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TUTKIELMIA—KESKUSTELUA

Kunnan erikoisuudet yhteisbna ja tietojen-

kasittelyn merkitys

Ulf Forsman

Tietojenkasittelyn kehittdmistad pohdittaes-
sa joudutaan vdistamattd ottamaan kantaa ky-
symykseen miten kunta yhteiséna eroaa muis-
ta yhteisdista, mitkd ovat sen erikoispiirteet.
Muussa tapauksessa jdédmme joko omien pe-
rinteidemme sy&vereihin tai joudumme alistu-
maan meille vieraiden pyrkimysten talutetta-
vaksi.

Kunnan erikoislaadun syvallinen ymmartéa-
minen on perusedellytys oman identiteettim-
me vahvistamiselle ja "virkamieskompleksin”
voittamiselle. Erityisesti nyt tarvitaan ehtymé-
tonta oma-aloitteisuutta ja rohkeutta tarttua
kunnan toiminnan saneeramisen perusongel-
miin.

1. KUNNAN KAKSINAINEN LUONNE

Kunta on tietyn alueen asujaimiston muo-
dostamayhteisd, joka on itsehallinnollisesti ja
edustukselliseen demokratiaan perustuen jar-
jestaytynyt. Tdma jarjestdytymismuoto on se
mekanismi, jolla yhteisbd muodostavat kun-
nan jasenet ratkaisevat yhteisid asioitaan ja
keskindisid eturistiriitojaan sekd sovittavat ly-
hyen tédhtdimen edut pitkdn tdhtdimen muutos-
tarpeisiin.

Kunnallishallinto-kédsitteeseen sisaltyva ar-
vomaailmamme, kasitteistdmme ja toimintata-
pamme kumpuavat kunnan ymmartdmisesta
tallaisena laajana, itsehallinnollisena yhteiso-
na. Mutta kunta on myds jotakin muuta.

Etenkin viimeiset 20—25 vuotta kuntien pal-
velutoiminta on kasvanut sekd médrallisesti
ettd laadullisesti hyvin voimakkaasti. Kunta on
yhd kasvavassa maadrin saanut ja ottanut itsel-
leen tehtdvid, joita se hoitaa kunnan jdsenten
puolesta ja hyvdksi. Kunnasta on muodostu-
nut tydnjaollisesti, rahoituksellisesti ja organi-
satorisesti itsendinen talousyksikkd muiden
kunnan alueella toimivien talousyksikdiden
joukossa. Kuntayhteisbn tydnjaon jarjestel-
massa kunta talousyksikkdna on toissijaises-
sa asemassa: talousyksikkdnd se huolehtii
tehtavistd vain siind madarin kuin "yleisen

edun” on katsottu sita vaativan. Muista tehta-
vistd tassa tybnjaon jarjestelmdssd huolehti-
vat kunnan jasenet (luonnolliset henkil6t ja oi-
keushenkildt) itsendisesti ja omaehtoisesti
esimerkiksi harjoittamalla teollista toimintaa,
liikennettd, kauppaa ja muuta palvelutoimin-
taa, taiteita ja muuta kulttuuritoimintaa tai
harrastamalla fyysista ja henkista hyvinvointia
edistdvia aktiviteetteja.

Kunta-k&site on siis merkitykseltdan kaksi-
selitteinen: toisaalta se on itsehallinnollinen
yhteisd, toisaalta talousyksikkd. Kaksiselittei-
syyden korostaminen ei ole mikdan semantti-
nen vaan hyvin periaatteellinen ja kaytannolli-
nen ongelma. Kunnalla itsehallinnollisena yh-
teisdnd on oma, erityinen sisdltdénsa ja rationa-
liteettinsa. Vastaavasti kunnalla talousyksik-
kénéd on oma, erityinen sisdltdnsa ja rationali-
teettinsa. Ne kuuluvat yhteen ja ovat dynaami-
sessa vuorovaikutussuhteessa toisiinsa, mut-
ta samalla ne ovat olemuksellisesti eri asioita,
eri kokonaisuuksia. Tédsta johtuen niiden véli-
nen suhde on jannitteinen ja ristiriitainen.

