten aiemmin teoriassa tuotiin esille, aiemmat vuorovaikutukset
luovat pohjan tulevaisuuden vuorovaikutuksille (Ks. Axelsson 1995). Verkostojen
keskittyminen alueellisesti voi olla paitsi seurausta historiasta, myos seurausta
riippuvuudesta. Riippuvuudet ovat yleensd voimakkaampia alueiden sisdlld (Kuntien
toiminta,... 2003, 220 - 221).

Verkostojen tulisikin teorian mukaan perustua paikallisiin ldhtokohtiin, kuntien
itsensd toteamiin riippuvuuksiin ja yhteistyotarpeisiin. Paikallisten ldhtokohtien
katsotaan edistdvin luottamuksen rakentumista. Verkostojen keskittyminen tuttujen
toimijoiden kesken, hallinnolliselle alueelle voi kuvastaa myods kunnan omaa havaintoa
hyvien ja jo olemassa olevien suhteiden tirkeydestd. (Airaksinen — Haveri 2002, 19 —
20; Saarelainen 2003, 84)

Ovatko tapauskuntien verkostot siis strategisia valintoja? Ovatko kunnat pohtineet
miten osallisuus ndissd verkostoissa vaikuttaa osallisuuteen jossain muualla? Ovatko
verkostosta saadut hyodyt ja sen sisdltimait riskit tasapainossa? Onko olemassa
ylipddtddan vaihtoehtoisia verkostoja? (Ks. Moller ym. 2004, 60, 194) Vai ovatko
tapauskuntien verkostot seurausta historiasta ja muutosvastarinnasta? (Ks. Mustakangas
ym. 2003; Koivisto ym. 1999 Seuraavaksi tarkastellaan, miten tapauskunnat ovat

riippuvaisia verkostoistaan ja mitkd ovat heiddn verkostoilleen asettamansa tavoitteet.

5.1.2  Toimijoiden resurssit ja verkostojen tavoitteet

Sekd Koistamon ettd Nurmelan talous on haastateltujen mukaan parantunut erittdin
heikkojen vuosien jidlkeen. Tdmd on tuonut helpotusta molempien kuntien
paitoksentekoon. Mutta kuten Koistamon hallituksen puheenjohtaja totesi: “voidaan
sanoa, ettd nend on jo veden pinnan yldpuolella, mutta ei juuri muuta”. Kukaan
haastatelluista ei pitanyt kuntansa taloutta pitkilla tahtdimelld vakuuttavana.

Koska kaikilla haastatelluilla on pitkd kokemus luottamustehtdvistd, he kaikki
korostivat sitd, miten molemmat kunnat ovat edellisind vuosina joutuneet sdidstiméén ja
pohtimaan rakenteita. Nurmelassa haastatellut nostivat esille poikkeuksellisen hyvit
verotulot, jotka kattoivat kunnan alijadmén, mutta toisaalta myos sekd palvelujen

karsimisen ettd investointien siirtdmisen, joilla on pyritty oikaisemaan taloutta.
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Koistamo oli puolestaan kattanut alijidminsd osittain valtiolta saamansa
harkinnanvaraisen avustuksen avulla. Mutta kunnan korkea veroprosentti, vikiluku ja
tulevaisuuden haasteet mietityttivat paattdjid. Miten tulevaisuudessa tuotetaan ja
rahoitetaan palvelut? Koistamolaisten suhtautuminen omaan taloudelliseen tilaan oli
kuitenkin luottavaisempi kuin nurmelalaisten. Tai ehképd koistamolaiset eivit halunneet
tuoda ongelmiaan esille yhtd avoimesti kuin nurmelalaiset haastatellut. Koistamolaiset
kattoivat alijiimédnsd nopeammin ja tilanne tyOpaikkaomavaraisuuden suhteen on
Nurmelaa selvésti parempi, joten taustalla voisi myos olla Nurmelan valtuuston
puheenjohtajan esille nostama lyhyt poliittinen muisti, joka hdnen mukaansa on vain %2
vuotta.

Haasteltavilta kysyttiin my0s, ostaako vai myyko kunta palveluita muille. Talla
pyrittiin selvittimédan sekd kunnan resursseja ettd riippuvuutta muista toimijoista.
Molemmat Nurmelan edustajat totesivat heti, ettd ei myy, mutta ostaa paljon. Yksi iso
syy palvelujen ostoon oli kunnan vihdinen henkilosto. Molemmat nurmelalaiset
kokivat, ettd vaihtoehtoja palveluiden ostolle tai kilpailutukselle ei ole. Koistamon
hallituksen jdsenen mielestd yksi merkittdva syy vaihtoehtojen puutteelle on tarjousten
pyytdminen vain oman seutukunnan alueelta. Koistamon valtuuston puheenjohtaja
puolestaan niki, ettei kunnissa ole nykyddn yliresursseja, joita voisi myydd. Han myos

kyseenalaisti myymisen mielekkyyden nykyiselld tavalla:

- - tdssd on tietysti se semmonen ajatus, ettd kun kuntapuolella tehddidn
yhteistyotd, niin sitd ei tehdd bisneksend vaan se on hyvin lihelld
omakustannushintaa. - - siind ei haise raha. On ihan kiva tehdd
yhteistyotd, mutta siitd ei ole mitddn haittaa eikd hyotydkddn. Hyoty vois
tulla korkeintaan siitd, ettd jos jollain kaupungilla tai kunnalla olis
yvlimddrdisid resursseja, mutta ylimddrdisid resursseja ei kuntapuolella
endd niin kauheen paljon ole, enemminkin aliresursseja. Niin tota noin,
se on aika itse asiassa aika hdmmdstyttdavdd, ettd tdssd ei raha haise.
Vois ajatella niin, ettd se joka ottaa sen riskin siitd, ettd ottaa vakituisesti

’»

toihin, niin heidin kuuluis saada siitd riskistd katetta.” Koistamon

valtuuston puheenjohtaja.

Koistamon edustajille kysymys palvelujen ostamisesta tai myymisestd oli selvisti
hankala. Erdédn haastatellun mukaan Koistamo ei osta mitddn, mutta myy jonkin verran,
toisen mielestd taas ei myyty mitddn, mutta ostettiin  esimerkiksi
vanhustenhoitopalveluja yksityiseltd.

Taloudellisilla resursseilla on merkitystd kunnallisissa verkostoissa. Nurmelan
palvelujen oston takana on henkilostoresurssien puute, mutta myos talous ja kunnan
koko:
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“"Me ei olla pystytty tuottamaan nditd palveluja itte, et o ollut pakko
hankkia. Liian pieni toimija. Silloin tullaan siihen, et jos me Yyritetdidn
nditd tdand pdivdnd itte tuottaa, taloudellinen mahdottomuus, ei niin kuin

oma henkilosto endd riitd.” Nurmelan hallituksen jidsen.

Hallituksen jidsen spekuloi myos palvelujen oston merkitykselld kunnan verotuloille.
Héanen mukaansa kun palvelut tuotetaan kunnan ulkopuolella, myods suurin osa
tyontekijoistd asuu tdlloin muualla, mikd pienentdd Nurmelan verokertymaa.

Nurmela siis tavoittelee verkostoista resursseja palvelujen tuotantoon. Koistamon
verkostot ovat puolestaan rakentuneet padosin taloudellisesti nikokulmasta. Koistamon
valtuuston varapuheenjohtaja korosti yhteistydverkostojen perustuvan menneeseen
valtionosuusjérjestelmiin ja valtion toimiin ylipddtaan. Nykyiset rajalliset resurssit ovat
kunnanhallituksen puheenjohtajan mukaan pakottaneet miettimidin syvennettyja
yhteistyovaihtoehtoja kuntaliitoksen liséksi. Yhteistyolld on pyritty 10ytiméén tarpeeksi
isoa videstopohjaa, jolle olisi taloudellisesti jarkevaa jdrjestdd jotain palveluja, kuten
vanhustenhuolto tai terveydenhuolto. Jo pelkistdan moniin peruspalveluihin vaadittavat
investoinnit ovat Koistamon valtuuston puheenjohtajan mukaan niin isot, ettei
Koistamolla ole mahdollisuuksia toteuttaa niitd yksin.

Parantuneet resurssit toivat Koistamon valtuuston varapuheenjohtajan mukaan
helpotusta toiminnan suunnitteluun:

”- - tilanne, se ei pakota meit ihan mihin vaan, vaan antaa meille
mahdollisuuksia katsoa ja neuvotella et - - mitd heikompi taloudellinen
tilanne, aina huonommaksi menee neuvotella kenenkdicin kanssa. Ja
jossain vaiheessa voi olla ettei kukaan ole edes kiinnostunut

neuvottelemaan sun kanssa.” Koistamon valtuuston puheenjohtaja.

Kaikki vastaajat kokivat, etti PARAS-lainsddddntd on lisdnnyt kuntien paineita
lisdtd ja syventdd yhteistyotd. Tapauskuntien kokoerot tulivat myos esille kunnan
verkostoille asettamissa tavoitteissa. Nurmelalla tavoitteita ei juuri ollut. Syynd voi olla
resurssien puute tai sitten sen valtuuston puheenjohtajan esiinnostama kunnallisen
paitoksenteon ominaispiirre: "Ei, kun me ei olla niin kuin liikeyritys, ettd meiddn tarvii,
tai kukaan ei anna velvoitteita, etti meiddn tarvis laittaa selvdit tavoitteet.”

Siind missd Nurmela nidytti olevan pakotettu mukautumaan suurempaan kehitykseen,
Koistamo pohti ja vertaili vaihtoehtoja. Koistamoiset kokivat myos, ettd heilld oli
tavoitteita, joita heiddn piti tavoitella (Vrt. Haveri 2006,23; Jankkila 2008, 221- 224).

”_ -et meiddt on valittu luottamustehtdvddn hoitamaan sen kunnan totta

kai erityisesti palveluja, mut totta kai ddnestdjit edellyttdd, et
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menestytddn tuolla sitten ndissd yhteistyokuvioissa ja pystytddn
osoittamaan et kunta tdss on toiminut oikein ja hyvin ja kuntalaisten edun

mukaisesti se on inhimillistd.” Koistamon valtuuston varapuheenjohtaja.

Koistamon valtuuston varapuheenjohtaja vertasi myos kuntien vilisid neuvotteluja
kaupankéyntiin, jossa pyritddn tiettyihin tavoitteisiin. Kaikki koistamolaiset nékivitkin,
ettd kunta on onnistunut aikanaan seutukunnan puitteissa hyotymédn saaduista
hankerahoituksesta ~yms., minkd seurauksena kuntaan on saatu kattava
elinkeinorakenne. Koistamo hyotyi heiddn mukaansa seutukunnasta aiemmin ehké jopa
muita seutukunnan kuntia enemman.

Kuten teoriassa tuotiin esille, resursseilla on suuri merkitys kuntien omalle
liikkkumavaralle ja verkostojen luomiselle. Resurssipula on pakottanut kunnat etsimédan
uusia tapoja yhdistdd resursseja tehostaakseen toimintaansa. (Ks. Mustakangas ym.
2003; Mottonen - Niemeld 2005; Haveri ym 2003) Samanlainen kehitys tuli ilmi myos
tapauskuntien haastatteluissa. Kun toimija ei kontrolloi kaikkia toimintaansa tarvittavia
resursseja, syntyy riippuvuuksia. (Kuntien toiminta,... 2003, 220). Taméa tuli esille
etenkin nurmelalaisten haastatteluissa. Nurmelan koko ja resurssit pienensivit
merkittivisti sen toiminnallista liikkumavaraa. (Ks. Mottonen - Niemeld 2005;
Mustakangas ym. 2003; Stahlberg 1997a)

Myos EU:n hankerahoitus ja PARAS-lainsddddnnon vaikutukset olivat nédhtdvissd
haastatteluissa (Ks. Haveri — Pehk 2008). Etenkin Koistamo oli aiemmin hyotynyt
hankerahoituksesta. Nyt sen tavoitteet olivat kiintedsti sidoksissa PARAS-
lainsddddannon velvoitteisiin.  Yhteistd molemmille kunnille oli, etti ne pyrkivit
verkostojen avulla selviytyméddn peruspalveluista joko jo nyt (Nurmela) tai sitten
tulevaisuudessa (Koistamo).

Kaiken kaikkiaan haastatteluissa esille nousseet resurssierot ja verkostotavoitteet
keskittyivit kaikki kunnan oman edun tavoitteluun. Tavoitteiden yhtendistiminen tai
niiden loytdminen kunnallisissa verkostoissa nidyttdisi olevan ongelmallista. Haveri —
Pehk 2008; Mustakangas ym. 2003). Tapauskuntien verkostoissa on siis ndhtdvissa
Axelssonin  (1995) esille nostama resurssien yhdistimisprosessi. Toimijoiden
tavoitteena on luoda ja 16ytdd tapoja yhdistdd voimavarojaan. Seuraavaksi tarkastellaan,
miten toimijat onnistuvat resurssien yhdistimisprosessissa ja mitkd ovat tapauskuntien

verkostojen suurimmat haasteet.

5.1.3  Verkostoympiriston haasteet

Edelld kuvatun mukaan tapauskuntien verkostojen haasteina voisi pitdd negatiivista

kollektiivista muistia, yhteisten tavoitteiden puutetta sekd hallinnon rajojen



87

ylikorostuneisuutta. ~ Tdssd luvussa tarkastellaan lahemmin haastateltujen esille
nostamia haasteita ja sitd miten hyvin ne vastaavat teoriassa luotua kuvaa.

Tapauskuntien verkostot ovat pitkdn aikavélin tulosta. Ei siis ole siind mielessa
yllattavaa, ettd kollektiivisen muistin merkitys koettiin haastateltujen keskuudessa
vahvaksi. Seutukunnan kahden suurimman kunnan Koistamon ja Kyldjarven pienen
eron takia, seutukunnalla ei ole selvdd keskusta. Tamad voi olla yksi syy, miksi
koistamolaiset kokivat Kyldjarven ja heiddn vilillddn vallitsevan vastakkainasettelun.
Koistamon valtuuston varapuheenjohtaja kuvasi vastakkainasettelua seuraavasti: ” md
luulen, et Kyldjdrven ja Koistamon vdlilld on pitkd historiallinen juopa - - eikd silld
varmasti ole mittddn todellista pohjaa, vaan pelkdstddn semmonen tunnekysymys”

Jotain pohjaa vastakkainasettelulla varmasti kuitenkin on, silld kaikki koistamolaiset
nostivat haastatteluissa esille edesmenneen vahvan kunnanjohtajan 70-luvulta, joka oli
kiyttinyt etenkin puolueverkostojaan koko kunnan hyviksi. Oman kunnan etuja ajaessa
hidn oli kuitenkin suututtanut muita ihmisid niin paljon, ettdi Koistamon valtuuston
puheenjohtajan mukaan vield nykyédédnkin entisen kunnanjohtajan ison egon seuraukset
ovat joissain neuvotteluissa ristiriitojen taustalla.

Osasyy kahden keskuksen juopaan voi olla my6s koistamolaisten egossa. Koistamon
valtuuston puheenjohtaja kuvailee kuntaansa ja kuntalaisiaan seuraavasti: - -
koistamoisuutta, niin se perustuu vahvasti timmoseen vanhan mahtipitdjdn
turvonneeseen superegoon. Sanotaan, ett kun koistamoiset on hyvin semmosia oman,
niin kuin oman arvon tuntevia.”

Siind missd nurmelalaiset kritisoivat kunnan verkostojen ldhtokohtaa, keskittyivét
koistamolaiset haastatellut enemmin seutukunnan toimintaan. Kaikki vastaajat pitivit
luottamusta tarkednd. Kaikki nidkivdt myos, ettei sitd paljoa tdlld hetkelld ole. Etenkin
koistamolaiset korostivat seutukunnan luottamuspulaa, joka johtuu eri henkildiden ja
kuntien vilisistd ristiriidoista. Suurimpana ristiriitana Koistamon ja Kyldjarven vililla
oli erddn yhteistybhankkeen kaatuminen hallintomallista riitelemiseen (Vrt. Airaksinen
- Haveri 2002, 21). Koistamon valtuuston varapuheenjohtaja kuvaili asian seuraavasti:

7 - - tottahan se tosiasia, et luottamus on tosi tdrkeetd, jos tehdddn
yhteistyotd. Ja se valitettavasti ndkyy. Ei vdlttdmdttd kaikissa asioissa
tdll hetkell toimi. Ei ole kuntien viilistd luottamusta ja vilill on myoskin
henkiloiden vdlilld selvdid tdmmostd ndin ni selvd juopa, ei se toimi. Kyl
se selvd on, et jos niinkun tai, kun pddstddn parhaaseen mahdolliseen
yhteistyohon, niin pitdd luottaa, et tamd henkilo tai mitd tuo kunta sano,
et me ollaan tdtd mieltd on aidosti. Et ei sit tormdtd tdnddn puhutaan
kahvikuppi kddessd hienosti ja huomen me huomataan, et ne meni kotiin
ja kirjoitti, et voi jumalauta mikd porukka toikin nyt on.” Koistamon

valtuuston puheenjohtaja.
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Ristiriidat seutukunnan sisdlld ovat saaneet koistamolaiset kyseenalaistamaan sen
roolin. Koistamon valtuuston puheenjohtajan mukaan siitd on tullut kovin “etdinen ja
paperin makuinen”, eivitkéd valtuutetut tai hallituksenkaan jédsenet koe, ettd kunta voi
vaikuttaa seutukunnan toimintaa juuri lainkaan. Valtuuston varapuheenjohtaja kiteytti

ajatuksensa seutukunnasta seuraavasti:

"siell kokoonnutaan kyll, mull vdhdin semmonen mielikuva on, et
Jokainen kattoo, et jos me hyodyttdis tosta jotain, niin sit se on hyva. Mut
jos hiukankin uhrata, niin ei me olla siin mukana ollenkaan. Ja tdd
koskee kaikkia, kaikki on vdihdn niin kuin, jos sielt sais rusinan pullasta
niin se olis pirun hyvd. Mut jos tarvii uhrata jotain, niin ei sitt. Must
sekin on sillai, et se edellyttdd, et jos me tdllasta pyoritetddn ja johonkin
projektiin ldhdetddn, niin sitten tulee kaikki mukaan, vaikka sit ei aina
oliskaan siit just tdastd hommasta olis meille just hyotyy. Vaikka vaan me
oltais, vaikka siind maksumiehid. Sillihdn kasvatettas siti luottamusta,
mist just puhuttiin, eikd vaan aina pyrittdis siithen et me saadaan se joku

hyvd.” Koistamon valtuuston varapuheenjohtaja.

