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Kunnan palvelujen priorisoinnin

ongelmallisuudesta

Sakari Métténen

1. ALUKSI

Kunnissa on 1990-luvulla asetettu palveluja
tarkeysjarjestykseen. On kayty arvokeskustelu-
ja, on tehty palveluluokituksia ja laadittu palvelu-
jen priorisointilistoja. Nailla toimilla on ollut hiu-
kan erilaiset sisallét. Arvokeskustelulla on tavoi-
teltu sitd, ettd kunnassa voitaisiin maaritella ar-
vot, jotka ohjaavat palvelujen yksityiskohtaisem-
paa priorisointia. Arvojen méaarittelyn perustaa on
haettu toiminnan etiikasta seka pohtimalla pal-
velujen merkitysta kuntalaisten nakokulmasta.
Palvelujen luokituksella on tavoiteltu samaa lop-
putulosta vahan eri ndkékulmasta. On pyritty ja-
sentdmaan palvelut kunnan perustehtavasta Iah-
tien siten, etta palveluja pidetaan sita tarkeampi-
nd, mitd lahempana ne ovat kunnan perustehta-
vaa. Palvelut on jaettu esimerkiksi peruspalve-
luihin, elamanlaatupalveluihin ja tukipalveluihin
(Kuntien peruspalvelut ja sdddésten muuttaminen
1994,24). Palvelujen priorisointina voidaan tas-
sa katsannossa pitda sita tehtavaa, jossa yksit-
taisia palveluja laitetaan tarkeysjarjestykseen.
Priorisointihan tarkoittaa etusijalle laittamista.

Tassa artikkelissa pohdin palvelujen priorisoin-
nin vaikeutta ja siihen liittyvia ongelmia. Priori-
sointikasitetta kaytan sellaisessa merkityksessa,
ettd se kuvaa sita tehtavakokonaisuutta, jossa
palveluja erilaisilla tavoilla ja tietoisella proses-
silla asetetaan tarkeysjarjestykseen. Erilaisten
priorisointikeinojen erittely rajautuu késittelyn ul-
kopuolelle. Toisen rajauksen teen siten, etta ka-
sittelen erilaisten palvelujen keskindisen tarkeys-
jarjestyksen pohdintaa, jolloin kohteena on koko
kunnan palvelukirjo. Toisena priorisoinnin taso-
na voidaan pitaa asiakkaiden priorisointia eli sit3,
etta jonkin palvelukokonaisuuden esim. terveys-
palvelujen tai vanhuspalvelujen sisalla mietitdan
sita, kenelle palveluja annetaan ja kenelle ei (ks.
esim. Niemeld ym.1995; Ryyndnen ym.1997).
Tata palvelujen kohdistamiseen liittyvaa priori-
soinnin problematiikkaa en tassa yhteydessa ryh-
dy kasittelemaan.

Kun tehtavana on koko kunnan palveluvalikoi-
man priorisointi, on lahdetty siita, ettd tdma teh-

tava kuuluu poliittisille paatéksentekijoille ja 1a-
hinna kunnan ylimmalle paatdéksentekoelimelle eli
valtuustolle. Tehtava on nain liitetty kunnan po-
liittiseen prosessiin. Tahdn ndkemykseen perus-
tuen priorisointia on tehty valtuustoseminaareis-
sa seka muissa tilaisuuksissa, joihin on osallis-
tunut valtuutettujen liséksi muita luottamushen-
kiloita (esim. lautakuntien puheenjohtajat, jotka
eivat ole valtuutettuja), johtavia viranhaltijoita ja
henkildkuntajérjestdjen edustajia. Priorisoinnilla
on katsottu olevan kunnallispolitikassa keskeinen
asema, joten on tarkeaa tarkastella, miten poliit-
tiset paatdksentekoelimet (Iahinna valtuusto) tas-
ta tehtavasta suoriutuvat ja minkélaisia ongelmia
priorisointitehtavaan liittyy.

2. PRIORISOINNIN MONET KASVOT

Priorisoinnilla tavoitellaan yhtenaista nakemys-
ta siita, mita palveluja pidetaan tarkeana ja mi-
ten kunnan palvelutuotantoa ohjataan palvelujen
merkityksen nakékulmasta. Priorisoinnin perus-
ongelmana voidaan pitaa sita, etta priorisointiteh-
tavaan suhtaudutaan erilaisten intressiryhmien
nakékulmasta eri tavoin ja sille asetaan erilaisia
tavoitteita. Priorisoinnilla on monet »kasvot». Tas-
sd artikkelissa erittelen erdita priorisoinnin kas-
von piirteita.