Kunnallishallinto-késitteeseen siséltyvéd ar-
vomaailma, kasitteistd ja toimintatapa sovel-
tuu mainiosti kuntaan itsehallinnollisena yh-
teisdnd. Meilld on vankka teoreettinen ja kdy-
tanndllinen perusta kunnallishallinnon edel-
leen kehittamiselle eli kunnallisen itsehallin-
non ja demokratian vahvistamiselle.

Taméa arvomaailma, kasitteistd ja toiminta-
tapa soveltuu kuitenkin huonosti kuntaan ta-
lousyksikkénd, koska sen siséltd ja rationali-
teetti on toinen. Meiltd puuttuu teoreettinen ja
kdytdannéllinen perusta kunnan kehittdmiselle
talousyksikkéna osana kunnallishallintoa. Em-
me syvallisesti tiedosta itsedmme palveluja
tuottavina ihmisind ja yksikkdind. Epdjohdon-
mukaisuus, mielivaltaisuus ja itsetarkoituksel-
lisuus, tehdasmaisuus ja byrokratismi leimaa-
vat palvelutoimintaamme. Palvelutoiminta ke-
hittyy "itseliikunnallisesti”, ilman pitkdjanteis-
td ja johdonmukaista johtamista.

Kuntien p&&asialliset ongelmat tdn& pdiva-
nd ovat talousyksikdn ongelmia: aikaisempi
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voimakkaan ekstensiivisen ja hyvin pitkalti au-
tomaattisen kasvun aikakausi on eittdmatta
ohitettu. Nyt resurssit eivéat riita tyydyttdméaan
kasvavaa ja rakenteellisesti muuttuvaa palve-
lujen kysyntaa. Eteemme on tullut talousyksi-
kén saneeramisen valttamé&ttdmyys. Kunnan
saneeraminen talousyksikk&nd on myds kun-
nallishallinnon kehittdmisen edellytys. Muo-
dostavathan itsehallinnon tukitoiminnot mer-
kittdvadn osan kunnan palvelutoiminnasta.

2. KUNNAN PALVELUTOIMINNAN
TAVOITTEISUUS

Kunnan talousprosessin tavoitteet ja toimin-
tatapa méaéaraytyvat kokonaan reaaliprosessin
perusteella. Madaritelmallisesti kunta ei kayté
resursseja eikd harjoita toimintaa ansainta-
mielessd. Rahaprosessi on viimek&dessa vain
reaaliprosessin ulkoinen vaikkakin valttama-
toén ehto. Téssé& suhteessa kunta talousyksik-
kdné& eroaa olennaisesti esimerkiksi liikeyrityk-
sestd talousyksikkdnd. Onhan liikeyrityksen
perimmaéainen tavoitteisuus rahaprosessin alu-
eella. Kunnan talousprosessin tarkastelemi-
nen aggregoidusti, yhteismitallista rahayksik-
kéd soveltamalla on tdmén takia hyvin ongel-
mallista. Resurssien allokoinnissa, tuotannon
ja toiminnan ohjauksessa seké& palvelujen tar-
jonnassa on sovellettava toisenlaisia, viimeka-
dessé reaaliprosessin systematisointiin perus-
tuvia kriteereité.

"Talous'-kdsitteen mé&érittelyssé joudutaan
ikdan kuin palaamaan alkuldhteille: talous on
taloudenpitoa aineellisilla ja henkisilld resurs-
seilla maaréattyjen hyddykkeiden ja hy&tyjen ai-
kaansaamisessa. Tama ei tietenkdan merkitse
rahaprosessin hallinnan merkityksen vahatte-
lemistd. Pdinvastoin kunnan talousprosessin
tavoitteisuuden ja toimintamekanismien syval-
linen ymmadrtdminen avaa myds uusia mahdol-
lisuuksia rahaprosessin hallinnan kehittdmi-
selle.

