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Paatoksenteon areena - duaalijohtamisen
erilaiset rationaliteetit kuntien
palveluverkkopaatoksissa

Anni Kyosti

ABSTRACT

Different rationalities of decision-making
- a dualistic perspective on municipalities’
service network decisions

The article examines the decisions made by
the municipalities’ education sector in relation
to the service network of basic education
and early childhood education. The topic is
examined with the help of decision-making
theory at the interface between the preparation
by municipal officials and the decisions made
by local politicians. The research data consists
of the municipalities’ service network plans and
decision documents.

Theresearch findings show that municipalities
look at service networks through local and
national lenses. Municipalities make decisions
about service network changes in the decision-
making arena, which includes the preparatory
work done by officials, which is typically based
on a fact-based review. In addition to facts, local
politicians’ point of view consists of different
values and emotions.

Keywords: education and early education service
network, decision-making theory, political
decision-making, official decision preparation,
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JOHDANTO

Kuntien sivistysrooli on korostunut hyvinvointi-
alueiden aloitettua toimintansa vuoden 2023
alussa, ja kunnista puhutaankin sivistyskuntina.
Muita kuntien rooleja ovat elinympiristorool,
elinkeino- ja tyéllisyysrooli, hyvinvointi-, osalli-
suus- ja yhteisollisyysrooli, kehittdjadkumppani-
rooli seka itsehallintorooli (Nieminen & Rinta-
aho, 2022). Keskustelua sivistyspalveluiden tule-

Hallinnon Tutkimus 43 (1), 20-36, 2024

vaisuudesta on kayty viime vuosina (Kuntaliitto,
2019; Kalenius, 2023), ja kunnat kehittavat yh-
teistyOssd erilaisia ratkaisuja perusopetuksen
saatavuuteen ja saavutettavuuteen (Verkosto-
peruskoulu, 2023). Kunnilla on perusopetuslain
(Perusopetuslaki 1998/628) mukaan velvollisuus
jarjestdd perusopetusta kunnan alueella asuville
oppivelvollisuusikaisillelapsille. Lisdksi perustus-
lakiin on kirjattu sivistykselliset oikeudet (Perus-
tuslaki 1999/731). Valtiolla on oma roolinsa
kuntien sivistyspalveluiden ohjauksessa, ja
koulutuksen kansallinen ohjausjérjestelmd on
luonteeltaan desentralisoitunut ja siind painot-
tuu informaatio-ohjauksen rooli (Nyyssold &
Honkasalo, 2013, 36). Kunnissa on lisdksi kdyn-
nissd merkittavad uudistamisty6td kuntapolitii-
kan tulevaisuudesta (ks. Valtiovarainministerio,
2022).