Nayttédisikin siltd, ettd seutukunnan toimijat eivét kykenisi muodostamaan yhteisid
tavoitteita vaan jokainen ajaa omaa etuaan (Ks. Haveri 2006). Myos Koistamon
valtuuston puheenjohtaja piti seutukunnan yhteistyon yhtend merkittdvand puutteena
yhteisen tahdon puuttumista. Nurmelan edustajat eivét tuoneet seutukunnan roolia niin
voimakkaasti esille kuin Koistamon edustajat. Toisaalta pienempédné kuntana Nurmelan
edustajien odotukset omasta vaikutusvallasta seutukunnassa ovat varmasti pienemmit
kuin Koistamon. Vaikkei luottamusta eiké yhteisid tavoitteita kenenkédédn haastateltavan
mielestd juuri ollut, kaikki haastateltavat olivat sitd mieltd, ettd keskusteluilmapiiri on
avoin. Nurmelan valtuuston puheenjohtaja  tiivisti  seutukunnan  sisdisen
keskusteluilmapiirin seuraavasti: ”Tuttu piru on vdihdn helpompi piru kuin vieras piru.
Téissc on viihdn se sama, ettd on se sitten miten tahansa, niin ainakin niiden kanssa on
totuttu riitelemddn”

Edellisestd voi paitelld, ettd seutukunnan toimijoiden vilit ovat murroksessa. Tama
on vaikuttanut haastateltujen mukaan myOs tapauskuntien vileihin. Toimijoiden
vileihin vaikuttavat myos muut tekijit. Koistamon valtuuston varapuheenjohtaja koki,
ettd ldhestyvit vaalit vaikuttavat kuntien kidytokseen toisiaan kohtaan. Hanen mukaansa
peldtdan, ettd kuntien yhteistyd antaisi viddrdn kuvan puolueiden ja
luottamushenkiloiden toiminnasta, koska kunnat ovat poliittisesti eri tavalla

suuntautuneet.
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Siind missd koistamolaiset korostivat kollektiivisen muistin osuutta kunnan ulkoisten
verkostojen toimijoiden suhteisiin, nurmelalaiset korostivat sen merkitystd kunnan
sisdisiin toimijoihin ja sitd kautta taas kunnan tekemiin valintoihin. Haastatelluista
Nurmelan valtuuston puheenjohtaja nosti esiin kollektiivisen muistin sidonnaisuuden

luottamushenkilovuosiin.

” - -valtakunnan hallinnossa tai luottamushallinnossa noustaan niin kuin
ikdvuosittain. Se luottamus tulee kun sd olet kauemmin sielld niin sd olet
pikku hiljaa vihkiytynyt - - se on tavallaan helppo tapa jatkaa sitdi
keskustelua ihmisten kanssa joiden kanssa on keskusteltu aiemmin, oltu
samoissa  toissd. Kunnanjohtajalla,  luottamushenkiloilld  ja
viranhaltijoilla on varmasti sama asia. On helppo jatkaa sitd
keskustelua. - -en md tiedd onko kollektiivinen muisti oikea sana mutta
siind on vain se tuttua ja mitd on tehty niin sitd pyritddn jatkamaan. Mitd
enemmdn tulee vuosia, niin sitd enemmdn me kaikki pidetddn vanhasta
kiinni, niin se luo pddtosvallan ja iin, ne on samassa yhteydessd ja se
vield tehostaa tdti asiaa ettd tehdddn sitd mitd on ennenkin tehty”

Nurmelan valtuuston puheenjohtaja.

Koistamolaisten ja nurmelalaisten suhtautuminen seutukuntaan ja kollektiivisen
muistin merkitykseen voi johtua kuntien resurssieroista tai vastaavasti kokoerosta kuten
jo aiemmin tuotiin esille. Toisaalta sen taustalla voisi olla myds muutosvastarinta.
Pyrkiik6 Koistamo sdilyttdiméddn suurimman edunsaajan roolinsa seutukunnassa, vai
vastustaako Kyldjirvi uudenlaisia resurssien yhdistimistapoja turvatakseen seutukunnan
suurimman kunnan asemansa?

Vastaavasti Nurmelalla ei seutukunnassa ole ollutkaan sellaista asemaa, jota sen
tulisi muuttaa. Siihen kohdistuvat muutospaineet pyrkivit laajentamaan sen
toiminnallista ympiristod nykyisten hallinnon rajojen ulkopuolelle. Hallinnollisten
rajojen korostuneisuus ja pitdytyminen vanhassa voisi olla Nurmelassa osa
muutosvastarintaa, joka tulee esille muunmuassa kollektiivisen muistin ja historiallisten
faktojen korostamisena.

Teorian pohjalta merkittdviksi verkoston toimivuuden edellytykseksi nostettiin
verkoston toimijoiden yhteneviiset tavoitteet. Verkostojen tulisi myds tuottaa
tasapuolisesti hyotyéd toimijoilleen. (Ks. Spekman - Celly 1995; Moéttonen — Niemela
2005). Taysin yhtenevien tavoitteiden laatiminen on kuitenkin erittdin haasteellista
(Mustakangas ym. 2003, 53). Yhtenevien tavoitteiden laatimista haittaa
organisaatioiden suhteisiin kohdistuvat tekijat, kuten kollektiivinen muisti ja
organisaatiokulttuuri (Ks. Nyholm 2008; Kuntien toiminta,... 2003).
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Tapauskunnat eivdat muodostaneet poikkeusta teoriasta. Etenkin seutukuntayhteistyo
koettiin tuloksettomaksi (Ks. Mottonen — Niemeld 2005; Airaksinen — Haveri 2002).
Koistamolle seutukunta oli aiemmin tuonut toisia toimijoita enemmén hyotya ja sithen
oltiin oltu tyytyvdisid. Nyt kun hyotyd ei koeta endd saatavan, koistamolaiset pohtivat
jopa seutukunnasta irtaantumista. Seutukunnan muodostavan verkoston toimijoiden
tuttuus tosin mahdollisti avoimen keskustelun toimijoiden vélilld. Valitettavasti sekdin
ei auttanut verkostoa tavoitteiden saavuttamisessa.

Voidaankin n#zhdi, ettd vaikka tapauskunnat tavoittelevat uusia tapoja yhdistdd
resurssejaan heterogeenisyysprosessin kautta, ne ovat pddtyneet monien muiden
kunnallisten verkostojen tapaan konstruktioprosessin tasolle. Toimijat hienosditivét jo
olemassa olevia toimintoja, eivétkad tunnu pystyvdn syvemmalle meneviidn yhteistyohon
tai laajentamaan toimintojensa vilistd yhteistyota.

Seuraavassa luvussa pyrin kuvaamaan, miten tapauskuntien ulkoiset verkostot ja

toimijoiden riippuvuudet niistd luovat viitekehyksen tapauskuntien paatdksenteolle.

5.2 Verkostojen vaikutus kunnalliseen paitoksentekoon

5.2.1 Ulkoisen verkoston luoma viitekehys ja vaikutukset

Kunnallisilla verkostoilla katsotaan usein olevan padidtoksentekoa avustava rooli, joka
edesauttaa mutta ei syrjaytd edustuksellisen demokratian mukaista padtoksentekoa (Ks.
Haveri — Pehk 2008). Toisaalta valmistelulla on todettu olevan merkitys lopullisten
pditosten kannalta (Ks. Hoikka ym. 1999; Kuntademokratian... 2005). Verkostot
sisdltaviat myos riippuvuutta, jonka on katsottu vaikuttavan myos verkostotoimijoiden
vaikutusvaltaan. Kunnat eivit voikaan enédé toimia suljettuina yksikkoina. (Ks. Nyholm
2008; Kuntien toiminta,... 2003)

Koistamon vastauksissa tuli selvisti esille se, ettd palvelujen osto tai myyminen ei
ollut yksittdisia tehtdvid lukuunottamatta kunnalle ajankohtaista. PARAS-
lainsddddannon vaatimukset sekd kunnan koko ovat kuitenkin pakottamassa Koistamoa
entisti syvemmaille kidyvadn yhteistyohon. Resurssipulasta kérsiville Nurmelalle taas
palvelujen osto oli arkipdivdd. Tdmid kuvastaa varmasti osittain kuntien kokoeroja,
mutta my0s verkostojen vaikutusta kunnan omaan paitoksentekoon.

Silld siind, missd Koistamon valtuuston puheenjohtaja totesi, ettd “verkostot eivdit
vaikuta pdivittdiseen palvelutuotantoon”, koki Nurmelan hallituksen jdsen, ettd - -
kunta ei kuitenkaan pysty millddn tavalla palvelujen laatuun tai tarjontaan endd silld

lailla vaikuttamaan, et milld tavalla ne palvelut annetaan, tuotetaan, kyl se
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pddtoksenteko on tdysin silld lailla muualla, et ainut mitd kunta pystyy pddttdmddn on
mistd hankitaan.”
Nurmelan valtuuston puheenjohtaja toi saman asian esille hieman eri tavalla. Héan

korosti naapurikaupunkien roolia oman kuntansa mahdollisuuksien rajaajana:

“tota me ollaan niin pieni kunta. Me ollaan kaikissa asioissa
riippuvaisia. On vaikea sanoa mikd se meiddn riippumattomuuden kohta
vois olla, ettd on mikd tahansa koulutoimenjohtaja viimeksi ollut esilld,
miten vihdn meilld on sellaista, ettd me voitais toimia itsendisend ja
ulkona siitd ulkona ndistd muista kaupungeista.” Nurmelan valtuuston

puheenjohtaja.

Nurmelalaiset kokivat ettd he ja heiddn paidtoksentekonsa ovat todella riippuvaisia
naapurikaupungeista  (Ks. Wiberg 2005). Koistamolaisille riippuvaisuuden
maidritteleminen oli yhtd hankalaa kuin ostamisen tai myymisen maédrittely. Palvelujen
ostamisen vihyydestd johtuen, koistamolaiset sanoivat olevansa riippuvaisia pddasiassa
sairaanhoitopiiristd ja naapurikunnista. Riippuvuuden syiksi nimettiin erilaisten
tyopaikkojen tarjonta, vaikutukset saataviin tukiin jne. Koistamolaisilla on kuitenkin
yhteisid hankkeita ja hallinnollisia elimid seutukunnan sisélld. Vaikka ndiden osuus
kunnan palveluntuotantokokonaisuuden kannalta ei ole kovinkaan merkittivi, se ei ole
kuitenkaan niin pieni, ettd se voitaisiin ohittaa. Téstd syystd onkin mielenkiintoista, etti
Koistamolle mikdidn yhteistydmuoto ei tunnu aiheuttavan riippuvuutta niin paljon, ettd
se tiedostettaisiin ja yhteistydssd nihtiisiin vield nykyddnkddn merkittavia etuja. Vai
onko tdmi vilinpitamittomyys tulosta heididn isosta egostaan, jonka Koistamon
valtuuston puheenjohtaja toi aiemmin esille?

Kukaan koistamolaisista haastatelluista ei kokenut, ettd riippuvaisuus olisi
merkittdvasti etenkddn viime aikoina vaikuttanut oman kunnan péaidtoksentekoon.
Koistamon valtuuston ja hallituksen puheenjohtajan mukaan toisten paatoksentekoon on
kuitenkin pyritty omilla pé&atoksilli vaikuttamaan, tai ainakin toivottu, ettd ne
vaikuttaisivat. Koistaman valtuuston varapuheenjohtaja toivoi, ettd koistamolaiset

huomioisivat muut kunnat paremmin péattdessiin asioista:

M toivoisin et otettais. Aina se ei varmaan silt vaikuta, toiseen pdin
kumartaa niin toiseen pdin pyllistdd. Mitd milloinkin tekee, et mitd joku
voi loukkaantua, et ne ei ajatellut meit lainkaan. Mut kyl md sitd mielt
olen, et ei se mikddin ratkaiseva ole. Tottahan ensikiidessd sen oman
kunnan  pddtoksia.  Tdytyyhdn siind ottaa  huomioon varsinkin

rajanaapurit, et vdlit sdilyy ja niin edelleen. Mut en md osaa miettii, en
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md usko et ehdoin tahdoin tehtdis sellasta pdcdtostd, mikd olis haitallinen

naapureille tai muuten.” Koistamon valtuuston varapuheenjohtaja.

Kuntien erilaisista resursseista johtuen molempien tapauskuntien edustajat kokivat
ulkopuolisten verkostojen vaikutuksen eri tavalla. Nurmelalaiset kokivat, ettd he ja
heidin palveluntuotantonsa ovat erittdin riippuvaisia naapureista. Nurmelan hallituksen

jasen kiteytti asian seuraavasti:

"Meill ei oma kunnan pddtoksenteko, varsinkaan pienessd kunnassa
taloudellisessa mielessd ole muuta, kun 80-85% pdditetdidan muualta, niin
se 10-15% osalta pystytddn ndkemddn ja vaikuttamaan. Muut jdrjestdd

ne palvelut” Nurmelan hallituksen jédsen.

Edelliseen pohjautuen Koistamon ja Nurmelan riippuvuutta sekd ulkoisten

verkostojen merkitystd paatoksenteolle voidaan kuvata seuraavasti:

ILMANKO
NURMELA
. KOISTAMO
KYLAJARVI

- Kuvio 10  Tapauskuntien riippuvuus muista kunnista

Kuvioon 10 on otettu mukaan haastateltujen nimedmit toimijat, jotka kaikki myos
liittyvét tapauksen kuntaliitosprosessiin. Kaikilla toimijoilla on olemassa yhteinen
historiansa, toisten historia on tiiviimpaé kuin toisten. Kunkin kunnan koko ja resurssit

korreloivat kuvion laatikoiden koon kanssa. Nuolilla kuvataan toimijan vaikutusvaltaa
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muihin toimijoihin tai vastaavasti, muiden toimijoiden vaikutusvaltaa toimijaan
itseensd.

Ilmanko on kuviossa harmaalla, koska se edustaa eri seutukuntaa, joten sen ja
muiden vélissi sijaitsee selva hallinnollinen raja. Hallinnollisen rajan voi huomata myos
kuntien vélisestd riippuvaisuudesta. Koistamo ja Nurmela tekevit yhteistyotd Ilmangon
kanssa, mutta eivit merkittdvisti. Riippuvaisuuden ndakokulmasta katsoen Ilmangolla ei
ole selkedd vaikutusvaltaa Nurmelan ja Koistamon pédéatoksentekoon.

Nurmela on palveluiden ostoja ja yhteistyon laajuuden vuoksi erittdin riippuvainen
Koistamosta ja Kyldjarvestd. Joten niilli on myos merkittdvésti vaikutusvaltaa
Nurmelan paiatoksentekoon. Koistamo ei kooltaan eroa Kyldjiarvestid paljoakaan, mutta
on kuitenkin selvésti pienempi. Kyldjdarvi on seutukunnan suurin toimija, mutta ei
tarpeeksi suuri, jotta seutukunnalla olisi selked keskus. Viitaten PARAS -lain vaatimiin
vdestopohjiin ja seutukunnan sisdiseen yhteistyohon, Koistamon voidaan sanoa olevan
jossain méérin riippuvainen sekd Nurmelasta ettd Kyldjarvestd. Molemmilla kunnilla on
siis vaikutusvaltaa Koistamon paatoksentekoon, mutta vaikutus ei ole madrdava.

Vaikka verkostoilla tavoitellaan laajempaa  osallistumismahdollisuutta ja
demokraattisuutta, on niiden todettu myos himértivin padtoksentekoa ja heikentidvin
valtuuston péitosvaltaa (Ks. Kunta- ja palvelurakenneuudistus ... 2006;
Kuntademokratian... 2006). Demokratian heikkeneminen verkostojen myéta tuli esille
my0Os haastatteluissa. Nurmelalaisista molemmat haastatellut ja Koistamon valtuuston
puheenjohtaja kyseenalaistivat verkostojen demokraattisuuden. Nurmelan valtuuston
puheenjohtaja korosti verkostojen vievidn valtaa ja hdmaértivin pédtoksenteon

lapindkyvyytta:

"Kyllihdn se demokratiaa hdmdd, ilman muuta. Semmosen pdditdntd
virallisissa verkostoissa. Me siirretddn valtaa seutukunnan alueelle - -.
Me annetaan sitd valtaa, ettd muut tekee meiddn puolesta ja pddittdd
meiddn puolesta ja tietysti sitten taas ndmd epdviralliset verkostot

hdmdrryttida demokratiaa.” Nurmelan valtuuston puheenjohtaja.