2.1. Priorisointi palvelujen supistuskeinona

Priorisointikeskustelu ja vaatimukset priorisoin-
nista perustuvat vahvasti julkisen hallinnon talou-
delliseen kehitykseen (ks. Knuutinen 1998). Kun
julkinen talous joutui 1990-alussa laman kouriin,
todettiin, etta taloudelliset resurssit eivat riita
palvelujen ennallaan sdailyttdmiseen. Kaivattiin
keinoja, joilla resurssileikkaukset kohdistetaan
jollakin systemaattisella tavalla palveluille. Prio-
risoinnin taustalla on ajatus, ettd kun kaikkia
palveluja ei voida séilyttaa tai pitaad samalla ta-
solla, resurssien on kuitenkin riitettava tarkeim-
mille palveluille ja supistukset on kohdistettava
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vahemman tarkeille palveluille. Sen maarittely,
mitkd palvelut on tarkeitd ja mitkd véhemman
tarkeita, on katsottu kuuluvan poliittisille paatok-
sentekijoille.

Supistamispolitiikka voidaan jakaa yhtalaiseen
ja valikoivaan politikkaan (Hietaniemi-Virtanen
1998). Yhtélainen supistamispolitiikka tarkoittaa
sitd, etta supistukset suunnataan kaikkiin palve-
luihin (»juustohdyla-menettely»). Valikoiva supis-
tamispolitiikka edellyttad supistamiskohteiden
asettamista tarkeysjarjestykseen. Priorisointia
voidaan pitaa valikoivan supistamispolitiikan va-
lineena.

Yleensayhtalaista supistuspolitikkaa on pidetty
huonona politikkana ja on vaadittu valikoivaa
supistuspolitikan harjoittamista. Yhtélaisen supis-
tamispolitikan harjoittaminen on kuitenkin hel-
pompaa kuin valikoivan politikan (Hietaniemi-
Virtanen 1998). Sellaiseen politikkaan, jossa
kaikilta otetaan jotain, voivat eri intressiryhmét
paremmin sitoutua. Paatoksia, vaikka ne olisivat-
kin oman intressiryhman kannalta kielteisia, on
helpompi perustella, kun voidaan todeta, ettad
kaikki ovat joutuneet samanlaisen kohtelun alai-
siksi. Yhtalaiseen supistamispolitiikkaan voidaan
myds helposti vedota esim. puhumalla saastétal-
koista, joihin kaikkien on yleisen edun nimissa
osallistuttava.

Voidaan perustellusti vaittaa, ettd huolimatta
valkoivan supistamispolitikan vaatimuksista ja
erilaisten priorisointikeinojen kaytdsta, kunnissa
on harjoitettu paasaantdisesti yhtalaista supista-
mispolitiikkaa. Kuntien toimintaa on leimannut
yhtéldinen resurssildhtéinen saastdpolitiikka.
Tallaiseen politikkaan ajaudutaan helposti, kos-
ka on helpompi argumentoida resurssileikkauk-
sien kuin palvelujen supistamisen puolesta. Myés
kunnissa kaytdssa oleva raamibudjetointi johtaa
siihen, ettd pddhuomio kiinnitetddn hallintokun-
takohtaisiin resurssiraameihin. Kunnallispoliittis-
ta priorisointikeskustelua leimaa se, etta kunnan
johto ja ne luottamishenkilét, jotka katsovat kes-
keiseksi tehtdvdkseen kunnan talouden tasapai-
nottamisen, tarkastelevat kunnan toimintaa re-
surssilahtéisesti, kun taas palvelutuotannosta
vastaava viranhaltijat ja luottamushenkilt painot-
tavat supistustoimien vaikutuksia palveluihin.

Priorisoinnin yksi ongelma liittyy siihen, etta
priorisointikeinoilla haetaan yhtenaista kasitysta
siitd, mink&laisessa tilassa palvelujen tulisi olla
tulevaisuudessa. Priorisointiin ei yleensa ole si-
sallytetty nykytilanteen arviota. Voihan hyvinkin
olla niin, etta priorisointilistalla tarkeéksi katsottu
palvelu on jo valmiiksi niin hyvin resurssoitu tai
palveluja tuotetaan niin tehottomasti, etta siihen

voidaan kohdistaa supistuksia ilman, etta silld on
asiakkaille nakyvia vaikutuksia.