Viestonmuutoksen seurauksena lasten maa-
ra vidhenee merkittdvasti Suomessa tulevina
vuosikymmenind. Muutos ei kosketa vain syr-
jaisid seutuja, vaan ilmio koskettaa laajasti koko
Suomea. Ennusteiden mukaan lasten (7-14-vuo-
tiaat) madrén kehitys on vuoteen 2040 mennes-
sd negatiivista kaikissa maakunnissa (Ky6sti ym.,
2023, 24-25). Tama vaikuttaa kuntien perus-
opetuspalveluiden sekéd varhaiskasvatuksen jér-
jestimiseen. Vdestonmuutos nikyy lisdksi tyo-
voiman saatavuuden haasteina, myds kasvatuk-
sen ja opetuksen toimialalla. (Ks. esim. Kyosti
ym., 2023.) Témin voidaan olettaa vaikuttavan
kuntien tarpeeseen tarkastella sivistystoimialan
palveluverkkoja, erityisesti koska samaan aikaan
kuntien taloudellinen tilanne on haastava niin
yleisen taloudellisen tilanteen takia kuin hyvin-
vointialueuudistuksessa muuttuneen kuntien
rahoitusaseman vuoksi. Erityistd huolta uudis-
tus on herittanyt kuntien elinvoimasta, inves-
tointikyvystd seké rahoitusasemasta (Kuntaliitto,
2020). Uudistuksessa muuttui verotulojen ja-
kautuminen seki valtionosuuksien muodostu-
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minen, ja uudistuksen myota suhteellisesti eni-
ten laskennallista valtionosuutta saavat kunnat,
joissa on suurin lapsi- ja nuorisoikdluokkien
osuus (Rantanen & Pitkdniemi, 2021).
Peruskouluverkoston muutosaalto on jatku-
nut jo pitkéddn, silld vuosien 1990 ja 2020 valilla
Suomessa on lakkautettu 55 prosenttia perus-
kouluista (ks. Ridkkoldinen, 2022, 18). Télla het-
kelld Suomessa on yli 60 kuntaa, joissa on vain
yksi koulu (Vérri & Sjostrom, 2023). Nahtdvissa
on kehityssuunta, jossa pienistd yksikoistd luo-
vutaan ja palveluita keskitetddn kuntakeskuksiin
(ks. Rédkkoldinen, 2022, 18). Kuntien palvelu-
verkkopaitoksissa keskeinen rooli on luottamus-
henkil6illd, ja kuntien viranhaltijat tekevat val-
mistelevan tyon sekd toteuttavat tehtyjd paa-
toksid. Tam4 on osa kuntien duaali- eli kaksois-
johtamista. Duaalijohtamisella tarkoitetaan
kuntien johtamistehtévin jakaantumista poliit-
tisille johtajille ja viranhaltijajohtajille (Leino-
nen, 2012, 57). Palveluverkkopaitokset liittyvat
lisaksi tiedolla johtamiseen (ks. esim. Virtanen
& Stenvall, 2014, 101-108) eli siihen, miten
kunnissa hyédynnetdédn saatavilla olevaa tietoa
ja missd madrin paitokset perustuvat kaytossa
olevaan tietoon. Palveluverkkopaitosten teke-
minen ei ole helppoa kuntien luottamushenki-
léille. Luottamushenkiloiden suhtautuminen
kuntien vdestonmuutokseen vaihtelee. Osa luot-
tamushenkil6ista suhtautuu vdhenevadn vies-
to0n realistisesti, kun taas osa toivoo kehityk-
sen kdantyvan vield tulevaisuudessa parempaan
suuntaan. (Kyosti ym., 2023, 43.) Liséksi on tun-
nistettu, ettd palveluverkkopédtdsten priorisoin-
ti ja resurssien jakamiseen liittyvét paatokset voi-
vat olla luottamushenkil6ille vaikeita. Kiinnos-
tava on my®os havainto, jonka mukaan Suomessa
on tyypillistd puhumattomuus aroista asioista,
mikd heijastuu esimerkiksi kylakouluilloissa.
On todettu, ettd tallaisissa tilaisuuksissa on
usein ldsnd vain niitd, jotka kannattavat koulun
sdilyttdmistd, vaikka muitakin kantoja on (ks.
Tantarimaki, 2012, 59; Tantarimaki, 2014, 36).
Kouluverkkoon liittyva keskustelu kytkeytyy
vahvasti erityisesti kylien elinvoimaan, ja aiem-
mat tutkimustulokset ovat ristiriitaisia sen
osalta, millainen vaikutus koululla on alueen
elinvoimaan. Tutkimuksissa on saatu tuloksia,
joiden mukaan koulun merkitys véeston vahe-
nemisessa ei ole merkittdva (Barakat, 2015),
vaan videston vahenemisessd on kyse laajem-

masta ilmiostd (Egelund & Laustsen, 2006). Vas-
takkaiset tulokset taas osoittavat, ettd koulu-
jen lakkautus johtaisi huomattavampaan vées-
ton viahenemiseen alueella (Lehtonen, 2021;
Serensen ym., 2021). Tutkimuksessa on saatu
myos viitteitd kouluverkkomuutosten aiheutta-
mista negatiivisista vaikutuksista kuntien elin-
voimaan (Rékkoldinen ym., 2022, 43).