Lapindkymaittomyyden lisdksi, Koistamon valtuuston puheenjohtaja koki, ettd
verkostot heikentdvit kunnan kykyéd vaikuttaa omaan rahan kayttoonsd: - - koska md
olen demokratian vankkumaton kannattaja. Mitd enemmdn niitd hallintohimmeleitd
rakennetaan, sitd enemmdn ne etddntyy siitd kuntalaisesta. Sitd huonommin sitd (rahan
kayttod) pystyy kontrolloimaan.”

Kunnan ulkoisten verkostojen toimijat ovat haastattelujen mukaan tulosta pidasiassa
historiallisesta hallinnollisesta pohjasta. Etenkin Koistamon verkostossa on ndhtidvissa
hierarkian rakennusprosessi seutukunnan sisélld. Koistamo pyrkii, jos ei nyt lisddmain,

niin ainakin turvaamaan oman valtansa.
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Kunnan itsehallintoon kuului oikeus valita kumppanit ja verkostonsa. Nayttdisi, ettd
Koistamon verkostot ovat aiemmin palvelleet sen etuja hyvin ja olleet siind mielessa
hyvi strateginen valinta Koistamolle. Vaikka néyttiisi kuitenkin haastattelujen valossa
siltd, ettd verkoston valinta on ollut pikemminkin historiallisen jatkumon seuraus kuin
oma strateginen valinta. Voidaan myos sanoa, ettd Koistamon sitoutuneisuus
verkostoonsa on heikkoa, koska se ei koe riippuvuutta verkostostaan juuri lainkaan.
Lisdksi Koistamo kyseenalaistaa sen tirkeimmén verkostonsa eli seutukunnan
merkityksen nyt, kun sen saama konkreettinen etu on pienentynyt. Ovatko ristiriidat
seurausta kahden seutukunnan keskuksen vélisestd valtataistelusta vai jostain muusta?
Onko seutukunta niin heikko, etti se ei pysty tuottamaan tasapuolisesti etua
toimijoilleen?

Nurmelan kohdalla verkoston valinta ndyttdd olevan historiallisen jatkumon tulos.
Tulokseen nidyttdisi vaikuttaneen myOs kunnanjohtajan ja eliitin verkostot. Voisiko
Nurmelan riippuvuuden taso olla toisenlainen, jos verkosto olisi valittu strategisesti?
Olisiko silld ollut vaihtoehtoja? Nykyiselldin Nurmelan on pakko mukautua isompaan
kehitykseen, vaihtoehtoja ei juuri ndytd olevan. Itsehallinnon kannalta tilanne ei ole
kovin hyvi.

Tapauskuntien ulkoiset verkostot vastaavat hyvin teoriassa luotua kuvaa. Ne
perustuvat omaan kehityshistoriaansa ja koostuvat merkittividssd osin virallisista
tahoista. Verkostoissa valta on silld, jolla on resurssit. Onko tapauskuntien verkostojen
toimimattomuus tulosta historiallisesta perustasta? Jos seutukuntajako, jossa nykyédin on
kaksi keskusta ja, joka tuntuu herittdvin arvostelua, olisi ollut toisenlainen, olisiko
tilanne toinen? Jos siis seutukunta olisi muodostettu historiallisen pohjan sijasta
toiminnalliseksi kokonaisuudeksi, voisiko tilanne olla toisenlainen?

Kaiken kaikkiaan tapauskunnissa on néhtévissi, ettd verkostot jakavat valtaa kunnan
virallisten rajojen ulkopuolelle. Niiden siis koetaan heikentdvin kunnan itsehallintoa.
Kunnan tahdon tulisi midrdtd, miten se toimii kunnan ulkoisissa verkostoissa ja
huolehtia, ettei valta liukene liian kauas. Toisin sanoen, se, miten kunta toimii ulkoisissa
verkostoissa, mihin verkostoihin se osallistuu ja miten, on periaatteessa kiinni
valtuuston muokkaamassa kunnan tahdosta (Ks. Haveri — Pehk 2008). Seuraavaksi

tarkastellaan miten ja keiden myotd kunnan tahto muovautuu tapauskunnissa.

5.2.2  Sisdisten verkostojen merkitys pddtioksenteolle

Sisdisilld verkostoilla tarkoitetaan kunnan sisdisten toimijoiden omia verkostoja.
Idealistisesti kunnan sisdiset toimijat verkostoineen muodostavat kunnan yhteisen
tahdon, jonka mukaan kunta toimii sen ulkoisissa verkostoissa (Ks. Haveri —Pehk 2008)

Edellda Nurmelan edustajat kertoivat, miten heilli heiddn mielestddn kunnanjohtajan
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omat verkostot vaikuttavat kunnan suuntautumiseen ja palvelujen ostoon. Mutta se,
miten toimijoiden omat verkostot vaikuttavat kunnan péaitoksentekoon, on riippuvainen
toimijoiden vaikutusvallasta kunnan sisalla.

Kaikilta haastatelluilta kysyttiin, kenelld on valtaa kunnassa ja millaiseksi he
arvioivat oman valtansa. Kaikki haastatellut sanoivat vallan olevan kunnanjohtajalla ja
puheenjohtajilla. Kaikki olivat my06s yksimielisia siitd, ettd vallan saaminen edellyttda
oman ryhmin tukea ja vahvaa persoonaa. Nurmelan hallituksen jdsen lisési
vaatimuksiin hyvét suhteet virkamiesjohtoon (Ks. Wikberg 2005, Hoikka 1995,
Alajoutsijarvi ym. 2000). Nurmelan valtuuston puheenjohtaja nikee asian samalla
tavalla. Hinen mukaansa henkilosuhteet ovat avainasemassa, kun katsotaan kuka saa

valtaa ja kuka ei:

- -pienessd kunnassa se menee silld tavalla, ettd itse asiassa se vallan
yvdin on usein muutamassa henkilossd ja joskus niille kulkeutuu
virallisemmin valta esimerkiksi kunnanhallituksen pj:n paikka, koska
heill on esimerkiksi jossain valtuustoryhmdssd valtaa. Mut sitten kylhdn
muutamat henkilot nditd asioita usein pyorittdd. Muutamat henkilot,
jotka pystyy johdattelemaan valtuustoryhmddnsd, kdyttdvit sitd kautta
koko valtuustoryhmdn ddntd ja jos se valtuustoryhmd on iso, niin se voi

’»

itse asiassa kayttid koko kunnan ddntd- -7 Nurmelan valtuuston

puheenjohtaja.

Nurmelan valtuuston puheenjohtaja analysoi myos sitd, miksi valta keskittyy

muutamille luottamushenkil6ille ja heididn verkostoilleen (Ks. Greenway ym 2007):

”Se on jdrjestelmd semmonen, ettd joka kerta kun tulee uusi valtuusto,
niin siind on 80% vanhoja ja 20% uusi ja se 20% ei pddse sinne sisdlle,
koska se 80% pitdd kiinni siitd (vallasta). - - meilld nditd yhden kauden
valtuutettuja, jotka ei ymmdrrd lainkaan mitd tapahtui koko aikana. Ja
tekee mitd sanotaan, kisketddn tehdd ja sit, he voisivat asiaan puuttua,
mut he ei itse asiassa hahmota siti asiaa. Ja sit kun he alkaa hahmottaa,
ne kylldstyy ja lihtee pois ja ndmd, mitkd on kauemmin ollut, niin tdmd
verkostohan  toimii  heiddn  puolestaan.” Nurmelan valtuuston

puheenjohtaja.

Osasyynid vallan keskittymiseen muutamille henkil6ille voi Koistamon valtuuston
puheenjohtajan mukaan olla se, ettd tavallisilla rivivaltuutetuilla ei yleensd ole

merkittidvid verkostoja kunnan ulkopuolelle, jotka vaikuttaisivat paidtoksentekoon.
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Kuten aiemmin teoriassa esitettiin, kunnan péitoksenteko perustuu hyvin pitkélti
virkamiesten valmistelulle. Tadmi antaa virkamiehille valtaa vaikuttaa asioihin ilman
varsinaista poliittista vastuuta (Ks. Kuntademokratian ...2005; Kuntien toiminta,...
2003). Nurmelalaisen hallituksen jdsenen mukaan virkamiesten valta ei vilttdmattd ole
huono asia, jos sen tavoitteena on ajaa kuntalaisten etua ilman, ettd se pienentda
luottamushenkiloiden valtaa. Vaikka ldhes kaikki (4/5) kokivat valmisteluvallan
ongelmalliseksi ja kunnallisen itsehallinnon vastaiseksikin, ei jérjestelmille nidhda
vaihtoehtoja. Koistamolainen valtuuston varapuheenjohtaja totesikin haastattelussa, ettad
”se vaatii korkeaa moraalia (valmistelijoilta)” toimia oikein valtaa kédyttdessaan.

Kaikki haastatellut kokivat, ettd virkamiehilli on paljon valtaa. Asioihin
vaikuttaminen vaatisi vaikuttamista juuri valmistelun aikana. (Ks. Kuntademokratian...
2005; Kuntien toiminta,... 2005) Tamid taas vaatii energiaa ja aikaa
luottamushenkil6iltda. Kun luottamushenkil6t hoitavat tehtdvidan harrastuksena ja
virkamiehet tyokseen, on vaikuttaminen joskus ldhes mahdotonta (Ks. Wikberg 2005).
Mutta ei kuitenkaan tidysin, kuten Koistamon valtuuston puheenjohtaja tuo asian esille:

”- - mutta ylipddtdnsd aktiivinen luottamushenkilo voi, jos tahtoo,
vaikuttaa jo sielld valmisteluvaiheessa kaikkein tehokkaimmin. Tavallaan
sielld taustalla, tavallaan ndkymdttomdnd, koska, en md tarkoita, ettd se
olis itse tarkoitus, mutta ihan oikeesti sitten kun menndicin valtuustoon,
niin hyvin harvoin sielld voidaan muuta kuin hyvdksyd tai hyldtd. Joku

ponsi voidaan liittdd. ”Koistamon valtuuston puheenjohtaja.

Koistamon valtuuston varapuheenjohtaja totesi valtuutetun

vaikutusmahdollisuuksista seuraavasti:

“tietysti se on rajattu, sitd kenelld on mahdollisuuksia, kenelld on sitd
omaa verkostoa tai kenelld on ylipdditddn aikaa. Tdd vaatii mielettomdisti
aikaa, jonkun asian tavallaan, jos lihdet jonkun virkamiesvalmistelua, ei
vélttamdittd vastustamaan, mut ole erimieltd kuin se virkamies, niin
kuitenkin se virkamies saa pdcdtoimisesti sitd valmistelua selvittid jne.
Kuitenkin luottamusmies on sivutoiminen eli tekee oman tyonsd ohella.
Se vaatii hirvittdvisti, jos koettaa osoittaa, et tuo virkamies ei
esittelekdcin sitd asiaa niin tai esittelee oikein, mut ei ole oikeassa.”

Koistamon valtuuston varapuheenjohtaja.

Virkamiesten valta-asemaa tukee Nurmelan hallituksen jdsenen mukaan etenkin
Nurmelassa luottamushenkil6iden ristiriitaiset tavoitteet. Kun yhteisii tavoitteita ei ole,

eikd sellaista pystytd luomaan, on virkamiesten helpompi toimia omavaltaisesti.
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Luottamushenkilot haluavat vaikuttaa erilaisiin asioihin. Se, mihin luottamushenkilot
vaikuttavat tai yrittdvat vaikuttaa, on Koistamon valtuuston puheenjohtajan mukaan
riippuvainen henkilon omasta aatemaailmasta. Valtuuston puheenjohtaja itse miettii
tarkkaan, mihin asioihin “kannattaa tuhlata ruutia” ja mihin taas ei, sen mukaan, voiko
asioihin todella vaikuttaa vai ei.

Molempien  tapauskuntien  valtuustojen  puheenjohtajat  nostivat  esille
luottamushenkiloiden liian kiinnostuksen pieniin, arkipdiviisiin asioihin, suurten
kokonaisuuksien sijasta (Ks. Haveri — Pehk 2008; Nyholm 2008):

”Asiat koetaan kauheen etdisiksi. IThmisid kiinnostaa ensinndkin se, mikd
kiinnosta mun omaa kukkaroa, mun perhettd, mun ldheisid. Tdmmonen
itsekkyys on kasvanut ihan mahdottoman paljon esim tin 30v aikana.
Yhteisollisyydestd paljon puhutaan, mutta kylld sitd enemmdn saisi olla,
ettd olis semmosta hengen paloa ja aatetta kauemmaksi kuin se oma

napandoyhtd siind pollydd (naurua)” Koistamon valtuuston puheenjohtaja

” - - kun tdmd ajatus, ettd tdytyy laittaa tavoitteita, keskeisid asioita ja
tehdd toitd niiden eteen niin, se on kylld niin punainen vaate valtuustolle,
ainakin silloin oli, ettd asiat menee niin sekaisin, ettd laitetaan jotain
tavoitteita ja pidetddn niistd kiinni. Ei niin ettei me voida paperille
laittaa tavoitteita, mutta ne varsinaiset tavoitteet on valtuutettujen
korvien vdlissd ja ne on niitd mitd viedddn eteenpdin riippumatta siitd,
mitd laitetaan paperille -- kylld johtavilla valtuutetuilla, johtavilla
hallituksen jdsenilld, valtuustoryhmien jdsenilld, heilld on omat
tavoitteet. He pitkdlti viittaa kintaalla siihen, mitd laitetaan johonkin
julkisia yleisid tavoitteita, koska asioita voidaan sopia jossain
valtuustoryhmien kokouksissa, jossain muussa viedd eteenpdin paremmin

kuin virallisissa papereissa.” Nurmelan valtuuston puheenjohtaja

Myos Nurmelan hallituksen jdsen kritisoi padtoksenteon periaatteita:

“Aina on niitd, jotka pyrkii ohjaamaan ja vaikuttamaan toisten
pddttdjien kuin kuntalaistenkin —mielipiteeseen. Ja jdrkisyyt ja
taloudelliset realiteetit jddvdt nykyisen sdilyttdmisen, sanotaan, ettd
nykyisyys pyritddn sdilyttimddn kaiken muun kustannuksella.” Nurmelan
hallituksen jisen.
Kaikilta haastateltavilta kysyttiin, onko kunnallinen péitoksenteko rationaalista.
Ainoastaan Koistamon valtuuston varapuheenjohtajan mielestéd se oli. Hinen mukaansa

kansanvalta ja demokratia erottavat kunnan paitoksenteon yritysmaailmasta, miki ei ole
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huono asia. Muut vastaajat pitivat paatoksentekojarjestelmad “outona”. (Vrt. Heinonen
1999) Koistamon ja Nurmelan valtuustojen puheenjohtajat pohtivat molemmat pitkdin

paitoksenteon kummallisuutta tai ongelmallisuutta.

” Pddtoksenteko on hyvin kummallista. Sitd on vaikea analysoida, mistd
se pddtos syntyy. Se tota noin niin, se on varmaan kun sd puhuit tdstd
kollektiivisesta muistista, se on varmaan yksi asia, joka ohjaa. Joskus on
vaikea hahmottaa, miks tehtiin ndin, miksi me koetaan joku asia
toistuvasti ongelmaksi, mut sitd ei ldhdetd viemddn eteenpdin. Joku
toinen asia, jota kukaan ei ole pitinyt ongelmana, yhtdikkid se tulee ja
menee ldpi. En md hahmota tdtd pddtoksentekoa.” Nurmelan valtuuston

puheenjohtaja

” Ei se silld tavalla ole rationaalista. Se riippuu niin monesta ulkoisesta
tekijastd ja minkdlaisia tehosekoittajia liikkuu toreilla ja turuilla ja
milloinkin ja mistd tehdddn ongelma. Ja kun ndissd on usein se, ettd ndd
ei ole just sitd miltd ne ndyttdd. Ettd minusta enemmdnkin ongelma on se,
ettd pddittdjdt, niin pddittdjilld pitdisi olla enemmdin siviilirohkeutta. Joku
esittdd jonkun populistisen vditteen, joka silld paikkakunnalla on yleisesti
tosi. Se ettd on rohkeutta sanoa, ettd md olen nyt pahoillani, tdd asia ei
ole ollenkaan ndin. Et yksi ndkokohta tamd, se on kun sitd perustelee
tdlld ja tdlld ja tilld. On kauhean helppoa mennd sinne toriparlamenttiin
ja olla samaa mieltd. Mut se et sid menet sinne ja olla perustellusti
erimieltd. - -et siviilirohkeuden puute, semmoinen yleinen mielistelyn ja
noyristelyn tarve on se mikd mdttdd” Koistamon valtuuston

puheenjohtaja

Luottamushenkiloiden siviilirohkeuden puute saattaa olla tulosta ympériston
paineesta, mutta myO0s yhteisten tavoitteiden I6ytdmisestd. Koistamon valtuuston
varapuheenjohtaja nosti esille, miten yhtd asiaa vastustavat, mutta muuten erilliset
toimijat, loytivit toisensa ja kykenevit yhdistimédin voimansa:

7 - - ainakin ne edustajat, jotka ovat sen koulun vaikutuspiirissd, jota
ollaan esim. lakkauttamassa, niin sen tietdd, et siell on se yhteiso ja
ympdristo vaikuttanut niitten pddtoksentekoon. Ja sit kun niit on eri
puolil kuntaa, niin ne loytdd toinen toisensa ja niin edelleen. Tdd on ihan
sama tilanne, jos mennddn valtakunnan tasolle, et miksei me pystytd

maakuntii yhdistdmdcdn, et sit kun ruvetaan niin tekemddn, niin aina ne
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loytdd toinen toisensa (asian vastustajat) siin vaiheessa kun ne on uhan

alla. ” Koistamon valtuuston varapuheenjohtaja.