Toinen ongelmakohta on siina, ettd palvelut
eivat ole yhteismitallisia. Palvelujen tarkeysjarjes-
tykseen laittaminen on keinotekoinen toimenpi-
de. Lastensuojelun ja katujen kunnossapidon
tarkeytta ei voida arvioida samalla mittarilla. Vaik-
ka lastensuojelu todettaisiinkin tarkeammaksi, ei
voida kuitenkaan sanoa, kuinka paljon se on tar-
keampi ja miten keskindisen tarkeysjarjestyksen
tulisi nékya palvelujen resurssoinnissa. Keinote-
koisesti tehty lista tarkeysjarjestyksesta ei kerro
palvelujen keskinaisista suhteista. Jos jokin pal-
velu sijoittuu kunnan peruspalveluihin, niin siita
el selvia, kuinka paljon se on tarkedmpi kuin tu-
kipalveluihin sijoitettu palvelu — varsinkin, jos tu-
kipalvelu on ydinpalvelun tuottamisen ehdoton
edellytys. On vaikea paatella, miten tallaisen
suhteen tulisi ndkya palvelujen resurssoinnissa.

2.2. Priorisointi poliittisena vallankaytténa

Kun priorisointi maaritellaan poliittisten paatta-
jien tehtavaksi, se tarkoittaa samalla sit3, etta
priorisointiin sis&ltyy poliittista vallankayttoa. Ky-
symys on silloin siita, ettd jokin ryhma tai jotkin
ryhmaét katsovat, ettd he pystyvat priorisoinnin
avulla edistdmaan omia ja taustaryhmiensa etu-
ja. Tallgin tietysti ne poliittiset paatéksentekijat,
jotka arvioivat, ettad heidan omille taustaryhmille
tarkeat palvelut sijoittuvat tarkeyslistalla etusijal-
le, ovat innokkaampia vaatimaan priorisointia kuin
ne ryhmat, jotka epailevat, ettd heille ja heidan
kannattajilleen tarkeat palvelut eivat sijoitu etu-
sijoille. Tama seikka vaikuttaa siihen, etta priori-
soinnin tarkeys ja merkitys nahdaan eri tavoin,
siihen suhtaudutaan eri lailla ja siihen sitoutumi-
nen on eri asteista.

Priorisointi ei ole pelkk&a teknistd toimintaa,
vaan silla on poliittinen luonne ja sitd voidaan
pitda osana poliittista pelia. Tastd ndkékulmasta
on aiheellista kysya, kuinka paljon priorisointi
todellisuudessa ohjaa kaytannén toimintaa eli
onko se tehokas vallankayton valine. Silla on tie-
tysti se merkitys, ettad jotkut ryhmat saavat priori-
soinnin tuloksista argumentteja omalle paéatds-
kayttaytymiselleen. Siihen voidaan vedota silloin,
kun vaaditaan lisda resursseja priorisointilistalla
etusijoille sijoittuneille palveluille tai pyritdan es-
tamaan naihin palveluihin kohdistuvat supistamis-
toimet. Ei ole kuitenkaan todenn&kdista, etta sel-
laiset luottamushenkilét, jotka ovat ottaneet teh-
tavakseen edistaa niitd palveluja, jotka eivat si-
joitu priorisointilistalla karkipaahan, luopuisivat
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priorisointiprosessin yhteydessa omista kasityk-
sistddn ja vaatimuksistaan. Heidan intressissain
on etsia toisia argumentteja ja vahatelld priori-
soinnin merkitysta. Kulttuuri- ja liikuntapalveluja
kannattavat luottamushenkilét eivat ole ensim-
maisini vaatimassa priorisointikeskustelua.

Luottamushenkildiden suhtautumiseen vaikut-
taa se, etta kaikki tietavat jo etukateen kohtuulli-
sen tarkkaan priorisoinnin lopputuloksen. Eri kun-
nat ovat laatineet suunnilleen samanlaisia priori-
sointilistoja, vaikka listat sisaltavétkin erilaisia
palveluluokituksia. Sosiaali- ja terveyspalvelut ja
koulutuspalvelut (ennen kaikkea peruskoulu) si-
joittuvat listan kdrkeen. Vapaa-aikaan ja kulttuu-
riin littyvat ja ainakin osa teknisistd palveluista
sijoittuu listan jalkipddhan. My&s kansalaisten
mielipiteet tiedetdédn ja ne tukevat samanlaista
priorisointilistaa (ks. esim. Forma 1998 ja Kunta-
liiton palvelukuvatutkimukset). Periaatteessa kun-
nan viranhaltijat voisivat tehda palvelujen priori-
sointilistan kuntalaisten mielipiteiden ja muiden
kuntien priorisointilistojen perusteella. Poliittisen
késittelyn tulos on ennalta arvattavissa. Kun vie-
|4 otetaan huomioon, ettd suuren osan palvelu-
jen tuottamiseen sidotuista resursseista muodos-
tavat kiinteat kustannukset tai tuotantokustannuk-
set ovat muutoin sidottuja, niin poliittisella pro-
sessilla ei ole kovin paljon vaikutusta priorisoin-
tilistaan. Palvelutuotannosta vastaavat viranhal-
tijat ovat todenneet, etti priorisoinnilla ei ole ol-
lut kovin suurta merkitysta, koska kunnissa kay-
daan sellaista selviytymiskamppailua, jossa py-
ritaan estamaan palvelujarjestelmien vauriot eika
tassi tilanteessa ole mahdollista tehda tietoisia
suuntaa muuttavia valintoja (Moéttdnen 1997,
294-300).