3. KUNNAN PALVELUTOIMINNAN
ERIYTYNEISYYS JA YHDENTAMISTARVE

Kuntien palvelutoiminnan lopputulokset
ovat sisalldltddn ja muodoltaan mitd erilaisim-
pia. Asiakkaiden ja palvelujen toimittajien véli-
set rajapinnat ovat my6s hyvin vaihtelevia. Eri-
laiset lopputulokset ja erilaiset asiakassuh-
teet edellyttdvat vuorostaan erilaisten tehta-
vien ja osatehtdvien osaamista ja tekemista.
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Osa palvelutoiminnasta on pddomavaltaista,
osa tydvoimavaltaista. Kaikelle palvelutoimin-
nalle on kuitenkin yhteistd sen persoonalli-
suusvaltaisuus eli asiakkaan palveluksena
saama laatu riippuu oleellisesti siitd, miten se-
kd kunnan palveluksessa etté asiakkaina ole-
vat ihmiset yksildin& ja pienryhmind suoriutu-
vat yksittdisista palvelutilanteista.

Kaikesta tasté seuraa, ettd kunnan palvelu-
toiminta on hyvin eriytynyt ja ettéd talousyksik-
k&én& kunta on hyvin "rikkin&inen”. Inhimillisen
tekijan ratkaiseva rooli palveluprosessissa
vahvistaa ja vakiinnuttaa t&t& eriytyneisyytta.
Palvelutoiminnan eriytyneisyys tulee tendens-
sind mité ilmeisemmin vahvistumaan. M&&ra-
muotoinen, hierarkkinen organisaatioarkkiteh-
tuuri soveltuu huonosti téllaiseen ympéris-
tédn. Tdmén takia organisatoriset ongelmat
etenkin suuremmissa kunnissa tulevat yhé
kéarjistymaan.

Palvelutoiminnan eriytyneisyyden kasvaes-
sa voimistuu palvelutoiminnan yhdentédmistar-
ve. Kuntalaisten hyvinvointi, joka lienee kun-
nan palvelutoiminnan perimmé&inen tavoite, on
monisdikeinen asia. Sen aikaansaaminen ja
kehittaminen on hyvin suuressa méaérin riippu-
vainen terveydenhuollon, sosiaalitoimen tai si-
vistystoimen erillistoimenpiteiden tuloksesta.
Yha kasvavassa madaarin hyvinvointi on kuiten-
kin ndiden palvelusektoreiden yhteistoimenpi-
teiden tulos, mutta kuntalaisten hyvinvointiin
vaikuttavat olennaisesti myds asumisen maéa-
rdlliset ja laadulliset aspektit, liikkenneratkai-
sut, ympdristdén laatu, henkinen miljéd, mah-
dollisuudet oma-aloitteiseen ja omaehtoiseen
itsenséd kehittdmiseen ja muut sellaiset seikat.
Toisin sanoen hyvinvointi riippuu hyvin monis-
ta sellaisista asioista, jotka kuuluvat seka itse-
hallinnon ett&d talousyksikén kompetenssiin
ratkaista. Yhdentdminen on myé&s keino vaikut-
taa kunnan palvelutoiminnan sekd@ henkisen
ettd aineellisen kapasiteetin toiminta-astee-
seen: nykyiselld kapasiteetilla voidaan saada
aikaan enemmaén, parempia ja pysyvampia tu-
loksia.

Perinteiset ajatukselliset ja organisatoriset
rakenteet ndyttavat olevan ylipd&dsematdn este
yhdennetylle palvelutoiminnalle. Alunperin il-
meisesti koordinointia edistdm&&n syntyneet
ja synnytetyt rakenteet ovat muuttuneet vasta-
kohdakseen. Ne ovat saaneet varsinaisesta
palvelutoiminnasta vieraantuneen, omaetui-
sen roolin. Toisaalta ne estédvét eriytymispro-
sessin edistymista, toisaalta yhdentymisen ai-
kaansaamista. Tdman esteen poistamisella
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voitaisiin mita ilmeisemmin vapauttaa valtavia
resursseja varsinaisen palvelutoiminnan hy-
véksl.