Asioiden vastustaminen ja sitd kautta vaikuttaminen ndyttdisi olevan yksi kunnallisen

padtoksenteon piirre (Ks. Haveri 2006, 19):

”Se asia on ndin, ettei ymmdrretd sitd, ettd pddtoksenteko on aina
kollektiivista ja politiikka on erilaisuuden ymmdrtimistd. - - ei mikddn
ole niin helppoa, kun pistdd sorkat tanaa ja sanoa ett tdd asia sit muuten

’

on ndin ja toiset poikki, mut ei se johda mihinkddn.” Koistamon

valtuuston puheenjohtaja.

Pienet asiat ovat usein paitsi myos helposti ymmarrettavissd myos paatettivissd (Ks.
Kuntien toiminta,... 2003; Kuntademokratian... 2006; Haveri ym. 2003). Mitd enemmén
paitokseen liittyy vastuun kantamista, sen vaikeampaa pditoksen tekeminen ainakin
Nurmelan valtuuston puheenjohtajan mielesti on:

”- - muutos pelottaa aina se pelottaa kauheen paljon, varsinkin jos sd
olet tekemdssd pddtostd jostain asiasta, jotka ei ole pelkdstidn sun
henkilokohtaisia asioita vaan joidenkin muiden henkilokohtaisia asioita.
- - tarpeellisia leikkauksia siirretddn eteenpdin kun niitd on ikdvd tehdd
varsinkin jos joutuu toisten ihmisten puolesta. Sit taas kun tulee hyvdi
vuosi, niin sitten kovin herkdsti ldhdetddn, niistd hyvdan vuoden

hedelmistd nauttimaan.” Nurmelan valtuuston puheenjohtaja.

Koistamon hallituksen puheenjohtaja kyseenalaisti myos luottamushenkildiden

kyvyn tehdi rationaalisia padtoksia:

” On tietysti suuri asia, et on kuitenkin aikamoinen joukko kunnallisia
pddittdjid, joille talouden realiteetit ja laskentapuolen perustuntemus on
vihdinen. Se asettaa kovasti esteitd monimutkaisten  asioitten

ymmdrtdamiselle.” Koistamon hallituksen puheenjohtaja.

Toisaalta hdn korosti my0ds sitd, ettd luottamushenkilot voivat myos
tarkoituksellisesti haluta ymmartii asiat vidrin.

Koistamon hallituksen puheenjohtaja toi myoOs esille paddtoksentekoon liittyvin
sattumatekijan, joka vaikeuttaa hidnen mukaansa pédtosten ennakointia ja arviointia.
Sattumalla voidaan sanoa olevan tavalla tai toisella roolinsa kunnallisessa
paitoksenteossa (Vrt. Haveri — Pehk 2008, 61 — 62), koska myos Koistamon valtuuston
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puheenjohtaja nosti sattuman esiin tosin hieman eri yhteydessi. Hidn Kkorosti

paitoksenteossa vaa’ankieliasemaan sattumalta padtyneen luottamushenkilon valtaa:

”Se on ddrimmilleen vietynd ongelmana, ettd meilld on yksi ihminen
vaa’an kieliasemassa. Eli kdytdnnossd tdd yksi ihminen pddittid koko
porukan puolesta. - - ja sitten kun nditd kollektiivisen muistin haltijoita ja
jos tilanteet kdrjistyy, niin silloin se saattaa, se on kuitenkin ihmisten
inhimillistd toimintaa, niin jossain tilanteessa saattaa tulla ratkaisu, jota
ne ihmiset ei ihan oikeasti sit kuitenkaan olisi halunneet, jos olisivat

miettineet asiaa. ” Koistamon valtuuston puheenjohtaja.

Haastatelluista Koistamon valtuuston varapuheenjohtaja on ainoana toissa julkisella
sektorilla, vieldpd omassa kunnassaan. Tdma voi olla syynd siihen, miksi hinestd
paitoksentekojdrjestelmd on hyvd. Hén oli myos ainoa, joka ei haastattelussaan
korostanut muutosvastarinnan merkitystd (Vrt. Kuntademokratian...2005). Koistamon
hallituksen puheenjohtaja puolestaan ei halunnut erotella paatoksentekoon vaikuttaneita
tekijoitd tarkemmin, vaan korosti sattumatekijada. Hin kertoi itse haastattelujen alussa
avoimesti omista laajoista verkostoistaan ja niiden tuomista eduista. Hén ei kuitenkaan
kokenut muista poiketen mitddn etua siitd, ettd jotain valtuuston p#dtoksid puitaisiin

yksityiskohtaisesti:

“tammosten julkisten liiallinen analysointi ei johda ihan myonteiseen
lopputulemaan, koska sielld on niitd sattumatekijoitd, ettd ehkd on vdhdn
vddrdd analysointia. Et ei kannata ldhted. Kylld sielld aika paljon niitd
muuttujia on sitten yksittdisen pddttdjin ndkokulmista, ettd kuinka md nyt
sanoisin asiallisesti, ettd kylld se on vdhdn niin kuin loputon suo, kun
ldhdetddn niitd asioita analysoimaan, jotain ddnestyksid. Se ei johda siin

vaiheessa mihinkdcdn.” Koistamon hallituksen puheenjohtaja.

Haastateltavien luoma kuva kunnallisesta paditoksenteosta ei ole kovin imarteleva.
Luottamushenkilot keskittyvit pieniin asioihin ja oman edun ajamiseen (Vrt. Haveri —
Pehk 2008; Nyholm 2008). Heiddn kykynséd ja valtansa eivit korreloi keskendidn ja
sattumallakin ndyttdd olevan pelottavan suuri rooli lopullisessa piditoksenteossa. On
helppo ymmirtdd, miksi Nurmelan hallituksen jdsenkin virkamiehid kohtaan
antamastaan kritiikistd huolimatta koki virkamiesvalmistelun tietyssd mittakaavassa
hyvini.

Vastausten perusteella nayttdisi siltd, ettd luottamushenkil6illi on hyvin véhin
kunnan ulkopuolisia verkostoja. Kunnissa valta on muutamilla, joilla on yleensd myos

verkostoja ja nami verkostot toimivat itseddn vahvistaen (Ks. Wiberg 2005; Greenway
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ym. 2007). Luottamushenkiléiden henkilokohtaiset tavoitteet aiheuttavat ongelmia
paitsi kunnan suurten suuntaviivojen luomiselle myos luovat tilanteen, joka kasvattaa
virkamiesten valtaa.

Virkamiehilld néyttdisikin siis olevan merkittdvisti valtaa. Valta nousee valmistelun
merkityksestd ja ajankdyton riittdvyydestd (Ks. Kuntademokratian... 2005; Kuntien
toiminta,... 2003; Wiberg 2005). Virkamiesten vallalla on sekd hyvit ettd huonot puolet.
Kumpaan vaaka kddntyy, on riippuvainen virkamiehen omasta moraalista. Virkamiesten
verkostoja pidettiin tdarkeind, mutta myos ongelmallisina (Ks. Wiberg 2005). Niin kauan
kuin virkamies ei aja oman verkostonsa etua tai rajoita luottamushenkildille kuuluvaa
valtaa, verkostot ndhdiin tarpeellisina tiedonhankinnan ja edunvalvonnan kannalta.

Ylipdataan haastatellut pitivit verkostoja vélttimattomind luottamustehtdvien
tekemisen kannalta. Verkostojen koetaan myos vaikuttavan piddtoksentekoon, koska
kuten Koistamon valtuuston varapuheenjohtaja totesi: “eihdn niitd muutoin olisikaan.”
Kukaan haastatelluista ei kuitenkaan osannut yksiloidd miten ne vaikuttavat ja milloin.
Pienemmissd pddtoksissd omalla asuinpaikalla, harrastuksilla ja puolueella koetaan
olevan merkitystd. (Vrt.Wiberg 2005)

Seuraavassa kuviossa on pyritty muokkaamaan luvussa 3.3.3 esitettyd kuviota 7
vastaamaan haastateltujen luomaa kuvaa tapauskuntien verkostojen vaikutuksesta

kunnalliseen paitoksentekoon.

LUOTTAMUSHENKILOT

LUOTTAMUSHENKILOT

VALMISTELU

KUNNAN-
JOHTAJA

Ulkoisen verkoston viitekehy®

KOISTAMO NURMELA
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- Kuvio 11 Tapauskuntien verkostojen luoma viitekehys

Kuvion 11 ulkoisen verkoston muodostaa luvussa 5.2.1 luodun kuvion 10 mukaisesti
seutukunta ja muut viralliset tahot. Tapauskuntien verkostot on jaettu kuvion eri
puolille, koska niissi oli selvésti ndhtdvissd painotuseroja. Toimijoiden resurssieroja on
kuvattu ympyrodiden koon avulla. Mitd suurempi ympyrd, sen enemmin resursseja
kyseiselld toimijalla on. Resursseina tdssd kuviossa pidetddn aikaa, tietotaitoa ja
verkostoja (Vrt. Haveri ym. 2003). Nuolten kokoerot kuvaavat piditdsvaltaa, joka
nousee niin resursseista kuin hierarkkisesta asemasta ja mahdollisuudesta. Yleisesti
ottaen luottamushenkildiden oletetaan vastustavan muutosta ja keskittyvdn oman edun
mukaisesti yksinkertaisiin asioihin (Ks. Haveri — Pehk 2008; Nyhom 2008).

Koistamolaisilla luottamushenkil6illd ei ole haastattelujen perusteella merkittdvid
verkostoja. Verkostot koostuvat ldhinnd asuinpaikasta, koulupiiristdi ja omista
intresseistd. Ryhmilld ja sen koolla on Koistamossa suuri vaikutus. (Vrt. Wiberg 2005)
Vaikutusvaltaa on my0s puheenjohtajistolla. Puheenjohtajistolla on myds muita
enemmadn verkostoja ja suhteita. (Vrt. Greenway ym. 2007) Jirjestojen ja tyontekijoiden
(TT) ndhdddn vaikuttavan vélillisesti muiden toimijoiden kautta. Haastatellut kokivat
virkamiehilld olevan resursseja ja siten my0s valtaa, etenkin valmistelun kautta, mutta
valtaa ei koettu ongelmalliseksi.

Nurmelassa luottamushenkil6illd ei myoskéddn ole merkittdvid kunnan ulkopuolisia
verkostoja. Luottamushenkilon verkostot koostuvat poliittisesta ryhmaésté, asuinpaikasta
ja omista intresseisti. Ryhmii ei siis n#hdd vaikuttajana vaan verkoston toimijan
ominaisuutena. Sen sijaan Nurmelassa merkittdvad valtaa kdyttdd pieni eliitti, jolla on
hyvit suhteet sekd virkamiehiin ettd muihin tahoihin. Eniten valtaa Nurmelassa on
haastattelujen mukaan kunnanjohtajalla. Kunnanjohtajan, kuten myos eliitin, verkostot
keskittyivit hallinnon rajojen sisille.

Kuviossa on otettu myds huomioon sattuman suoma valta vaa’ankieliasemaan
joutuneelle luottamushenkildlle. Padidtds ei siis vilttdmdttd ole suora seuraus eri
toimijoiden ja heiddn verkostojensa toiminnoista, vaan se voi olla yksittdisen toimijan
paitettdviksi ajautuva ratkaisu.

Molempien tapauskuntien luottamushenkildverkostot olivat samantyylisid. Johtuuko
samankaltaisuus kuntien suhteellisen pienestd koosta? Jos kunnan koko vaikutti
luottamushenkildiden valikoitumiseen ja profiiliin (Vrt. Pikkala 1997a), niin voidaan
olettaa, ettd myos luottamushenkildiden verkostot vaihtelevat hieman kunnan koon
mukaan. Silloin my0s kunnan péatoksentekokulttuurin voidaan olettaa olevan erilainen

kunnan koosta riippuen. Miten kulttuurit eroavat, on sitten toinen asia.
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Haastateltuja pyydettiin my0s arvioimaan oma valtansa. Vastaukset olivat hillittyja,
jokaisella oli jonkin verran valtaa. Nurmelan valtuuston puheenjohtaja oli kaikkein
suorasanaisin  ja  sanoi, ettei hidnelld juuri ole tdlli hetkelld valtaa.
Kuntaliitosmyonteisyytensé takia hin oli menettinyt asemansa vallan ytimessd, vaikka
viela nimellisesti olikin merkittdvdssd asemassa. Tidtd ennen, hinelld oli omien

sanojensa mukaan “pelottavan paljon valtaa”:

"Tdlld hetkelld ei kauheesti. Se johtuu ndistd erimielisyyksistd. Ettd
jossain vaiheessa vield viime vuode puolella niin, tota noin niin, se oli
musta pelottavaa, miten paljon oli vaikutusvaltaa. Oli pieni porukka ja
hallituksen puheenjohtajakin oli kohtuullisen hyvin vietdivissd. Ja jos hdn
oli vietdvissd, niin kunnanjohtajakin on vietdvissd. Ja tommoset
rivivaltuutetut ja hallituksen jdsenet ei aina paljon tienneet asioista aina,
mitd niille ei erikseen kerrottu. Jos ihan rehellisesti sanotaan, et kylld se
niin kuin, kylld se aika ja kun tuntu, ettd ite oli joka paikassa ja
kokouksessa. Ja ne tavallaan linjattiin jo sielld ja sit kun tuli hallitukseen

Jja valtuustoon ja ne oli siind.” Nurmelan valtuuston puheenjjohtaja.

Verkostojensa laajuuden, asemansa ja ryhménsd koon takia Koistamon haastatellut
sijoittuvat kuviossa puheenjohtajistoon. Heilld siis oletetaan olevan valtaa. Etenkin
ryhmikoon ja verkostojen kautta merkittivdan asemaan nousevat hallituksen ja
valtuuston  puheenjohtajat. ~ Nurmelan  haastatellut  sijoittuvat  molemmat
luottamushenkiloihin tdlld hetkelld. Oman vaikutusvallan vidhyys on seurausta
henkildsuhteista ja eliitin kannalta vidranlaisista mielipiteista.

Tapauskuntien verkostoissa oli nihtdvissd jo teoriassa esille noussut oman edun
tavoittelu. Verkoston toimijoiden tavoitteet olivat riippuvaisia hidnen omista
verkostoistaan ja aatemaailmastaan. Se, miten hyvin yksittdinen toimija kykenee
vaikuttamaan piaitoksentekoon, on kiinni hénen verkostoistaan, ominaisuuksistaan ja
hierarkkisesta asemasta. Viranhaltijoilla koettiin olevan vaikutusvaltaa nimenomaan
valmistelun ja ajankdyton kautta.

Tapauskuntien sisdiset verkostot ndyttdisivit vaikuttavan kuntien paitoksentekoon
merkittivasti. Verkostojen vaikutus nékyy etenkin valmistelun kohdalla. Haastateltujen
mukaan luottamushenkil6illd ei yleisesti ole omia merkittdvid verkostoja saati tietoa
muiden merkittidvistd verkostoista. Padtosten taustalla vaikuttavien verkostojen
hahmottaminen on siis vaikeaa. My0s verkostojen tunnistaminen voi olla hankalaa,
vaikka suurin osa niistd onkin virallisia.

Edelld kuvattiin haastateltujen mukaan tapauskuntien verkostot ja niiden vaikutukset
yleiselld tasolla. Seuraavassa luvussa on tarkoitus tarkastella, miten verkostot

vaikuttivat  tiettyyn  piddtoksentekoprosessiin  eli  kuntaliitokseen.  Olivatko
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vaikutusvaltaisimmat verkostot prosessissa samat kuin yleisesti on kuvattu? Jos

verkostojen toimijat tai vaikutukset eroavat, miten ne eroavat toisistaan ja miksi?

53 Kunnallisten verkostojen vaikutus kuntaliitosprosessiin

5.3.1  Kuntaliitosprosessin tavoitteet

Haastatteluissa  kuntaliitoksia késiteltiin  sekd  yleisesti ettdi nimenomaan
tapauskuntien kuntaliitoksen kannalta. Kaikki haastatellut pitivit kuntaliitoksia jossain
midrin  tarpeellisina.  Voimavarojen ohjaaminen hallinnosta peruspalvelujen
tuottamiseen, taloudellisuus ja tarpeeksi suuret resurssit toimintojen tuottamiseen olivat
syitd, joiden perusteella haastatellut kannattivat kuntaliitoksia yleiselld tasolla (Vrt.
Airaksinen — Haveri 2002; Hynynen 2008d; Helin 2008b).

”Koska meilld on ihan turhaa hallintoa pddllekkdin hoitamassa samoja
asioita ldhes ristiin menevilld alueilla, et isompi vdestomddrd ja jopa
alue voidaan hoitaa pienemmdlld organisaatiolla ja sitd kautta saada
sinne palvelujen tuottamiseen kdsid ja voimavaroja lisdd.” Nurmelan

hallituksen jdsen

Vaikka muutama vastaaja koki valtion asettamat viestopohjat liian tiukoiksi ja niki
my06s Helsingin kokoisten kaupunkien ongelmat, olivat kaikki yksimielisid siitd, ettd
tulevaisuudessa ei kumpikaan kunta ole tarpeeksi iso toimija. Nurmelalaisille tdma
tuntui jo olevan ajankohtaista, kun taas koistamolaiset nékivdt sen olevan osa

tulevaisuutta.