Priorisoinnin vaikutusten arvioinnissa on otet-
tava huomioon, ettd vallankaytéssa on kyse toi-
mijoiden vilisistd suhteista. Todelliseen priori-
sointiin ei vaikuta ainoastaan priorisoijien eli tas-
s& tapauksessa valtuutettujen tahto vaan myés
priorisoinnin kohteena olevien palvelutuottajien
kyky vastustaa priorisoinnin omalle palvelutuotan-
nolle tuottamia haitallisia vaikutuksia seka palve-
lutuotantoyksikdiden ominaisuudet. Tdma on
nakynyt, kun on asvioitu sit3, mitka tekijat toisaalta
suojaavat palvelujen supistamistoimenpiteilta ja
mitka tekijit toisaalta altistavat supistamistoimen-
piteille. Voimakkaita professioita sisaltévét orga-
nisaatiot, joiden palveluilla on vahva nakyvyys
kansalaisten silmissa, ovat paremmassa suojas-
sa leikkauksilta kuin organisaatiot, joissa ei ole
vahvoja professioita, joiden asiakaskunta on ha-
janainen ja joiden palveluilla ei ole merkitysta
suurelle yleisélle. On myés esitetty, ettd suuret

madrarahakokonaisuudet vetavat puoleensa su-
pistustoimia, jolloin erillisista pienistd maarara-
hoista vastaavat yksikét ovat paremmin suojas-
sa supistuksilta (ks. Jérgenssen 1987; Dunsire
& Hood 1989; Virtanen 1995).

Voidaankin nostaa esiin erds kaytanndssi il-
menevé priorisoinnin paradoksi. Sosiaali- ja ter-
veyspalvelut nousevat merkityksensa vuoksi kun-
tien priorisointilistoilla etusijoille, mutta samalla
niihin suurena maararahakokonaisuutena kohdis-
tetaan helposti supistamisvaatimuksia. Tama ris-
tiriita johtaa helposti siihen, etta todellinen priori-
sointia ei tehdakaan poliittisessa prosessissa
vaan se jai palvelutuotannosta vastaaville viran-
haltijoille ja sita joudutaan tekem&an yksittaisten
tydyhteisdjen toimesta.

Edelld olevan perusteella voidaan esittdd pe-
rustellusti paatelma, ettd priorisointiin ei sisally
kovin paljon todellista vallankayttda. Priorisoin-
nin yhteydessi ei pystyta tekemaan sitovia toi-
mintaa ohjaavia paatoksia. Priorisointipaatoksia
voidaan pitda suosituksina, jotka voidaan ottaa
huomioon eri tavoin ja joihin suhtautuminen riip-
puu tarkastelijan omasta nakokulmasta. Priori-
sointi voi tosiasiassa jaada poliittisella tasolla
muodolliseksi prosessiksi, jolloin todellinen prio-
risointi tapahtuu nakymattdmana piiloprosessina.
Priorisoinnilla on siten myds ndkymattémat kas-
vot.

2.3. Priorisointi osana toiminnan suunnittelua
ja ohjaamista

Priorisointia voidaan tarkastella myds kunnan
suunnittelun ja toiminnan ohjaamisen nakdkul-
masta. Monissa kunnissa priorisointi on kytketty
kunnan suunnitteluprosessiin. Palvelujen priori-
soinnin ohella toinen muodissa oleva suunnitte-
luidea on strateginen suunnittelu. Priorisoinnis-
sa ja strategisessa suunnittelussa tarkastellaan
asioita eri nakoékulmista ja niiden valilla voidaan
havaita ristiriitaisuuksia. .

Priorisoinnissa etusijalle asetetaan kunnan
perustehtévien turvaaminen, miké johtaa siihen,
ettd priorisointilistan kérkeen sijoittuvat kunnan
lakisaateiset palvelut ja ne palvelut, joita kunta-
laiset valttamatta tarvitsevat. Strategisessa suun-
nittelussa palvelutuotantoa katsotaan enemman
kunnan kehittamisen nakdkulmasta, jolloin pai-
nottuvat ne palvelut, joilla on merkitysta ns. kun-
nan vetovoimatekijéina. Talléin painottuvat esi-
merkiksi elinkeinoelamaélle suunnatut palvelut
sekd vapaa-ajanpalvelut ja kulttuuripalvelut. Sel-
laisten palvelujen tuottamiseen panostaminen,
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joista kunta joka tapauksessa joutuu huolehti-
maan, ei sisdlly strategista valintaa.