Perinteisesti olemme kiistelleet siita, pitaa-
k6 toiminnan olla keskitettya vaiko hajautet-
tua. Tahdellisempaa olisi keskustella siita, mi-
ten eriytymista voitaisiin jatkuvasti kehittaa ja
uudelleenjarjestdd osaamisemme lisdantyes-
s ja ymparistbn tarpeiden muuttuessa. Sa-
manaikaisesti meidan tulisi ponnistella jarke-
vien, alati muuttuvien muotojen I6ytadmiseksi
palvelutoimintojen yhdentymiselle. Mit&d&n py-
syvia ratkaisuja eriytymisen ja yhdentymisen
valiseen ristiriitaan ei ole.

4. KUNNAN KARKEA TOIMINTOMALLI

Kunnalla on varmasti muitakin erityispiirtei-
ta muihin yhteisdihin verrattuna. Mielestani ne
kuitenkin on redusoitavissa naihin kolmeen
peruserikoisuuteen eli
— kunnan kaksinaiseen luonteeseen,

— palvelutoiminnan tavoitteiden reaaliproses-
sipainotteisuuteen seka

— palvelutoiminnan eriytyneisyyteen ja sen
yhdentadmistarpeeseen.

Naisté erikoisuuksista on johdettavissa hy-
vin karkea kunnan toimintomailli, joka on 1&ht6-
kohtana siirryttiessa tarkastelemaan tietojen-
kasittelyn merkitysta kunnassa. (Kuvio 1.)

Kuvio 1. Kunnan luonne ja toiminnan tarkoitus.

5. ITSEHALLINNON TIETOJENKASITTELY

Kunnallinen itsehallinto on muodoltaan tie-
tojenkasittelyprosessi. Karkeasti ottaen itse-
hallinnon mekanismi
a) muodostaa ja haltuunottaa yhdyskuntara-

kennetta koskevat muutos- ja yllapitotar-

peet;

b) valmistelee ja tyostdd madritellyt muutos-
ja yllapitotarpeet tolmenpide-ehdotuksiksi
sekd paattaa niiden toimeenpanosta;

c) toteuttaa hyvaksytyt toimenpiteet seké val-
VOO niiden toimeenpanoa.

Tekeminen on tadssé puhdasta tietojenkasit-
telyd. Myds lopputulokset ovat puhtaita tieto-
tuotteita eli padatbksia, jotka ovat kuntayhtei-
sba eri tavoin sitovia (esim. kaavoituspaatok-
set). ltsehallinnon tukitoiminnot ovat tdman ta-
kia myds puhdasta tietojenkasittelya.

Kunnallisen itsehallinnon ja demokratian
vahvistamisen kannalta itsehallinnon tietojen-
késittelyn kehittdminen on strateginen kysy-
mys. Madréllisessd mielessa se on strateginen
kysymys, koska itsehallinnon toteuttaminen
edellyttdd valtavan tietojenkasittelykoneiston
olemassaoloa. Talla hetkelld taman koneiston
ty6n tuottavuus on siind maarin heikko, etta
kunnalliseen demokratiaan olennaisesti kuulu-
vat laillisuus-, tasavertaisuus- ja oikeusturva-
periaatteet sekd asioiden nopean kasittelyn
periaate ovat jopa uhanalaisia. My6s itsehal-
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linnon lilkkkumavara suhteessa ulkomaail-
maan, esimerkiksi valtiovaltaan nahden karsii
tasta. Itsehallinnon tietojenkasittelyn kehitta-
minen on lisdksi my6s kustannuskysymys.

Laadullisessa mielessé itsehallinnon tieto-
jenkasittelyn kehittaminen on strateginen ky-
symys, koska itsehallinnon siséltd karsii asioi-
den kasittelyn ruuhkaantumisesta ja tarkeiden
asioiden hukkumisesta triviaalien asioiden val-
tamereen. Itsehallinnon mahdollisuudet tie-
dostaa, mitka asiat ovat vaikuttavuudeltaan ja
syvyydeltddn perustavaa laatua olevia kysy-
myksiad ja mitka sivukysymyksia, ovat heikko-
ja. Informaatiojarjestelmammehan ei tue ana-
lyyttista lahestymista asioihin eikd johdonmu-
kaista paatdksentekoa. Paatdksentekokulttuu-
ri rapistuu.