"Me ostetaan tekninenpuoli, sivistyspuoli, sosiaalipuoli ja jos jokainen
kunta ldhtee siitd, ettei he halua tdtd ihan nahkoineen tdtd palvelua
myydd, niin siind ei ole endd mitddn ideaa olla itsendinen. Koska ei ole
endd mitddn mistd pddttdd. Koska rahat menee siitd. Et sen takia se on
tid rakenne, on kulkeutunut ihan samalla tavalla kuin maataloudessakin
rakenne. Aika on kulkenut ohi pienten yksikoiden tai pienen yksikon
alaraja on korkeammalla kuin aikaisemmin.” Nurmelan valtuuston

puheenjohtaja.

"No varmaan halutaan sitd iskukykyd vahvistaa ja asioita jdrkevdsti

rationalisoida. Ja tietysti ndiss on paljon nditd tunnejuttuja, mutta



105

kyllihdn tdd nykyinen lainsddddnto ja ja kaiken kaikkiaan eldmisen
malli, sehdn on keskittynyt, on sitten yrityseldmd tai kuntaeldmd,
suurempiin yksikkokokoihin, et siell haetaan sitd taloudellisuutta.”

Koistamon hallituksen puheenjohtaja.

Yhteistyossd ndhtiin paljon hyvidkin puolia, mutta pelkona siis oli, ettd se olisi vain
“hallintohimmeli”, joka vdhentdd valtuuston valtaa ja etddnnyttdd asiat kuntalaisista
(Vrt. Ylonen 2008; Taavitsainen 2008), kuten Koistamon valtuuston puheenjohtaja
asian ilmaisi. Kaikki olivat myos yksimielisid siitd, ettd kuntaliitokset ovat
“rehellisempi” vaihtoehto kuin yhteistyd. Talloin paittdjat ovat vaaleilla valittuja ja
rahat ja paiatosvalta ovat samassa paikassa. Kaikki viisi haastateltua olivat myos
yksimielisid siitd, ettd yhteistyomallit ovat vain vilivaihe kuntaliitokseen: “kai se
syventdvd yhteistyo on melkein kdytinnossda sama kuin kuntaliitos, ettd kuntaliitokset on

ajatuksena jarkevampi.” Koistamon hallituksen puheenjohtaja

”No ainakin jos siin (yhteistydssd) on eri kokoisia kuntayksikoitd, niin se
tekee heti sen, et siin haluaa se isompi mddritelld, mitd sielld
pienemmdssdkddn kunnassa voi olla. Ja sen tdhden, ja koska se pieni
kunta ei kuitenkaan endd tul omillaan toimeen, niin silloin olis jo
parempi, jos suoraan se taloudellinen voimavara kannettais yhteiseen
kasaan. Eli eurot olis sielld samassa missd se pddtoksentekokin.”

Nurmelan hallituksen jdsen.

”Jos kunta ei pysty normaalilla tulorahoituksella palveluja tuottamaan,
niin kylld md sitten nden, ettd on aika vdistimdtontd, pitdad tehdd
kuntaliitos tai suurempi rakenteellinen ratkaisu. Sit, jos md ajattelen
kuntien yhteistyotd muuten ja kuntaliitosta, ja pistidn ne vaakakuppiin,
niin  tammoselld teoreettisella tasolla ajatellen, md pidin sitd
kuntaliitosta aina parempana, koska se on demokraattisempi. Vaalit ja
kaikilla sama mahdollisuus vaikuttaa. Se on ldpindkyvimpdd ja siind on

selkedmmiyit systeemit.” Koistamon valtuuston puheenjohtaja.

Kenties kuntien kokoerosta ja erilaisesta tilanteesta johtuen, kunnan edustajat kokivat
liitosneuvottelut hieman toisistaan poiketen. Yllittavin yksimielisid kaikki olivat siitd,
ettd neuvottelut etenkin Ilmangon kanssa olivat sujuneet ammattimaisesti ja hyvéssa
hengessd, toisin kuin oman seutukunnan sisdiset neuvottelut. Uutta tiiviimpad verkostoa

Ilmangon suuntaan haastatellut pitivét erittdin positiivisena ja tarkedni asiana.
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"M tykkdsin siitd neuvotteluhengestd. Se oli semmosta ammattimaista ja
ja ei se ollut semmosta - - seutukunnan neuvottelut on usein semmosia
sukurutsaisia neuvotteluja, et paljon kuormaa takana, ettid me ei voida
pddstd eteenpdin niistd, ettd meiddn tdytyy puhua kaikista vanhoista. Et
tuo oli semmosta, oli et asioista puhuttiin, sitten juotiin kahvit ja se oli
siind. Niin musta se semmonen - - ammattimaista. Md kylld tykkdsin siitd
verkostosta, joka toivon mukaan syntyi, joka olisi siitd syntynyt, olis hyvd

verkosto ehkd luotettavampikin.” Nurmelan valtuuston puheenjohtaja.

"Se oli fiksumpaa, se yhteistyo (kuntaliitosneuvottelut), mitd
seutukunnassa. Et siin haluttiin minusta sitd pddtostd ithan oikein
muotoilla ja myos naapureita kunnioitettiin.” Koistamon hallituksen

puheenjohtaja.

Kaikilla koistamolaisilla oli selvi ja yksimielinen nikemys siitd, mitd etuja liitos toisi
tullessaan. Ilmangon vakavaraisuus koettiin talousvaikeuksien kanssa kamppailleessa
Koistamossa erittédin tiarkeidna tulevaisuuden turvana. Tamaén lisdksi Ilmanko oli 1dhelld,
mutta tarpeeksi kaukana, mikd turvaisi palveluiden pysyvyyden myos Koistamossa.

Kaikki my0s suhtautuivat liitokseen myonteisesti alusta alkaen.

”Se takas paljon mahdollisuuksia ja olisin ndhnyt siind jarkevid optioita
asioiden suhteen, enkd olis ajatellut, et tdmd olis jddanyt joksikin
takapajulaksi. Vaan tietysti se Ilmangon vahva talous ja tietty
elinkeinoeldmdn vahvuus ja tieliikenteen kehittyminen ja tieyhteydet
tuonne Helsinkiin, niin kyl md ndin siind pelkdstddn optioita.”

Koistamon hallituksen puheenjohtaja.

Koistamolaisten vastauksista huokuivat oman seutukunnan sisdiset ongelmat.
Suurimman seutukunnan kunnan ja toiseksi suurimman Koistamon vililld tuntui olevan
meneillddn valtataistelu. Tdlle taistelulle oli haastateltujen mukaan pitkét perinteet. Jos
liitos tehtiisiin taloudellisesti heikossa tilanteessa olevan Kyl&djiarven kanssa, pelkona on
heikon talouden lisdksi palveluiden siirto Koistamosta Kyl&djirvelle.

Nurmelalaisille Ilmanko edusti tidrkeintd tyossdkdyntialuetta, vaikka olikin eri
seutukuntaa. Nurmelalaiset nikivdt Ilmangon etuina hyvén taloudellisen tilanteen,
monipuolisen palvelutarjonnan ja asiointisuunnan. Ndiden lisdksi Nurmelan hallituksen
jasen nimesi vield seuraavat asiat: ” - - halvempi verodyri, veroprosentti, jolla saadaan
palvelut sieltd, missd tyopaikka ja litkkuminen on luonnollisinta.”

Liitos Ilmankoon oli ollut esilli Nurmelassa jo muutamaan otteeseen aiemmin, mutta

ei ollut saanut kannatusta johtuen hallinnollisista rajoista ja kunnan suuntautumisesta
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kaikkiin kolmeen naapurikaupunkiin. Molemmat nurmelalaiset haastatellut suhtautuivat
liitokseen myonteisesti, mutta Nurmelan valtuuston puheenjohtaja myonsi, ettd oma
myonteinen kanta oli hénelle itselleenkin ylldtys, joka oli vasta valjennut jossain
vaiheessa neuvotteluja.

Kun koistamolaisten motiivit tihtédsivit tulevaisuuden turvaamiseen, nurmelalaiset
puolestaan pyrkividt turvaamaan palveluja jo nyt. Pelko palvelujen siirtymisesta
kauemmas seutukuntaan pidin ja itsendisyyden sdilyttiminen vain nimellisen
paitosvallan takia, painoi nurmelalaisten vaakakupissaan liitoksen puolelle.

Molemmissa kunnissa esiintyi vastustusta liitosta kohtaan. Vastustuksen syiksi
haastatellut nikivit ennen kaikkea muutosvastarinnan ja muutoksen aiheuttaman pelon.
Oman vallan menettiminen, isosta peruuttamattomasta asiasta padttiminen sekd
seutukuntaidentiteetin menettiminen olivat merkittivimmét haastatteluissa esille
nousseet pelot (Ks. Kuntien toiminta,... 2003; Airaksinen — Haveri 2002).

5.3.2  Toimijoiden ja ndiden verkostojen vaikutusvalta kuntaliitosprosessissa

Paidtoksentekona  kuntaliitosprosessi  erosi  huomattavasti  kunnan normaalista
paitoksenteosta. Ennen kaikkea se heritti kuntalaisissa runsaasti tunteita ja lisdsi
yhteydenottoja luottamushenkildihin. Toisaalta Nurmelan valtuuston puheenjohtaja
ndki, ettd kiivaista  kuntaliitosneuvotteluista oli ~ myds ollut  hyotyd
paitoksentekokulttuurille. Hidnen mukaansa ne olivat pakottaneet luottamushenkil6t
perustelemaan omia kantojaan ja etsiméén perusteita mielipiteilleen.

Nurmelan hallituksen jdsen puolestaan korosti sitd, miten historiaan ja tunteisiin
vetoamalla pyritddn sdilyttdiméddn nykyisyys ja unohdetaan jarkisyyt ja taloudelliset
realiteetit. Koistamon valtuuston varapuheenjohtaja painotti ainoana tunteiden
merkitystd. Hinen mukaansa “ihminen on tunteva eldin ja silld on merkitystd”. Hinen
mukaansa se oli vain luonnollinen osa demokraattista paatoksentekoa. Toisaalta hédn
kuitenkin niki, ettd realiteetit on helppo téllaisessa keskustelussa ohittaa populismin
keinoin.

Vaikuttivatko verkostot tapauskuntien kuntaliitosprosessiin? Kaikkiin haastateltuihin
otettiin enemmain yhteyttdi kuin minkdian muun aiheen takia. Yhteyttd ottivat

kuntalaisten lisdksi naapurikuntien luottamushenkil6t ja viranhaltijat.

”No kai se on tdsd viime aikaisessa se, puhutaan nyt yleensd kuntalaiset,
et kyl se varmaan oli semmonen asia, et tos kun kadulla kdiveli, niin
Jjokainen kysy, et mitis mieltd sd siit ole tai niin edelleen.” Koistamon

valtuuston varapuheenjohtaja.
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Nurmelan hallituksen jasen ja Koistamon valtuuston varapuheenjohtaja kokivat, ettid
heihin ei edes yritetty varsinaisesti vaikuttaa yhteydenotoissa. L#hinnd ne olivat
tiedusteluja, kyselyjd ja mielipiteenilmaisuja. Molemmat kokivat olevansa ”oman tiensa

»»

kulkijoita”. Tai kuten Nurmelan hallituksen jdsen toi asian esille: ”- - ilmeisesti tidmd on
siitd, et mun mieleipide on niin kauan ollut tiedossa eri foorumeilla, et ne on katsonut
sen, et on than turha tyhyjille seinille puhella.”

Muut kolme haastateltua kokivat, ettd heihin yritettiin vaikuttaa jokseenkin
mustavalkoisilla mielipiteilld. Kaikki haastatellut olivat kuitenkin sitd mieltd, ettei

yhteydenotoilla ollut merkitystd heiddn omaan padtoksentekoonsa.

”Kai niit yritti paljonki vaikuttaa, mut yritin asiasisdllollisesti viedd ja
olla aika neutraali ja valmistella Koistamon parasta siind asiassa. Totta
kai ndissd asioissa monikin otti yhteyttd ja ne yhteydenotot oli sitd sun

tatd. Ei kovin kannustavia ollut.” Koistamon hallituksen puheenjohtaja.

”Joo sanotaan, ettd kyllid sekd Koistamosta ettd muista kunnista
yhteydenottoja tuli. Toiset oli sitd mieltd, ettd hyvi homma, kerrankin
jarkevd juttu. Toiset tdysin pdinvastaista mieltd, ettd se oli tdysin

mustavalkoista tdd kaikki.” Koistamon valtuuston puheenjohtaja.

Nurmelalaisten mielestd kunnanjohtajan omat verkostot vaikuttivat heidédn
paitoksentekoonsa eniten. Heiddn kunnanjohtajansa sympatiat Kyldjirveen ja vahva
Ilmanko -liitosvastaisuus vaikuttivat merkittdvisti tehtyihin paatoksiin.

Se, miké koistamolaisten mielesti vaikutti eniten heiddn
kuntaliitospaitoksentekoonsa, oli poliittinen painostus ja vastustus, jonka takana olivat
muutama ldhialueen kansanedustaja. Koistamon valtuuston varapuheenjohtaja koki
tdmén huonona, mutta myo6s luonnollisena osana politiikkaa. Kansanedustajat halusivat
hinen mukaansa turvata oman vaalipiirinsd, koska he pyrkisivit todennikoisesti
eduskuntaan vield uudestaan. Koistamon hallituksen ja valtuuston puheenjohtajat eivit
pitdneet painostusta hyvéksyttavdand ja paheksuivat kansanedustajien oman edun

tavoittelua. Samoilla linjoilla olivat myods nurmelalaiset.

”Kansanedustajalla on vaikutusvaltaa ja kai siin nyt tdytyy ldahted siit, et
kansanedustajalla on omat intressit. Et hoitaa oman vaalipiirinsd. Et
héinelld on sekin intressi, hdnen sen oman ddnestysalueen asioita tdytyy
hoitaa, et md ajattelen sillai, ettd se on merkittdvd asia kun on valittu
kansanedustaja, niin  todenndikoisesti  hdin aikoo  pyrkii  sinne

’

tulevaisuudessakin, niin nekin vaikuttaa sitten siihen.” Koistamon

valtuuston varapuheenjohtaja.
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Vaikuttivatko ~ verkostot  sitten  kuntaliitospadtoksentekoon?  Haastateltujen
vastauksista voidaan pdaatelld, ettd eniten vaikuttivat kansanedustajien poliittiset

verkostot ja kunnanjohtajien verkostot.

”Meiddn oman kunnanjohtajan omat vahva verkosto seutukuntaan, se on
vaikuttanut mahdottoman paljon. IThan mahdottoman paljon, koska se on
koska tdd, ettd miksi kuntaliitos ajatus, tddhdn on tdmmonen abstrakti,
ettei voi sanoa, etti se ehdottomasti ndin. On vaan, ettd mullakin on se
ajatus, ettd joka tapauksessa kunta liittyy johonkin suuntaa, niin sen
asian selvittiminen luottamushenkiloille on aika hankalaa, jos kunnan
toimivajohto on erimieltd. On vaikea ajautua niihin keskusteluihin, joissa
toinen on ammattina siind ammatikseen, tietdd taustoja. On vaikea
mennd sanomaan, ettd se on niin, jos toinen sanoo, ettd se on noin, koska
kylld se fakta hiukan tahtoo loppua. Sd olet vaan luottamushenkilo”

Nurmelan valtuuston puheenjohtaja.

Haastatellut kokivat itsensd vahvoiksi paittdjiksi, joihin verkostoilla ei tidssd asiassa
ollut vaikutusta. Muutoksen pelko sen sijaan koettiin hyvin vahvaksi etenkin tdssa
paitoksenteossa.

”Se poikkeaa siitd silld tavalla, ettd se herdttdd huomattavasti enemmdn
intohimoja. Kysymyksessihdn on sen koko kuntayksikon lopettaminen.
Sen mihin ihmiset on tottunut. Ja on normaalia, et ihmiset kokee kaiken
vieraan, uudeen torjuntaa, pelkoja. Ja mitd sitten ja kuinka jne ja silloin
tietysti pitdisi vaan jaksaa kulkea ja selvittd, koska kylld tietdmdttomyys
kaikkien suurin ruokkii nditd pelkoja.” Koistamon valtuuston

puheenjohtaja.

Rivivaltuutettujen verkostot vaikuttivat tdssd prosessissa. Vaikka aihe oli vaikeasti
hahmotettava ja jokseenkin abstrakti. Oman lisdvaikeutensa pdidtoksentekoon toi
kuntaliitoksen heréttimit tunteet ihmisissd. Tunteisiin vastaaminen ja vastuun
kantaminen saattavat painaa myos joidenkin luottamushenkiloiden vaakakupissa, kun he

pohtivat asioita.

"Niin kuin md sanoin dsken, et kuntalaisten ja ddnestdjien kanss
keskustelee, niin kylhdn se on helppoo, et ei tdsd mitddn, et ollaan
itsendisid vaan. Sit meill on luottamusihmisid, jotka ei tunnusta sitd, et
meill on tietynlaisia realiteetteja kuten talous. Se on helppo saada

markkinoitua se, et meill on kaikki hyvin, pidetddn ndd palvelut, ollaan
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itsendisid ja pddtetddn itse mitd me tehdddn. Koistamon valtuuston

varapuheenjohtaja.