Kun priorisointia tarkastellaan osana kunnan
suunnitteluprosessia, sitd vaivaavat samat ongel-
mat, jotka liittyvat yleensa suunnittelun ohjaavaan
vaikutukseen. Suunnittelun tuloksena olevat lin-
japaatokset ovat joko niin itsestddn selvid, ettd
kunta toteuttaisi niitd, vaikka paatdsta ei olisikaan
tehty tai ne ovat niin yleisid, ettd hyvinkin erilai-
sia toimenpiteitd voidaan perustella hyvaksytylla
linjalla. Itsestadnselvét paatokset koskevat yleen-
sd niitd asioita, joista ollaan yhtd mielta ja joihin
ei liity poliittista sisdltéd. Paatdsten yleisyys lei-
maa taas niitd poliittisen sisallén omaavia paa-
toksid, jotka tehdaan niista asioista, joista ollaan
eri mieltd ja joiden suhteen tulisi tehda valintoja.
Strategisen suunnittelun yhteydessa on todettu,
ettd paatdsten yleisyysaste on sitd suurempi, mita
enemmadn on paatéksen tekemiseen osallistujia
(Haveri 1994). Tama johtaa siihen, ettd alemmil-
la hallintotasoilla valmistelluilla strategisilla lin-
jauksilla on taipumus vesittyd, kun ne viedaan
valtuuston kasittelyyn.

Priorisointi pitd4 sisdlldan strategiseen suun-
nitteluun kuuluvan ajatuksen strategisten paatds-
ten (linjapaatdkset) ja operatiivisten (kaytdnnodn)
paatosten erillisyydesta. Tassd ajattelussa tavoit-
teena on se, ettd valtuusto tekee yleisen paatdk-
sen siitd, mitkd palvelut ovat tarkeitd ja mille
palveluille suunnataan resursseja. Alemmat hal-
lintotasot paattavat siitd, mitd tdma linjaus tar-
koittaa konkreettisesti eri palvelujen kohdalla.
Ongelman tillaisessa ajattelussa muodostaa se,
ettd palvelujen konkreettinen arvo sen kayttdjille
tulee esiin vasta kdytdnndn tason paatdksen-
teossa, jolloin strategian toteuttamisen mahdolli-
suus tulee esiin vasta operatiivisessa toiminnas-
sa. On esimerkiksi helppo tehda sellainen linja-
pdatos, ettd kirjastopalveluista, joita ei katsota
kunnan ydinpalveluihin, voidaan resursseja va-
hentdd. Ongelma tulee esiin silloin, kun tdman
linjapaatdksen toteuttaminen vaatisi jonkin kirjas-
ton lakkauttamista. On havaittu, ettd poliittiset
paatéksentekijat ovat valmiita tekemdan sellaisia
linjapdatoksid, ettd sdastéja on saatava aikaan,
mutta haluttomia tekem&an konkreettisia palve-
lutason laskemista tai joidenkin palvelujen lak-
kauttamista tarkoittavia paatoksia (ks. Métténen
1997).

Linjapaatokset, joihin ei liity sen arviointia, mita
paatés kaytdnndssa palvelutasossa merkitsee,
menettdd ohjausvaikutuksensa. Strategisen
suunnittelun yhteydessé usein tdhdennetaan, etta
linjapaatokset tulee ottaa huomioon operationaa-
lisessa toiminnassa. Puhutaan strategioiden

implementaatiosta. Implementoinnissa joudutaan
ottamaan huomioon paljon muitakin nakdkohtia
kuin ylemman paatdéksentekijén tekema linjapaa-
tds. Asiakkaiden paine ja eri sidosryhmien vaati-
mukset tulevat usein esiin vasta paatdksen to-
teuttamisvaiheessa. On paljon helpompi tehda
yleiselld tasolla ikdan kuin puhtaan pdydan tilan-
teessa linjapaatoksia kuin noudattaa niitd opera-
tiivisessa toiminnassa. Priorisoinnin toimimisen
ohjausviélineend tekee ongelmalliseksi se, ettd
siihen liittyvat yleiset linjapaatékset tehddan yh-
tadlla ja vastuu niiden paatdésten vaikutuksesta
kannetaan toisaalla.

2.4. Priorisointi osana julkista keskustelua

Priorisointia tarkeyttad on perusteltu myds sillg,
ettd se on tapa kdyda konkreettista keskustelua
siitd, minkdlaisia palveluja kuntalaiset todella
haluavat. Priorisointikeskusteluun onkin liittynyt
seka erilaisia kuntalaiskyselyja palvelutarpeista
ettd julkisen keskustelun synnyttédmista siitd, mika
on kunnan perimmadinen tehtdva (ks. Knuutinen
1998).