6. PALVELUTOIMINNAN TIETOJEN-
KASITTELY

Kunnan palvelutoiminta on my&s hyvin tieto-
valtainen. Merkittava osuus kunnan palveluk-
sessa olevien ihmisten jokapdivaisesta teke-
misesta on erisisaltdisten ja erimuotoisten tie-
tojen keruuta, varastointia, siirtoa, muokkaus-
ta ja hyvaksikayttda eli tietojenkasittelya. On
syntynyt jopa erillisia, varsinaisesta palvelu-
toiminnasta vieraantuneita organisaatioyksi-

koita ja -rakenteita (kanslioita, toimistoja, ta-
loushallintojne.), jotka ovat erikoistuneet teke-
maan yksinomaan tietojenkésittelya.

Tietovaltaista palvelutoimintaa ei ole pel-
kastdan tekemisena. Myds tekemisen lopputu-
lokset eli palvelutilanteessa luovutettavat pal-
velut ovat hyvin pitkélti ja kasvavassa maarin
tietohyddykkeitd. On syntymassa aivan uuden-
tyyppisia palveluja, jotka ovat p&dosin tieto-
hy6édykkeita. Ajatellaanpa vaikka terveyden-
huollon kehittymista ennalita ehkdisevéksi avo-
terveydenhuolloksi taikka satamatoiminnan
kehittymista tavaravirtoja kuvaavien tietovirto-
jen maailmanlaajuiseksi valittajaksi ja muok-
kaajaksi.

. 7. TIETOJENKASITTELYN MERKITYKSESTA

Kunnallinen itsehallinto ja palvelutoiminta
ovat siis mitd suurimmassa maarin tietojenka-
sittelyd. On arvioitu, ettd 70 % kuntien resurs-
sien kaytdsta aiheutuu tietojenkdsittelysta ja
etta 40 % tasta aiheutuu paallekkaisesta tieto-
jenkasittelytydsta. Kuviolla 2. pyritaan osoitta-
maan, etta yhteiskunnassamme kunnat kuulu-
vat tietointensiivisimpien yhteisdjen joukkoon.

Kunnallisen toiminnan kehittamisessa tieto-

" jenk&sittelyn tehostaminen on avainkysymys.

Kuvio 2. Kunnallisen toiminnan tietointensiivisyys.

LOPPUTULOKSEN

TIETOINTENSIIVISYYS KORKEA

MATALA
KORKEA
TOIMINNAN JA SIS
TEKEMISEN
TIETOINTEN-
SIVISYYS

70 % 40 %)

MATALA

o7

KEHITYS.
TRENDI
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Tietojenkasittelyn merkitystd on siis uudel-
leenarvioitava kunnissa. On |8ydettava uusia
lahestymistapoja ja painopistealueita. Kun t&-
nd paivdnd panostamme padasiassa sisdisen
toiminnan tietojenkéasittelyyn muuttamatta ny-
kyisid toimintatapojamme ja rakenteitamme,

jaavéat kehittdmisestd saatavat hyddyt hyvin
pieniksi. Emme viela osaa kayttaa hyvaksi mo-
dernin tietotekniikan avaamia mahdollisuuk-
sia. Tasta rajoitetusta lahestymistavastamme
on siirryttava uusille painopistealueille. (Kuvio
3.)

Kuvio 3. Tietojenkésittelyn painopistealueiden muuttamistarpeet.

ULOSPAIN }
SUUNTAUTUNUT SISAINEN
TOIMINTA TOIMINTA
1
TAVOITELTAVAT

TOIMINTATAPOJEN
JA RAKENTEIDEN
MUUTTAMINEN

PAINOPISTEALUEET

NYKYISET
TOIMINTATAVAT
JA RAKENTEET

NYKYISET

«— PAINOPISTE-
ALUEET