Keskusteluissa nousikin esille luottamushenkildiden taustat, jotka vaikuttivat
prosessiin. Johtavien luottamushenkiléiden oman aseman menettdmisen pelko
hallinnollisten rajojen muutoksessa nousi Nurmelassa vahvasti esille, kuten Nurmelan
hallituksen jdsen toi esille:

”Kyl siind luottamushenkiloiden kohdalla ihan ndkyy asuinpaikka. Suur
merkitys on silld historialla ja puolueell, se on noussut nykytilanteessa.
Ja sitten ennen kaikkea oma henkilokohtaisen aseman esiinnousu
suurimmalla osalla on tullut. - - Jos kuntaliitosta ajatellaan, niin tdsd on
entistd tiiviimmin, on tullut ndmd omat asemat. Ja lihinnd liitoksen
vastustajilla on tullut oma asema, omat henkkoht edut, kun on
vaikutusmahdollisuus. Ja niiden menettiminen on nostanut sen, et
henkeen ja vereen tarvii vastustaa, vaik kuimp paljon yksittdiisten
kuntalaisten asema paraniss. Puhumattakaan, et samalla hinnalla

turvattais ne palvelut joita meilld on” Nurmelan hallituksen jidsen.

Kuntaliitosprosessia vastusti moni monesta syystd. Koistamon valtuuston

varapuheenjohtaja:

”ja md vditdn, et siihe olis tullut porukkaa. - - Paljon semmosia ihmisid,
jotka on julkisuudessa ollut, niin olis esilld. - - et sitten siin olis loytynyt
tammonen intressi, et olis loytynyt nditd kun pitdd et olis tdytynyt tehdd
kuntaliitos Kyldjdrven kanssa ja tosiaan niit, jotka kannattaa, et pidetddn

tdd itsendinen Koistamo.” Koistamon valtuuston varapuheenjohtaja.

Seuraavassa kuviossa pyritddn kuvaamaan mitkd verkostot ja toimijat vaikuttivat

tapauskuntien kuntaliitosprosessiin.
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- Kuvio 12 Tapauskuntien verkostojen luoma viitekehys

kuntaliitosprosessissa

Kuviosta 12 tulee esille tapauskuntien erilaiset viitekehykset. Ulkoisen verkoston
nidhdddn yha rajoittavan pidtoksenteon mahdollisuuksia. Yhteistd molemmille on, ettid
kansanedustajat vaikuttivat vahvasti kuntaliitosprosessin etenemiseen niin omien
paikallisten kuin valtakunnallistenkin verkostojen avulla. Vaikutus tulee esille sekd
ulkoisen verkoston luoman viitekehyksen etti sisdisten toimijoiden verkostojen kautta

Molemmissa tapauskunnissa myos kuntalaisilla tuntui olevan normaalia suurempi
rooli paitoksenteossa. Niin siitd huolimatta, ettd kukaan haastatelluista ei myOntinyt
lisdéntyneiden yhteydenottojen vaikuttaneen omaan kantaansa. Tapauskuntien edustajat
ovat joko vahvoja vaikuttajia tai sitten yhteydenotot eivit olleet vakuuttavia tai tulleet
vakuuttavilta kuntalaisilta. Kun huomioidaan kuntaliitosprosessin kesto ja siithen
liittyneet tunteet, on ymmadrrettdvad, ettd athe herdtti kuntalaisissa kiinnostusta ja
mielipiteitd (Vrt. Hynynen 2008c; Leskeld 2007b)
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Koistamossa puheenjohtajistolla ja virkamiehilldi oli normaalia pienempi
vaikutusvalta kuntaliitosprosessiin. Myoskddn ryhmin valtaa ei haastatteluissa
kuntaliitosprosessin yhteydessd nostettu esille. Tdma siitd huolimatta, ettd puolueiden
kannat kuntaliitoksesta ovat perinteisesti olleet selkeédt ja eronneet toisistaan (Ks.
Hynynen 2007). Ryhmén valta on kuitenkin haluttu juuri tdstd syystd kuviossa
Koistamon osalta sdilyttdd. Ryhmin merkitystd korostaa tidssd prosessissa entisestdin
kansanedustajien vaikutusvalta liittyen kuntaliitokseen.

Vastaavasti luottamushenkil6illd oli enemmin vaikutusvaltaa kuin yleensd. Aiemmin
sekd teoriassa ettd haastatteluissa luottamushenkiloiden kyky ymmaértdd abstrakteja
asioita on kyseenalaistettu. Vaikka kuntaliitoksessa on konkreettisia seurauksia, on se
kokonaisuutena abstrakti. Voisi siis ajatella, etti nimenomaan tidssd padidtoksenteossa
virkamiesten ja puheenjohtajiston valta olisi ollut suurempi (Vrt. Repo2008; Jankkila
2008). Vai eivitkd ndma toimijat halunneet ottaa isompaa roolia ja siten myos vastuuta
paitoksenteossa? (Vrt. Heinonen 1999; Haveri 2006)

Nurmelassa kunnanjohtajalla ja eliitilld oli, kuten kuviossa 11, paljon valtaa. Mutta
myos kuntalaisilla ja luottamushenkil6illd oli vaikutusvaltaa kuntaliitospéaatoksenteossa.
Molempien kuntien demokraattisesti valituilla luottamushenkil6illd oli siis aiemmin
kuvattua enemman vaikutusvaltaa. Kun vield lisdtiddn vaikuttajaksi kansaedustajat, voisi
ajatella, ettd kuntaliitospddtoksenteko olisi ollut verkostojen ja valmistelun ongelmista
huolimatta demokraattisempaa kuin yleensa.

Mutta kuinka paljon kunnanjohtajan ja eliitin valta vaikutti luottamushenkildiden
valtaan? Kunnanjohtajalla ja eliitilli on suuremmat resurssit ja verkostot suhteessa
rivivaltuutettuihin. Pysyividtko he valmistelun ja tiedottamisen kautta vaikuttamaan
luottamushenkiloiden mielipiteisiin ja verkostoihin ja siten luomaan kuvan, ettd
luottamushenkil6illd oli todella valtaa?

Jos toisaalta ajatellaan haastateltujen edelld esittimii tavoitteita, niin asian voi ndhda
my0s toisin. Molemmilla tapauskunnilla oli selked mielipide kuntaliitoksen hyodyisti ja
eduista (Vrt. Koski 2004). Monella muulla toimijalla ensisijainen tavoite ndytti olevan
muutoksenvastustaminen ja oman aseman turvaaminen (Ks. Airaksinen — Haveri 2002;
Wiberg 2005). Tiassd mielessd paddtoksenteko epdonnistui  ajamaan kunnan
kokonaisvaltaista etua.

Kaiken kaikkiaan voidaan todeta, ettd verkostot vaikuttivat tapauskuntien
kuntaliitosprosessiin. Koistamon osalta ei voida sanoa, ettd verkostot olisivat tdssd
tapauksessa hidmartidneet padtoksentekoa tai vihentdneet demokratiaa. Nurmelassa
kunnanjohtajan ja eliitin roolin voidaan puolestaan todeta kédyttdneen enemmin valtaa,
kuin miti heille virallisesti olisi kuulunut.

Kuntaliitospdidtoksenteossa kukaan haastatelluista ei endd nostanut esille sattuman tai
vaa’ankieliaseman merkitystd. Halusivatko he luoda kuvan loogisesta padtoksenteosta

vai eiko sitd todella koettu kuntaliitospadtoksenteon merkittdvéksi tekijaksi? Ainakin
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tapauskuntien poytdkirjojen mukaan pditoksenteko oli ajoittain todella tiukkaa ja
yhdelldkin dédnelld oli suuri merkitys. Koska haastatellut kokivat sattuman merkittdvaksi
tekijdksi normaalissa pédidtoksenteossa ja sen rooli on nédhtdvissd myos tapauskuntien
poytékirjoissa, oletetaan sen olevan myos osa kuntaliitosprosessia ja siksi se otettiin
mukaan tdhdnkin kuvioon.

Kuntaliitosprosessi oli ajallisesti pitkd ja osaltaan varmasti myos yhteydenottojen
myotd raskas. Silld on varmasti ollut vaikutuksensa myos tapauskuntien muuhun
paitoksentekoon. Vaikutukset ovat tulleet pienentyneiden resurssien kautta, kun niitd on
kdytetty kuntaliitosprosessiin ja toisaalta kuntaliitosprosessin keskenerdisyys on
todenndkoisesti myos rajannut muuhun pdidtoksentekoon olevia mahdollisuuksia.
Koistamon kohdalla voidaan my0s pohtia, mitd vaikutuksia silld on ollut seutukunnan
sisdiselle yhteistyolle. Kérjistiké kuntaliitosneuvottelut seutukunnan kahden suurimman
toimijan vélit niin, ettd hallintomallitkin tuntuivat jo tarpeeksi isoilta syiltd luopua
yhteisestd hankkeesta?

Vaikka tapaus antaa kovin negatiivisen ja epdmdiidrdisen kuvan kunnallisesta
paidtoksenteosta,  koettiln  nykyinen  jdrjestelmd  ainoaksi =~ mahdolliseksi.
Kuntaliitospdiatoksenteko poikkesi normaalista pédédtoksenteosta tunteikkuudellaan,
mutta muuten vastaajat kokivat sen ongelmiksi samat kuin normaalissakin
padidtoksenteossa eli oman edun ajamisen, taloudellisten realiteettien ja
asiakokonaisuuksien ymmaértamisen. Toisaalta piddtoksenteon vaikutukset ylettyivit
myOs kansanedustajiin, jotka tdssd pddtOksenteossa osallistuivat normaalia

aktiivisemmin kuntien paatoksentekoon. Toisin sanoen hekin ajoivat omaa etuaan.



114

6 JOHTOPAATOKSET

Kunnallishallinto Suomessa ja Euroopassa on muuttumassa. Suomen kunnat poikkeavat
muista eurooppalaisista kunnista niiden itsehallinnon ja tehtdvien laajuuden vuoksi.
Tistd johtuen nimenomaan Suomen kuntiin kohdistuu enemméin muutospaineita kuin
eurooppalaisiin kuntiin yleensd. (Airaksinen — Haveri 2002; Kuntien toiminta,... 2003).
Muutospaineet ovat tulosta niin toimintaympériston muutoksesta kuin tulevaisuuden
haasteista. EU:n tuomat muutokset tasaavaan aluepolititkkaan, rahoituskanavien
epavarmuuden kasvu ja PARAS-lainsddddntd asettavat paineita nykyiselle
kuntarakenteelle. Nédiden takana ovat uudet ajatukset hallinnan ja tuloksellisuuden
lisddmisestd kuntien toiminnassa. Myos véeston ikddntyminen ja keskittyminen
kasvukeskuksiin lisdd muutoksen tarvetta kunnissa. (Kunta- ja
palvelurakenneuudistus...2006; Heinonen 1999; Mustakangas ym. 2003; Mottonen —
Niemeld 2005) Seurauksena ndistd paineista ja valtion kannustimista Suomen
kuntasektorilla onkin nédhty yhteistoiminnan ja kuntaliitosten mééréan selvd kasvu (Tuusa
2008c; Koski 2004).

Kuntien vilinen yhteisty0 ei ole mitdidn uutta. Sen intensiivisyys on kuitenkin viime
vuosina kasvanut ja keskusteluihin on nostettu myos verkostot (Nyholm 2008;
Mottonen — Niemeld 2005). Liiketaloustieteissid verkostoja on tutkittu jo kauan ja niiden
edut ja haasteet ovat olleet tiedostettuna pitkddn. Verkostojen on nidhty tuovan
joustavuutta  organisaatioiden toimintaan ja auttavan niitd mukautumaan
toimintaympériston muutoksiin. (Maravelias 2001; Johansson — Matsson 1992; Moller
ym 2004) Verkostot médriteltiin tdssd tutkimuksessa mikroverkostoiksi, jotka ovat
toimijan strategisia valintoja ja oman kehityshistoriansa tuloksia.

Kuntien verkostoja tutkitaan enenevissd médrin. Verkostojen tutkiminen on erittdin
haasteellista johtuen niiden monimuotoisuudesta ja monimutkaisuudesta Tdmén
tutkimuksen tarkoituksena oli tarkastella kuntien verkostoja liiketalouden teorioiden
valossa. Kunnilla on omat ominaispiirteensd niiden tehtdvikentdsti, rahoituksesta ja
luottamushenkil6iden roolista johtuen. Tidssé tutkimuksessa verkostoa kisiteltiin kunnan
ulkoisina ja sisdisind verkostoina riippuen siitd, onko verkoston toimijana kunta tai sen
edustaja vai kunnan sisdinen toimija. Verkostoina nihddin kaikki yhteistydmuodot,
joilla on vaikutusta kunnan paitoksentekoon.

Kuntien verkostot erosivatkin jossain méérin muiden organisaatioiden verkostoista.
Kunnallisten verkostojen katsottiin harvoin olevan toimijan strategisia valintoja. Siind
missd organisaatioiden verkostojen Kkatsottiin yleisesti perustuvan tiedostettuun
riippuvuuteen muiden toimijoiden osaamisesta (Spekaman — Celly 1995, 62 — 63),
kunnallisissa verkostoissa ldhtokohtana nihtiin riippuvuus muiden toimijoiden

resursseista (Ks. mm. Mottonen — Niemeld 2005; Kunta- ja palvelurakenneuudistus...
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2006). Kuntien verkostoissa ei ollut ndhtdvissi, ettd jollain toimijalla olisi ollut jotain
tiettyd ydinosaamista, vaan kyse oli resurssien mukanaan tuomasta vallasta ja
riippuvuudesta.

Kuntien yhteistyon taustalla voidaan yleisesti nihda resurssipula. Ne kunnat, joilla
on resursseja voivat vaikuttaa omaan kehitykseensd enemmain kuin ne, joiden resurssit
ovat hyvin rajalliset (Mustakangas ym. 2003; Stahlberg 1997a; Ronkko 2006). Kunnat
ovatkin tulleet riippuvaisiksi toisista toimijoista yhteistyon lisddntymisen ja resurssien
vihdisyyden kautta. Juuri tdmi resurssiriippuvaisuus toisista toimijoista n@hdddn
kunnallisten verkostojen edellytyksena.

Ulkoisten verkostojen toimijat olivat yleensi virallisia tahoja (Haveri — Pehk 2008).
Toimijoiden valintaa vaikutti tuttuus ja hallinnolliset rajat (Ks. esim. Nyholm 2008, 73 -
74). Hallinnollisten alueiden rajojen ja ennestdédn tuttujen toimijoiden korostuneisuus
kunnallisissa verkostoissa voidaan n#hdd olevan tulosta monesta asiasta. Eris
tarkeimmistd syistd on luottamus. Yhteinen historia ja perinteet koetaan hyviksi
perustaksi verkostoille, koska niiden koetaan edesauttavan luottamuksen syntya
(Mustakangas ym. 2003; Airaksinen — Haveri 2002). Se, ettd alueen toimijat ovat olleet
jo aiemmin keskenddn aktiivisesti yhteydessi, luo ja vahvistaa niiden etulyontiasemaa
muihin toimijoihin verrattuna. Siis toisin sanoen, alueen ulkopuolisten toimijoiden on
vaikeampi pidédstd toimintaan mukaan. (Vrt. Hammarqvist 1982; Easton 1992;
Saarelainen 2003) Julkisen sektorin ulkopuolisten toimijoiden vihyys kunnallisissa
verkostoissa voi puolestaan olla tulosta siitd, ettd ne voidaan kokea vihemmén
luotettaviksi (Jankkila 2008).

Alueellinen keskittyminen virallisten toimijoiden kesken voi olla my0s tulosta siité,
ettd kunnissa on tiedostettu strategisten ja luotettavien verkostojen merkitys (Airaksinen
— Haveri 2002). Se voi kuitenkin olla tulosta myos kunnissa yleisesti vallitsevasta
muutosvastarinnasta ja viranhaltijoiden oman edun turvaamisesta (Koivisto ym. 1999;
Haveri ym. 2003).

Kunnan verkostojen ulkoiset toimijat muodostivat viitekehyksen kunnan
paitoksenteolle. Ulkoisten toimijoiden vaikutusvalta kunnan piditoksentekoon oli
sidonnainen kunnan resursseihin ja riippuvuuteen muista toimijoista. Kuntien resursseja
ovat taloudellisten voimavarojen liséksi, inhimillinen pddoma, kehityshistorian tuomat
verkostoasema ja —suhteet (Vrt. Haveri- Pehk 2008, 36 — 37).

Resurssiriippuvaisuus vaikutti my0s verkostoista odotettaviin tavoitteisiin ja niiden
saavuttamiseen. Jos tavoitteena on vain saada resursseja omaan palvelun tuotantoon tai
valttamadn suuremmat rakenteelliset muutokset, ei verkoston tuloksekkuudelle aseteta
juuri vaatimuksia (Vrt. Nyholm 2008). Kunnallisten verkostojen nidhdddn kuitenkin
perustuvan omalle kehityshistorialleen. Kunnallisten verkostosuhteiden konteksti oli
samantyylinen kuin liiketalouden teorioissa oli esitetty. Tosin painotukset olivat hieman

erilaiset. Kunnallisen paitoksenteon koettiin oleva hidasta, kompromissihakuista ja



116

muutosta vastustavaa (Ks. Haveri 2006; Heinonen 1999). Tdma saattoi myds olla syynid
sithen, ettei kunnallisten ulkoisten verkostojen Kkatsottu onnistuvan yhteisten
tavoitteiden nimedmisesséd ja saavuttamisessa. Vaikka toiveet ja odotukset verkostoista
ovat tapauskunnissa konkreettiset, verkostojen tavoitteet eivdt kuitenkaan ole olleet
kovin konkreettisia. Tdméa on seurausta muun muassa rakenteiden ylikorostuneisuudesta
ja oman edun tavoittelusta. (Ks. mm. Nyholm 2008; Airaksinen —Haveri 200;
Mustakangas ym. 2003)

Jotta verkoston toimijat voisivat saavuttaa tavoitteensa, tulisi niiden pystyd
maidritteleméddn yhteiset tavoitteet ja sitoutua tyoskentelemiidn niiden saavuttamiseksi.
Tami edellyttdii my0Os verkostoympéristoon sopeutumista (Spekman- Celly 1995;
Mustakangas ym. 2003) Kuntien verkostotoimijoilla on yleensd pitkd yhteisen historia
ja se tietotaito, jota verkostoon sopeutuminen juuri edellyttia.