Palvelukyselyilld saadaan tietoa siitd, miten
tyytyvaisia kuntalaiset ovat palveluihin ja miten
he haluaisivat painottaa eri palveluja (ks. Niemela
ym. 1995). Palvelujen priorisoinnille kyselyt eivat
kuitenkaan anna riittdvaa perustaa. Kuntalaisilla
ja palvelujen kayttdjilla on erilaisia vaatimuksia
palvelujen tarpeesta, mutta heilld ei ole kasitys-
ta palvelujen tuottamisen resursseista ja niiden
niukkuudesta (ks. Meklin 1989). Toisaalta palve-
lutarpeiden tunnistamiseen tarvitaan myds asian-
tuntijatietoa, koska asiakkaiden tiedot saattavat
olla puutteellisia. Ndin on monien marginaaliryh-
mien palvelujen kohdalla. Esimerkiksi paihdepal-
velujen madraa ja laatua ei voida perustaa asiak-
kaiden ja kuntalaisten ndkemykseen.

Lisdksi kunta joutuu tuottamaan palveluja, joil-
la ei ole suoraa yhteyttd kuntalaisiin ja joita kun-
talaiset eivat pysty arvioimaan objektiivisesti.
Naité palveluja ovat mm. hallinto- ja tukipalvelut.
Esimerkiksi henkilstd- siivous tai atk-palvelujen
painoarvoa muiden palvelujen joukossa ei saa-
da selville asiakaskyselyilld tai yleensdk&én jul-
kisella keskustelulla.

Knuutinen (1998, 185) on tehnyt havainnon,
ettd julkisuudessa kdytdva priorisointikeskustelu
painottuu muutamaan palveluun, joilla on merki-
tysta suurelle osalle kuntalaisia, kuten koulupal-
veluihin ja pdivahoitoon. Hinen mukaansa ns.
marginaalipalvelujen puolustaminen j&a yleensa
viranhaltijoiden tehtdvaksi. Julkinen keskustelu,
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kun sita viela kaydaan mediassa ja median eh-
doilla, vahvistaa niiden ryhmien asemaa, joilla on
parhaat edellytykset ajaa omia etujaan. Julkinen
keskustelu ei siten vahvista niiden palvelujen
asemaa, joiden puolesta palvelutarpeesta lahte-
vat argumentit puhuvat,

Julkinen keskustelu voi itseasiassa kaantaa
priorisoinnin vaikutukset painvastaisiksi. Jos ja
kun priorisointiprosessissa vahemmalle painotuk-
sille jaavat ne kunnan palvelut, joista julkisessa
keskustelussa puhutaan paljon kuten liikunta- ja
kulttuuripalvelut. Tama priorisoinnin tulos saattaa
aktivoida naiden palvelujen puolustajia kdymaan
julkista taistelua palvelujen sailyttamisen puoles-
ta. Talldin saattaa entistd vaikeampi kohdistaa
supistuksia niihin palveluihin, koska palvelujen
puolustajilla on ns. vastaiskukykya (ks. Virtanen
1995). Jos kuitenkin kunnan taloudellisen tilan-
teen vuoksi resursseja joudutaan leikkaamaan,
niin leikkauksia voivat tosiasiassa kohdistua prio-
risoinnissa etusijoille asetettuihin palveluihin.

2.5. Priorisointi symbolisena prosessina

Hallinnon kehittamiskeinoilla kuten priorisoin-
nillakin on usein tavoitteita, joita ei lausuta julki
eli eraanlaisia piilotavoitteita. Nama tavoitteet liit-
tyvat organisaation toiminnan legitimiteetin ja it-
seintressin vahvistamiseen. Brunsson ja Olsen
(1990, 254) toteavat, etta eivat ainoastaan orga-
nisaation tuotteet vaan my@s organisatoriset ra-
kenteet, prosessit ja ideologiat ovat tarkeita teki-
j6ita organisaation toiminnan legitimiteetin kan-
nalta.

Priorisoinnista voi tulla muodollinen prosessi,
jolla ei ole kaytannon palveluihin vaikuttavaa
merkitysta. Tallainen prosessi on kunnan sisais-
ta toimintaa rauhoittava prosessi, joka vahvistaa
ja legitimoi olemassaolevia valtasuhteita. Priori-
soinnilla halutaan antaa kuva, ettd kunta kay
vakavaa keskustelua toimintansa suuntaamises-
ta, mutta keskeiset vallankayttdjat suhtautuvat
siihen siten, etta priorisoinnista ei tarvitse valit-
taa, koska operatiivisessa paatoksenteossa voi-
daan oikaista ne »vaaristymat», joita priorisointi
synnyttaa.

Priorisointi voidaan ndhdd myés kunnan ima-
gonluontipolitiikkana. Uskotaan, ettd yleisessa
keskustelussa kuntaa, joka on kaynyt priorisoin-
tiprosessin, pidetaan edistyksellisena. Halutaan,
ettd kuntaa arvostetaan siksi, etta se pyrkii rat-
kaisemaan taloudelliset ongelmansa ottamalla
kuntalaisten nakemykset priorisointiprosessissa
huomioon. Tahan tarkoitukseen riittaa pelkastaan

se, etta priorisointiprosessi on viety 1api. Priori-
soinnin tulokset jaavat toissijaiseen asemaan.
Useinhan kehittamishankkeiden vaikutuksista
sanotaan, etta silla ei ole ollut valittémia vaiku-
tuksia, mutta prosessi sinansa on ollut hyddylli-
nen.

3. POHDINTA

Kuntien edellytykset tuottaa palveluja ovat
1990-luvulla muuttuneet ratkaisevalla tavalla.
Yhtaalta kunnan vapausasteet ovat valtionosuus-
lainsdadannén mydta kasvaneet. Toisaalta kun-
nat ovat joutuneet ratkaisemaan taloudellisia
ongelmiaan puuttumalla palveluihin. Talla hetkella
ei kuitenkaan ole kokonaiskuvaa siita, miten pal-
velut ovat tosiasiassa muuttuneet. Viela vdhem-
man on tietoa siita, minkalaisen prosessin tulok-
sena muutoksia palveluissa on tapahtunut. Sel-
vittamatta on myés, ovatko muutokset tapahtu-
neet tietoisen ohjausprosessin seurauksena vai
ovatko palvelut muuttuneet sattumanvaraisesti tai
tiedostamattomina tapahtumavirtoina. Priorisoin-
tia voi pitaa tietoisena yrityksena ohjata palvelu-
tuotantoa — vielapa siten, ettd demokratian ihan-
teen mukaisesti kunnan valitsemilla {uottamus-
henkiléilla on siina keskeinen osuus.

Edella olevaan tarkasteluun viitaten voidaan
sanoa, etta priorisoinnin ja sen merkityksen tut-
kiminen on hyvin tarkea tutkimuksellinen tehta-
va. Tassa mielessa Mikko Knuutisen vaitéskirja
»Kuntien muuttuva hallinto ja priorisointi» (1998)
avaa tarkeaa latua kunnallistutkimuksessa. Haas-
tavaksi priorisoinnin tutkimisen tekee sen ongel-
mallisuus.

Laajasti ottaen priorisoinnin ongelmat liittyvat
yleisempaan myés hallintotutkimuksen kohteena
olevaan kontribuutioon eli toiminnan ohjauksen
problematiikkaan ja toimintapolitiikan implemen-
taatiokysymykseen. Kriittisen tarkastelun tarpeel-
lisuutta korostaa tassa artikkelissa esiin nostetut
priorisoinnin monet kasvot. Priorisoinnin ongel-
mallisuus kytkeytyy kunnan tehtavan laajuuteen.
Kunta joutuu hoitamaan tehtavia ja tuottamaan
palveluja, joilla ei keskinaista yhteytta ja joilla on
erilainen merkitys eri kuntalaisryhmille. Samalla
kunnan toiminnan ohjaukseen osallistuu monia
erilaisia intresseja ajavia ja toistensa kanssa kil-
pailevia ryhmia. Rationaalisen ohjausvalineet —
jollaisena priorisointiakin voidaan pitaa — eivat
tallaisessa toimintaymparistéssa toimi.

Ovatko priorisointiprosessit sitten sellaista tur-
haa toimintaa, josta pitéisi luopua. Pitaakd |ah-
ted siita, ettd kunta on sellainen evolutionaarinen
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organisaatio, jossa strategiat ovat vaarallisia
harhakuvia ja jota ei voida ohjata mitenkaan, jol-
loin kunnan toiminta voidaan jattaa sattumanva-
raisen kehityksen armoille (ks. Sotarauta 1996,
171-182). Tallaista kuvaa en halua antaa. Prio-
risoinnilla on varmaankin sijansa, mutta sen 16y-
taminen edellyttaa priorisointiin liittyvien ongel-
mien ymmartamista.