Kuntien oman edun tavoittelu on jossain madrin hyvin ymmarrettavid. Rajalliset
resurssit pakottavat tarkoin miettimddan, mihin niitd kulutetaan. Kun tavoitteena on
omien resurssien taloudellinen kidyttd, tavoitteena on silloin myds oman edun
maksimoiminen. (Ks. Jankkila 2008; Haveri 2006) Oman edun maksimoiminen nakyy
kunnallisissa verkostoissa sopimuksien yleisyytend. Sopimusten avulla kunnat kokevat
voivansa saavuttaa joustavuutta oman toimintaansa. Sopimusperustainen yhteistyo ei
kuitenkaan kuvasta koviinkaan suurta sitoutuneisuutta verkoston toimintaan ja
tavoitteisiin. (Vrt. Haveri —Pehk 2008; Mottonen — Niemeld 2005)

Ongelmana néyttdisikin olevan kuntien verkostojen strateginen valinta ja oman edun
maidrittely. Jos kunta ei pysty saavuttamaan tavoitteitaan verkostossa, onko osallisuutta
verkostossa ja sen mahdollisuuksia ja riskeja silloin mietitty tarpeeksi? Sijaitseeko
kunta sellaisella alueella, jolla olisi ollut vaihtoehtoja? Verkoston valintaa on joillain
alueilla voinut vaikuttaa my0s koko alueen heikkoresurssisuus. Voi olla, ettd pienelld
kunnalla ei ole ollut muuta mahdollisuutta, kuin verkostoitua alueen muiden
heikkoresurssisten toimijoiden kautta, mikd pienentdd sen verkostosta saatavia hyotyja.
(Vrt. Haveri ym. 2003; Kunta- ja palvelurakenneuudistus...2006; Airaksinen — Haveri
2002)

Toinen ongelma néyttdisi olevan oman edun maéérittely. Miten kunnissa koetaan oma
etu? Oma etu ei vilttamittd ole heti konkretisoitavissa ja osoitettavissa. Osataanko
kunnissa miettid strategioita tarpeeksi pitkdjdnnitteisesti, ettd nidhdddn mitd todella
kannattaa tavoitella? Pitdisiko valtion puuttua verkostojen toimintaa, jos ne ajavat vain
jonkun kunnan omaa etua, joka on ristiriidassa yleisen yhteiskunnallisen edun kanssa?
Mikd kunnan oma etu kulloinkin on, on riippuvainen kunnan sisdisistd toimijoista ja
niiden tahtotilasta. Toimijoiden méaard kunnallisissa verkostoissa on suuri, mika
vaikeuttaa yhteisten tavoitteiden madrittelemistd entisestdan. (Vrt. Nyholm 2008;
Kuntademokratian... 2006; Haveri 2002)
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Verkostojen oletetaan usein olevan vain paitoksentekoa avustava rooli (Haveri —
Pehk 2008, 36 - 37). Juuri paditoksenteon valmisteluvaihe on kuitenkin se, jolla on
suurin vaikutus paitettdvaa asiaan (Ks. Heuru 1995; Jankkila 2008; Repo 2008) Kunnan
ulkoisten verkostojen merkitys sen pditoksenteolle juuri valmistelun kautta voidaan
sanoa olevan merkittavd. Verkostot vaikuttavat padtoksenteossa kéytettdavid vaihtoehtoja
rajaamalla. Rajaus ei aina kuitenkaan ole kunnan edun vastaista. Jos kunta on valinnut
verkostonsa strategisesti oikein ja verkoston katsotaan pystyvin edistimiidn kaikkien
sen toimijoiden etua, verkoston voidaan katsoa helpottavan péditoksentekoa. Mutta, jos
kunnan valinta ei ole ollut strateginen tai verkosto toiminta ei jostain syystd edesauta
sen toimijoita tavoitteiden saavuttamisessa, vihentdd verkosto kunnan mahdollisuuksia
omien tavoitteiden saavuttamiselle. Se, millainen mahdollisuus verkostolla on vaikuttaa
kunnan péaiatoksenteon valmistelun vaihtoehtoihin, on riippuvainen kunnan omista
resursseista (Ks. Mustakangas ym. 2003).

Kuntien mahdollisuus toimia tehokkaasti ja tuloksekkaasti sen ulkoisissa
verkostoissa on myos riippuvainen sen sisdisistd toimijoista (Ks. Haveri —Pehk 2008;
Jankkila 2008). Kuntien sisdisten verkostojen toimijat koostuivat kunnan
viranhaltijoista, luottamushenkildistd, tyontekijoistd jne. Namid toimijat madrittelivit
kunnan tahdon sen ulkoisessa verkostossa. (Ks Wiberg 2005)

Sisdisten toimijoiden resurssit madrittelivdat kunnassa usein toimijan vaikutusvallan
kunnan sisdisessd verkostossa. Sisdisten toimijoiden merkittdvid resursseja olivat aika,
tietotaito ja omat verkostot. Hyvét suhteet virkamiehiin koettiin ja oman poliittisen
ryhmidn koko koettiin erittdin tdrkeiksi. Eniten vaikutusvaltaa niyttdisi olevan
virkamiehilld, puheenjohtajistolla tai eliitilld. Sisdisten verkostojen toimijat tavoittelivat
usein myos vain omaa etua. Muutos koettiin uhaksi niin omalle kuin kavereidenkin
asemalle ja vallalle.(Vrt. mm. Haveri — Pehk 2008; Wiberg 2005; Haveri2002)

Luottamushenkilot ndyttdisivdt keskittyvdn yleisesti pieniin ja henkilokohtaisesti
merkittidviin asioihin (Ks. Haveri — Pehk 2008; Nyholm 2008). Tami voi olla osittain
seurausta luottamushenkilon tietotaidosta ja tehtdviin kidytettdvastd ajasta (Vrt. Hveri
ym. 2003). On myos huomioitava, miten monimutkaisiksi monet luottamushenkiléiden
paittamat asiat ovat muuttuneet (Haveri —Pehk 2008; Nyholm 2008). Tidmd on
vaikuttanut paitsi luottamustehtidvien kiinnostukseen, myos niiden hoitamiseen.
Verkostot ovat vield lisdnneet asioiden ldpindkymaédttomyyttd ja monimutkaisuutta,
heikentden nidin luottamushenkiléiden mahdollisuuksia hahmottaa péitettavid asioita
(KS. Kuntademokratian... 2005; Kuntien toiminta,... 2003; Wiberg 2005).
Luottamushenkilot, jotka eivit kuuluu eliittiin tai puheenjohtajistoon, voivat olla tiysin
virkamiesten informaation varassa pdittdessddn asioista. Tdlloin virkamiesten valtaa
kasvattaa myOs se, miten paljon ja millaista informaatiota he haluavat muille toimijoille
jakaa (Ks. Greenway ym. 2007; Wiberg 2005)
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Kunnan tahdon muodostavat siis ennen kaikkea ne toimijat, joilla on mahdollisuus ja
resursseja vaikuttaa paatoksenteon valmisteluun. Se, miten paljon kullakin toimijalla on
valtaa, on riippuvainen toimijan suhteista etenkin virkamiehiin ja poliittiseen eliittiin.
Virkamiesten vaikutusvallan voidaan olettaa kasvattavan myos kunnan ulkoisen
verkoston vaikutusvaltaa, jos ne palvelevat virkamiehen omaa etua. Virkamiesten valta
on kuitenkin tietyssd midrin tarpeellista, kun huomioidaan luottamushenkil6iden kyky
paittaa asioista ja asioiden monimutkaisuus (Ks. Heuru 1995; Heinonen 1999; Haveri
2006).

Teorian perusteella verkostoilla voidaan sanoa olevan merkittdva rooli kunnallisessa
paitoksenteossa. Miten merkittdva verkostojen rooli kulloinkin on, on riippuvainen seka
kunnan ettd verkoston ominaisuuksista ja myos késiteltdvistd asiasta. Tapauskuntien
verkostot vastasivat hyvin teoriassa luotua kuvaa. Ulkoisen verkostojen toimijat olivat
pddosin virallisia toimijoita, joiden sijainti mukaili hallinnollisia rajoja. Toimijoilla oli
my0s pitkd yhteinen historia ja niiden vililld oli ndhtdvissa riippuvaisuutta.

Tapauskunnat poikkesivat toisistaan suhtautumisessaan verkostosta asetettuihin
tavoitteisiin ja niiden saavuttamiseen. Koistamossa taloudellisuuden tavoittelu ja
tulevaisuuden haasteet koettiin yhteistyon ldahtokohdaksi. Yhteistyolle oli siis selvisti
asetettu tavoitteita ja niiden saavuttaminen koettiin tirkedksi. Koistamon sitoutuneisuus
verkostoonsa oli kuitenkin heikko. Kun oman edun mukaisia tavoitteita ei endd kyetty
saavuttamaan, kyseenalaistettiin osallisuus koko verkostossa. Kyseenalaistamista
vahvisti luottamushenkildiden suhtautuminen verkostoon. Luottamushenkilt eivit
tuntuneet tietdvin tarpeeksi verkoston toiminnasta ja silld saavutetuista eduista.
Toisaalta voi olla, ettd valtataistelukenttindkin toimivassa verkostossa kenenk&idn
toimijan ei ole mahdollista saavuttaa tavoitteitaan.

Nurmelassa puolestaan resurssipula oli pakottanut kunnan jo mittaviin
yhteistyohankkeisiin ja palvelujen ostoon. Nurmelan verkostojen ongelmaksi koettiin
vddrd toiminnallinen alue ja ylikorostuneet hallinnolliset rajat. Nurmelan
kunnanjohtajalla koettiin my0s olevan liian paljon valtaa. Nurmelan verkostojen
tavoitteena ndyttdisi olevan vain resurssien saaminen omaan palvelun tuotantoon.
Kaiken kaikkiaan voidaan sanoa, ettd tapauskuntien resurssierot ja niiden vaikutukset
niiden toimintaan tukivat jo teoriassa luotua kuvaa, jonka mukaa resurssit ovat
pienemmét yleensd pienissd kunnissa ja ne maédrittdviat sen mahdollisuuden toimia ja
kehittya.

Tapauskunnista Koistamon verkostoja voidaan pitdd jossain midrin strategisina
valintoina. Koistamolla on tavoittceita verkostoistaan ja se on pystynyt niitd aiemmin
saavuttamaankin. Silld on myos siind miirin resursseja, ettd se pystyy vaikuttamaan
omaan kehitykseensd. Koistamolaiset ovat siis tdhdn mennessd pystyneet toimimaan
itsendisesti tai vaihtoehtoisesti isoimpana kuntana tdrkeimmissd kuntayhtymissa.

Isommat viestopohjavaatimukset ja tulevaisuuden haasteet tarkoittaisivat Koistamon
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kohdalla riippuvaisuuden lisddntymistd toisista kunnista tai toimijoista. Ehkd se oli
myos erds syy seutukuntayhteistyon kritiikille.

Nurmelan verkostojen strategisuus ndyttiisi kuitenkin olevan kyseenalainen. Pieneni
ja heikkoresurssisena toimijana sen mahdollisuudet vaikuttaa omiin tavoitteisiin ja
niiden  mahdollisuuksiin  ndyttdisivdit olevan vidhidiset. Hallinnon rajojen
ylikorostuneisuus vahvistaa ndkemysta siitd, ettd Nurmelan verkostot eivit ole kunnan
strategisia valintoja. Onko lisdresurssien tavoittelu ylipdatiddn strateginen tavoite, jos
kunta on pakotettu siihen?

Tapauskuntien edustajien haastatteluissa nousi esille, ettd verkostojen tavoitteet
koskevat ldhinnd vain kunnan lidhintd verkostoa. Ovatko luottamushenkil6t niin
etadantyneet maakunnallisista tai maan laajuisista verkostoista, ettd niilld ei nihdi olevan
merkitystd oman kunnan toiminnalle? Vai johtuuko etddntyminen siitd, ettd mitd
ylemmais hierarkiassa mennddn, sitd vdhemmdén luottamushenkil6illi  on
edustuspaikkoja? Vai voisiko tavoitteiden asettaminen olla niin realistista, ettd se on
sidoksissa kunnan omiin resursseihin? Toisin sanoen, jos kunnalla ei ole resursseja eikd
siten suurta neuvotteluasemaa, se ei myoskiin koe voivansa asettaa tavoitteita.

Kunnan sisdisten toimijoiden péaiatosvalta néyttdisi olevan kunnanjohtajalla ja
puheenjohtajilla, mikd mukailee teoriassa luotua kuvaa. Nurmelassa rinnalle nostettiin
myo0s eliitti ja sen vaikutusvalta. Luottamushenkil6illd ei tapauskunnissa ole merkittavia
verkostoja. Haastatellut kritisoivat luottamushenkiléiden mahdollisuutta seka
kyvykkyyttd vaikuttaa asioihin. Haastattelujen perusteella néyttdisi myos siltd, ettd
luottamushenkilot eivdt ole tietoisia muiden toimijoiden verkostoista. Heidédn
kiinnostuksen kohteensa niyttdisivit ennemminkin olevan omassa lahipiirisissa.

Valtuustojen rooli kunnassa on juuri strategioiden luominen, minké kautta valtuusto
kdyttdd ohjausvaltaansa kunnassa. Jos luottamushenkilot eivit kykene luoman ja
hallitsemaan suuria linjoja, antaa se lisdd valtaa virkamiehille. Ndin niyttdisi olevan
myos tapauskunnissa. Haastatteluissa esille nousi vaikuttaminen asioiden vastustamisen
kautta. Vastustaminen koettiin helpoksi ja populistiseksi keinoksi pitdytyd vanhassa tai
véltelld  vastuuta. Onko  vastustamalla  vaikuttaminen  seurausta  asioiden
monimutkaistumisesta  ja  luottamushenkildiden  aikapulasta?  Vastustamalla
vaikuttaminen ei ainakaan lisdd kunnallisen pddtoksenteon rationaalisuutta.

Yksikddn haastatelluista ei nostanut yksittdistd virkamiestd kunnanjohtajan lisdksi
merkittdvéksi vallankdyttdjaksi. Tamd voi johtua kunnan koosta. Molempien kuntien
hallinto on 1990-luvun aikana karsittu aika matalaksi. Toisaalta isommissa kunnissa
virkamiehid on yleensd enemmain ja yksittdiselld toimialajohtajalla on myds enemmén
valtaa. Vastauksiin voi myos vaikuttaa vastaajien varovaisuus nimetd ddneen ketddn
toista virkamiestd ilmeisen kunnanjohtajan lisdksi, vaikka sellainen omassa mielessa
olisikin.
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Tapauskunnissa valmistelulla ja siithen vaikuttavilla toimijoilla voidaan nidhdi olevan
merkittdvasti vaikutusvaltaa lopulliseen pditoksentekoon. Kaikki haastatellut kokivat
paidtoksenteon ongelmalliseksi ja neljd viidestd piti sitd epirationaalisena.
Padidtoksenteon ongelmallisuutta lisdsi sattumatekiji olemassaolo, mikd vaikutti
haastateltujen mukaan siihen, ettei koskaan voinut ennalta tietdid millainen p#atos
syntyy.

Tapauskuntien pdidtoksenteossa ei ollut ndhtdvissd suuria poikkeamia teoriassa
luotuun kuvaan. Onko piitoksenteko siis Suomen kunnissa yleisestikin valmisteluun
perustuvaa, epdrationaalista ja sattumanvaraista? Vai onko syynid se, ettd Suomen
kunnista suurin osa on suhteellisen pienid, jolloin my0s kunnista tehdyt tutkimukset
keskittyvit tietynkokoisiin kuntiin, mikd antaa tietynlaisen kuvan kunnallisesta
paitoksenteosta?

Tapauskuntien kuntaliitospddtoksenteko erosi hieman normaalista padtoksenteosta.
Kuntaliitoksesta tapauskunnat tavoittelivat ennen kaikkea taloudellisia voimavaroja.
Molemmilla kunnilla oli tdssd tapauksessa selvit tavoitteet, mitd kuntaliitoksella
voitaisiin saavuttaa. Kuntaliitos koettiin my6s rehellisemmiksi ja demokraattisemmaksi
kuin yhteistyd, koska silloin vaikutusvalta ja voimavarat olisivat yhdelld toimijalla.
(Vrt. Taavitsainen 2008; Kuntientoiminta... 2003) Tdmin lisdksi luottamushenkilot
olisivat vaaleilla valittuja. Kaikki haastatellut olivat myos yksimielisid siitd, ettd eri
yhteistyomuodot ovat vain vélivaihe kuntaliitoksiin. Kumpikaan kunta ei heiddn
mukaansa ole tarpeeksi iso toimija parjitidkseen tulevaisuudessa.