En ryhdy hahmottamaan mitaan priorisointimal-
lia, mutta haluan kiinnittdad huomiota kahteen
seikkaan, jotka tulisi ottaa huomioon, jotta priori-
soinnilla olisi todellista merkitystd. Ensinnakin
tuntuu siltd, ettd priorisoinnista on tehty liiaksi
muusta toiminnasta erillinen prosessi. Jos sitd on
johonkin pyritty kiinnittdmaan, niin se on tehty
toiminnan ja/tai talouden suunnitteluun. Hyddyl-
lisempaa olisi priorisoinnin ja toiminnan arvioin-
nin liittdminen yhteen seka priorisoinnin ymmar-
taminen toiminnan kehittamisen valineena. Tun-
tuu silta, ettd mitd korkeammalle palvelu priori-
sointilistalla sijoittuu, niin sitd vdhemman sen
tuottamista ja sen vaikutuksia on arvioitu. Arvioin-
nin merkitys olisi siind, ettd samalla, kun mieti-
taan palvelun arvoa ja merkitysta tulisi arvioida
myds sitd, miten palvelun tuottaminen on hoidet-
tu. Arvioinnilla olisi silloin my&s se merkitys, etta
priorisointi perustuisi vankemmin kunkin kunnan
omaan tilanteeseen.

Toinen pohtimisen arvoinen seikka on kysymys
siitd, keiden tehtava priorisointi on. Kuten todet-
tiin priorisointia on pidetty valtuuston tehtavana.
Tama ajatus perustuu sellaiseen manageristiseen
kasitykseen, etta valtuusto on kunnan toiminnan
johtoelin, jonka on luotava kunnan toiminnan stra-
tegiat ja paalinjaukset, joita alempien hallintota-
sojen on operatiivisessa toiminnassa noudatet-
tava. Priorisoinnissa tdma ajatus johtaa sellai-
seen ylhaalta alas suuntautuvaan toimintapolitiik-
kaan, jossa palvelujen arvon madarittelee se hal-
linnon taso, joka on kaikkein kauimpana palvelu-
jen tuottamisesta ja jolla on vahiten vastuusta
palvelujen vaikutuksista ja useasti myés kaikkein
vahiten tietoa palvelujen merkityksesta.

Voidaan asettaa kyseenalaiseksi, miten stra-
tegioiden luominen ja yleisella tasolla tapahtuva
palvelujen priorisointitehtava, joita tehtavia voi
pitaa vaikeina johtamisen osa-alueina, onnistuu
valtuustolta, joka koostuu erilaisia asioita painot-
tavista ja erilaisia intresseja edustavista valtuu-
tetuista. Valtuustossa tapahtuva priorisointitehta-
va jaa pakostakin yleiselle tasolle siksi, etta ope-
ratiivinen paatdésvalta on delegoitu hallinnonaloil-
le. Tuntuisi siten jarkevalta, etta priorisointi kyt-
kettaisiin kiinteAmmin operatiiviseen asioiden
hoitoon, josta paavastuu on kuntaorganisaation
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perustasolla. Talla tasolla voisi luontevimmin ta-
pahtua poliittisten paattajien ja viranhaltijoiden
yhteisty6td seka strategisissa valinnoissa etta
operatiivisten asioiden hoidossa. Taman ohella
perustasolle pitisi antaa selkea raportointivelvol-
lisuus. Valtuusto vastaa tassa katsannossa pi-
kemminkin priorisoinnin onnistumisen arvioinnista
ja hallinnonalojen kontrollista kuin prioriteettien
luonnista. Tama tehtava pitaisi hoitaa — ei kerta-
suorituksena vaan — vuosittain taloussuunnitte-
luprosessin yhteydessa. Talla tavalla priorisoin-
tipolitiikka kaantyy ylhaalta alas (top and dawn)
-politiikasta alhaalta ylés (bottom up) -politiikaksi.

Pohdinta priorisointitehtavan vastuusta liittyy
keskusteluun valtuuston roolista. Oma kasitykseni
on, ettd pitadisi luopua sellaisesta opista, etta
valtuusto voisi olla strategioita luova ja suuria lin-
joja vetava luottamuselin. Valtuuston merkitys on
nahdakseni siind, ettd kun asioita tuodaan val-
tuustossa paatettavaksi, niin ne tulevat samalla
julkiselle areenalle ja poliittisen kontrollin kohteek-
si. Talla seikalla on sindnsa suuri merkitys. Se
pakottaa seka viranhaltijat ettd alemmat luotta-
muselimet ottamaan huomioon seka julkisuuden
etta poliittisen kontrollin ja miettimaan, mika on
yleensd mahdollista ja mika ei. Valtuustolla on
tdssa katsannossa potentiaalinen vallan kaytén
mahdollisuus seka tehtava tehda jokin toiminta
legitiimiksi ja estaa joidenkin toisten toimenpitei-
den toteutuminen, mutta ei vastuuta luoda kun-
taan yksi ja yhtendinen toimintapolitiikka, mika
moniarvoisessa toimintaymparistdssa onkin sula
mahdottomuus.
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