Kuntaliitospdatoksenteko  koettiin  ennen  kaikkea tunnerikkaammaksi kuin
paitoksenteko yleensd. Kuntalaiset ja muiden kuntien edustajat ottivat normaalia
selvdsti  enemmidn  yhteyttd haastateltuihin.  Yhteydenotot koettiin  kovin
mustavalkoisiksi, eiki niilld ollut haastateltavien mukaan heihin mitiin vaikutusta.

Kuntaliitospaiatoksenteossa oli nidhtidvissd verkostojen vaikutus yhté selvésti tai ehki
jopa selvemmin kuin padidtoksenteossa yleensikin. Luottamushenkiléiden taustoilla oli
haastateltavien mukaan isompi rooli kuin tavallisesti. MyOs muutosvastarinta ja
populistiset viitteet vaikuttivat vahvasti paitoksenteon etenemiseen. Toimijoiden oman
edun tavoittelu oli my6s korostetusti esilld etenkin Nurmelassa.

Koistamolaisten haastateltujen mielestd koistamolaisten virkamiesten verkostot eivit
vaikuttaneet kuntaliitosprosessiin. Heistd kukaan ei kuitenkaan pohtinut asiaa siltd
kannalta, ettd heididn kuntansa virkamiesten huonot vilit seutukunnan muihin, etenkin
suurimman kunnan virkamiehiin, olisivat kasvattaneet heiddn Ilmainko -
liitosmyonteisyyttidin.

Normaalista péddtoksenteosta poiketen kansanedustajilla koettiin olevan suuri
merkitys kuntaliitosprosessiin. Kansanedustajat vaikuttivat péddtoksentekoon seka

ulkoisen ettd sisdisen verkoston kautta, joten heididn vaikutuksensa on ollut merkittava.
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Haastatellut eivit kuitenkaan nostaneet esille puoluetaustoja, mikd on kummallista
etenkin kun huomioidaan kansanedustajien vaikutus.

Tapauskuntien edustajien haastatteluissa negatiivinen kollektiivinen muisti nousi
korostetusti esille. Silld ndhtiin olevan merkitystd niin verkostojen valintaa, toimintaan
kuin vaikutusvallan jakoonkin. Aiemmin teoriassa nostettiin esille, ettd kunnallisten
verkostojen suurimmat ongelmat liittyivdt sen henkiseen ulottuvuuteen eli mm.
kollektiiviseen muistiin. Teoriassa on myds painotettu muutosvastarinnan merkitysta
kunnallisessa paidtoksenteossa. Tapauskuntienkin suurimmat haasteet nidyttdisivit
olevan ndissd tekijoissd. Tekijoiden merkitystd kasvattaa se, ettd niihin on hankala
puuttua, joten niiden negatiivisen vaikutuksen muuttaminenkin on hankalaa. (Vrt.
Airaksinen — Haveri 2002; Jankkila 2008; Mustakangas ym. 2003)

Nurmelan valtuuston puheenjohtaja toi kuitenkin esille tekijan, jonka avulla
kollektiivisen muistin vaikutukseen voitaisiin puuttua. Hinen mukaansa kollektiivisen
muistin  vaikutusta vahvistaa ikdvuosien merkitys kunnallisessa hierarkiassa.
Luottamushenkilon rooli ja muiden luottamus héneen kasvaa, mitd pidempdidn hén on
ollut mukana (Vrt. Pikkala 1997a). Vuodet ja luottamus mahdollistavat padsyn eliittiin
tai puheenjohtajistoon siind vaiheessa kun luottamushenkilé on sisdistinyt kunnan
toimintakulttuurin ja péadssyt sisdin sen verkostoihin.

Pikkalan (1997a) luoma profiili luottamushenkildistd ja heiddn asemastaan on
yhtenevdinen Nurmelan valtuuston luoman kuvan kanssa. Isommissa kunnissa
paikkakuntalaisuudella, iédlld ja sukupuolella nayttdisi olevan vihemmén merkitysta.
Vaikuttaako kuntakoko siis negatiivisen kollektiivisen muistin vaikutukseen? Voisiko
siis olla niin, ettd kuntakokoja suurentamalla voitaisiin luoda rationaalisempi
paitoksentekojdrjestelmi, jossa negatiivisella kollektiivisella muistilla olisi pienempi
merkitys?

Kaiken kaikkiaan kollektiivinen muisti ja sen merkitys ansaitsisivat enemmaéin
tutkimusta. Ottaen huomioon sen vaikutuksen kuntien toimintaa ja toisaalta kuntien
osuuden palvelun tuotannosta, voisi sen tutkimus tarjota kunnille uusia keinoja tehostaa
toimintojaan.

Tapauskuntien kuntaliitosprosessi oli pitkd ja vaiherikas. Ndiin pitkdlld ja
monimutkaisella prosessilla on ollut tapauskuntiin monenlaisia vaikutuksia. Ajallisesti
prosessin  voidaan olettaa vieneen paljon aikaa niin virkamiehiltd kuin
luottamushenkil6iltakin. On my6s todennékoistd, ettd prosessi on vaikuttanut paitsi
rajoittamalla kiytettidvissd olevaan aikaa, myos rajoittamalla pddtdsten mahdollisuuksia
noiden 32 kuukauden aikana. Miten se on vaikuttanut?

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd verkostot vaikuttavat sekd ulkoisesti rajaamalla
kunnan toimintaympiriston mahdollisuuksia ettd sisdisesti virkamiesten valmistelun,
eliitin edun ja sattuman kautta paatoksentekoon. Koska verkostot eivit useinkaan ole

demokraattisesti valittuja ja niiden toiminta koetaan kovin ldpindkymaéttomasti, koetaan
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niiden hamirtdvin demokratiaa. Lihes kaikki haastellut olivat myos sitd mieltd. Se,
miten paljon verkostot hamirtdviat demokratiaa, on kiinni verkostojen laajuudesta ja
kisiteltdvistd asiasta ja tavasta jolla asioista tiedotetaan. Verkostojen vaikutukset voivat
olla niin positiivisia kuin negatiivisiakin. Virkamiesten ja luottamushenkil6iden
asenteet, tietotaito ja sitoutuminen vaikuttavat verkostojen vaikuttavuuteen ja
demokraattisuuteen. Nayttdisi kuitenkin siltd, ettd verkostojen mahdollisuuksia ei osata
kunnissa hyodyntia.

Verkostot tulevat varmasti tulevaisuudessakin vaikuttamaan kunnalliseen
paitoksentekoon. Vaikka kuntaliitosten mééra kasvaisi tulevaisuudessa, eivit ne poista
toimintaympdriston haasteita. Kunnan koolla ja resursseilla ndyttdisi olevan suuri
merkitys kunnan menestykselle. Kunnissa tarvitaan tdmidn lisdksi vahvaa
ammattijohtamista ja osaavia luottamushenkil6iti. Ongelmana on ndiden saaminen.
Luottamustoimien kiinnostavuus ja toisaalta myoOs vaativuus on kasvanut. Toisaalta
kunnallisella puolella on my6s pulaa ammattitaitoisesta henkilokunnasta. Voidaanko
luottamushenkil6iltd vaatia tiettyd koulutus- tai osaamistasoa?

Tapaustutkimuksen valossa voidaan sanoa, ettd kuntien tulisi tiedostaa verkostonsa ja
niiden mahdollisuudet paremmin. Tdmi vaatii uudenlaista ndkemystd ja yhteistyota.
Myos mahdollisuudet verkostoitua kolmannen sektorin tai yritysten kanssa tulisi
tiedostaa entistd vahvemmin. Huolestuttavinta on kollektiivisen muistin merkitys. Kun
ajatellaan tulevaisuuden haasteita ja kuntien vastuuta palveluntuotannosta, on tdysin
mahdotonta, ettd paitokset tehdddn vedoten historian tapahtumiin ja tunteisiin.

Tutkimuskohteena kunnalliset verkostot olivat erittdin mielenkiintoinen ja
haasteellinen. Verkostot ovat sosiaalisia rakenteita, joten jokaisella toimijalla on oma
kisityksensd verkoston rakenteesta ja toimivuudesta (Ks. Easton 1992) Intensiivinen
tutkimus tapauskunnista oli erittdin antoisaa ja mahdollisti asian perusteellisen
kisittelyn. Kunnalliseen toimintaan ja pdidtoksentekoon liittyy monia osittain
paillekkdisia aihealueita. Verkostojen demokraattisuus, edustuksellisen demokratian
toimivuus, virkamiesten valta, Valtio ja EU:n rooli jne. siséltdisivat kaikki monia eri
tutkimusmahdollisuuksia. Kunnalliset verkostot eivdt eronneet paljoa muiden
organisaatioiden verkostoista, tdstd syystd liiketaloudellisen tutkimuksen lisddminen
my6s kunnallishallintoon voisi tuoda uutta nikemystéd kuntien toimintaan.

Myos tutkimuksen laajentaminen kattamaan koko tapauskuntien pddtoksenteon olisi
mielenkiintoista. Ndin voitaisiin luoda kokonaiskuva kunnallisista verkostoista ja niiden
vaikuttavuudesta. Toisaalta aiheen tutkiminen laajemmassa mittakaavassa vertailemalla
useampien kuntien verkostojen vaikutusta yleensd tai kuntaliitosprosesseissa toisi
varmasti uudenlaista tietoa aiheesta. Toisten kuntien verkostoja tai kuntaliitosprosesseja
tutkimalla puolestaan voitaisiin luoda kokonaisvaltaisemman kuvan verkostoista.

Vertailujen avulla voitaisiin méérittdd ovatko kunnalliset verkostot niin ainutlaatuisia ja
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oman kehityshistoriansa tuloksia (Ks. Moller ym. 2004) vai onko niiden vililla

nihtivissa yhtildisyyksid?
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7 YHTEENVETO

Toimintaympiriston muutosten seurauksena myos kunnat ovat alkaneet verkostoitua ja
etsid uusia toimintatapoja. Tdmén tutkimuksen tarkoituksena oli selvittdd, mikd on
verkostojen rooli kunnallisessa piddtoksenteossa. Tutkimuksen tarkoitus oli jaettu

kolmeen osaongelmaan, joiden avulla tutkittavaa ldhestyttiin. Tutkimusongelmat olivat:

1. Mitkd ovat Suomen kuntakenttdin kohdistuvat muutospaineet?
2. Keitd ovat kunnallisten verkostojen toimijat?

3. Miten toimijat ja heidédn resurssinsa vaikuttavat kunnalliseen péaatoksentekoon?

Tutkimuksen osaongelmia ldhestyttiin kirjallisuuskatsauksen ja tapaustutkimuksen
avulla. Kirjallisuuskatsaus jakaantui kahteen osaan. Sen ensimmadisessd luvussa luotiin
kuva kunnista ja niiden toiminnoista, rahoituksesta sekd niihin kohdistuvista
muutospaineista. Tamidn lisdksi kuvailtiin kunnallinen piitoksentekoprosessi ja
hierarkia. Kirjallisuus katsauksen toisessa luvussa maidriteltiin liiketaloustieteiden
teorioiden pohjalta, mitd verkostot ovat. Verkostojen jdsentelyssd apuna kéytettiin
Axelssonin (1995) verkostomallia, joka jaottelee verkoston toimijoihin, toimintoihin ja
resursseihin. Teorioiden avulla luotiin synteesi, jonka avulla aineistoa tutkittiin.

Tutkimus suoritettiin kvalitatiivisena tapaustutkimuksena. Aineisto kerittiin kahden
lansisuomalaisen kunnan kuntaliitosneuvottelijoita haastattelemalla.
Haastattelumuotona kiytettiin teemahaastattelua. Teemat perustuivat teoriassa luotuun
kuvaan kuntien paiatoksenteosta ja verkostoista.

Teemahaastattelujen avulla luotiin kuva tapauskuntien verkostoista ja niiden
toimijoista. Haastatteluissa tuli ilmi, ettd tapauskuntien ulkoiset verkostot koostuivat
lahinnd virallisista yhteistyotahoista, jotka kaikki sijaitsivat samojen hallinnollisten
rajojen sisdpuolella. Toimijoiden pitkd yhteinen historia koettiin haastatteluissa
enemmankin taakaksi kuin yhteistyotd kannattelevaa luottamusta edistdviksi. Verkoston
tavoitteina tapauskunnilla oli taloudellisuus ja palvelujen tehokas tuottaminen.
Tapauskuntien verkostojen toimijat eivit kuitenkaan onnistuneet tdysin tavoitteissaan.
Esteind tidlle oli keskittyminen oman edun ajamiseen, resurssien puute ja
valtarakenteiden ylikorostuneisuus.

Verkostojen sisdisten toimijoiden tavoitteet olivat haastateltujen mukaan usein oman
edun ajaminen tai oman aseman turvaaminen. Sisdisten toimijoiden kyvykkyyttd ja
sitoutuneisuutta  kritisoitiin. ~ Pditoksentekovalta  oli  haasteltavien = mukaan
kunnanjohtajalla ja virkamiehilld valmistelun kautta seki poliittisilla ryhmilla tai eliitilla
Paidtoksenteko koettiin omituiseksi ja hankalaksi monitoimijaisessa verkostossa, jossa

sattumallakin oli osansa.
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Haastateltavien nédkemykset kuntaliitokset eduista olivat yhtendisid teoriassa
tuotuihin etuihin. Kuntaliitospditoksenteko ndhtiin haastatteluissa tunnepitoisemmaksi
kuin normaali padtoksenteko. Tamid asetti haasteita ja paineta padtoksenteolle.
Paidtoksentekoprosessiin tapauskunnissa vaikuttaneet verkostot poikkesivat hieman
normaalista. Mm. kansanedustajien valta koettiin poikkeuksellisen voimakkaaksi
kyseisessd prosessissa.

Tutkimuksessa tuli ilmi, ettd verkostot selvidsti vaikuttavat kunnalliseen
paitoksentekoon. Vaikka verkostot mahdollistavat osallistuvuuden laajentamisen ja
toimintojen joustavuuden lisddmisen, ei nditd mahdollisuuksia kyetd juuri
hyodyntamaan.

Tamai tutkimus antaa vasta alustavan kuvan kunnallisista verkostoista. Verkostojen
merkitys ja laajuus vaihtelee kunnittain. My0Os verkostojen vaikutukset vaihtelevat
paitettdvidn asian mukaan. Verkostoissa piilevit monet mahdollisuudet, miten kunnat
oppivat hyodyntamdidn ne, on haasteellista. Miten, kunnallinen paitoksenteko saadaan
vastaamaan toimintaympériston haasteisiin, on ongelmallista. Onko ratkaisu pienten tai
heikkoresurssisten kuntien liitoksissa? Miten suhtaudutaan alueiden eriarvoistumiseen?
Siirrytddnkd Suomessa pormestari-malliin? Tulevaisuus on tdynnd haasteita kuntien
osalta. Se, miten niihin vastataan ja niistd selvitddn, ei ole ainoastaan kuntien
paitettiavissd. Kaiken kaikkiaan Suomen kuntien verkostot sisdltavit tutkijoille vieldkin

monia uusia ja erilaisia lihestymisvaihtoehtoja ja tutkimusongelmia.
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LITE 1

TEEMAHAASTATTELURUNKO

TAUSTATIEDOT:

>

YV V. V V V V

Ika?

Miten kauan on itse / 1dhipiiri asunut paikkakunnalla?

Miten kauan on ollut mukana oman kunnan péidtoksenteossa?
Jiasenyys puolueessa, jisenyyden pituus ja saavutetut asemat?
Tyopaikka (paikkakunta, yksityinen/ julkinen)?

Harrastukset ja muut sidosryhmét?

Kollektiivisen muistin olemassaolo ja merkitys?

KUNNAN VERKOSTOT:

YV V.V V V V V V V V

Y vV

Onko verkostoja olemassa?

Millaisia verkostot ovat?

Ovatko verkostot hyvi vai huono asia? Miksi?

Mitkéd/ ketki ovat tiarkeimpid yhteistyokumppaneita?

Misti tirkeys muodostuu? Kollektiivisen muistin rooli?

Ostaako vai myyko kunta palveluita?

Miten paljon ostaa / myy?

Onko vaihtoehtoisia myyjid/ostajia?

Oman kunnan taloudellinen tilanne ja sen vaikutukset

Keneen kunnan yhteistyokumppaniin on henkilokohtaisesti eniten yhteydessi?
Miksi ja miten usein?

Onko kunta riippuvainen muista? Jos, niin kenesti ja miksi?

Vaikuttaako riippuvuus muista tai toisten riippuvuus itsestd (kunnasta) kunnan

toimintaan?

PAATOKSENTEKO:

>
>
>

Mitkaé asiat vaikuttavat paatoksentekoon?
Mika vaikuttaa eniten?

Kenellad on eniten valtaa?
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Miké on oma vaikutusvalta?
Onko taustatekijoilld vaikutusvaltaa?
Voiko oma kunta vaikuttaa yhteistyokumppaneiden paatoksentekoon?

Vaikuttavatko muut kunnat / toimijat oman kunnan péitoksentekoon?

YV V V V V

Onko péaitoksenteko rationaalista?

KUNTALIITOKSET:

» Ovatko kuntaliitokset tarpeellisia/ tarpeettomia? Miksi?

» Onko kunnan koolla (maantieteelliselld) merkitystd kuntaliitoksessa?

» Oma mielipide kuntaliitoksista ennen omaa prosessia ja nyt? Jos muuttunut, niin
mitké olivat syyt muutokseen?

» Ketkd / mitkd vaikuttivat kuntatasolla paédtokseen? Miksi?

» Ketkd / mitkd vaikuttivat omaan péadtokseen? Miksi?