Téssa tutkimuksessa tarkastellaan palvelu-
verkkokysymystd empiirisesti, laadullisen tutki-
muksen keinoin. Tutkimuksessa kuntien palvelu-
verkkonédkokulma rajautuu varhaiskasvatuksen
sekd esi- ja perusopetuksen palveluverkkojen
tarkasteluun. Kaytdnnossd tdma tarkoittaa kun-
tien kouluverkkoa ja varhaiskasvatuksen palve-
luverkkoa eli tyypillisesti paivakoteja. Tutkimuk-
sen arvo on siind, ettd se yhdistdd kuntien pal-
veluverkkomuutosten valmisteluty6hon liitty-
vai keskeistd aineistoa (selvitykset) sekd kuntien
luottamushenkil6ihin kytkeytyvin padtoksente-
koaineiston havaintoja paitoksentekoteoriaan.
Tutkimus tuottaa systemaattisesti kerittyd ja
analysoitua tietoa kuntien selvitys- ja padtosasia-
kirjoista sivistystoimialan palveluverkon (var-
haiskasvatus ja esi- ja perusopetus) muutoksis-
sa. Tutkimus kuvaa sitd, mitka asiat vaikuttavat
kuntien palveluverkon péitoksenteossa. Tutki-
mus pyrkii osaltaan selittimaan myos sitd, mik-
si palveluverkkoon liittyvat padtokset ovat pai-
kallisesti vaikeita toteuttaa. Tutkimuksessa etsi-
tadn vastauksia seuraaviin kysymyksiin: Mitkd
tekijit ovat keskeisid kuntien palveluverkkoihin
liittyvissd pddtoksenteossa ja valmistelutydssi?
Millaiset rationaliteetit ohjaavat piditoksentekoa?
Tutkimuksen arvo on tietopohjan vahvistamises-
sa kuntien palveluverkkomuutoksista. Tdmé on
tarkedd erityisesti siitd syystd, ettd kunnat ovat
talla hetkelld suuren muutoksen edessa yhtéalta
hyvinvointialueuudistuksen takia seki toisaalta
vaestomuutoksesta seuraavien paineiden vuoksi.

AIEMPI TUTKIMUS
PALVELUVERKKOMUUTOSTEN SYISTA

Aiemman tutkimuksen mukaan kouluverkkosel-
vitysten keskeisimmit perusteet kouluverkko-
suunnittelun aloittamiseen liittyivat talouteen,
arviointiin, oppilasméariin, rakennusten kun-
toon sekd opetuksellisiin tekijoihin (Tantariméaki
& Torhonen, 2017, 40). Tantariméki ja Térhonen
(2017,29-30) ovat tarkastelleet Manner-Suomen
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kuntien kouluverkkoja valtuustokaudella 2013—
2017 vapaasti saatavilla olevan sdhkoisen aineis-
ton avulla; se sisdltdd muun muassa raportteja,
ohjelmia, strategioita ja poytékirjoja, jotka kos-
kevat kouluverkkoja. Talouden nikékulma ko-
rostui kouluverkkosuunnittelussa, silla se oli ni-
metty ensisijaiseksi syyksi yli puolessa tapauk-
sista. Tutkimus kuvaa myos kouluverkkokeskus-
telun yleistd vilkkautta, silld kevddseen 2016
mennessé yli puolet Manner-Suomen kunnista
oli kdynyt palveluverkkokeskustelua valtuusto-
kauden aikana. Kuntakokoluokitusten mukai-
nen tarkastelu osoitti, ettd keskustelua kaytiin
vahiten pienissd kunnissa ja keskustelu oli vilk-
kaampaa kuntakokoluokan kasvaessa. Suuren
kokoluokan kunnissa keskustelua kaytiin kai-
kissa kaupungeissa.

Kouluverkkokeskustelua kdyneista kunnista
puolet olivat tehneet kouluverkkoselvityksen
tai -suunnitelman (Tantarimaki & Torhonen,
2017, 74). Myos aiemmassa tutkimuksessa (Tan-
tarimaki, 2011, 77) on tunnistettu, ettd vahai-
nen oppilasméird ja kunnan heikko taloudel-
linen tilanne ovat olleet koululakkautusten syita.
Koulujen lakkauttamiseen liittyvin keskustelun
on kuitenkin tunnistettu muuttuneen moninai-
semmaksi vuosien varrella, ja koulujen lakkau-
tusuhan taustalla nahdaén olevan joukko useita
tekijoitd (Tantarimaki, 2014). Aihetta on tarkas-
teltu (Ahonen, 2009) myo6s rajoitetun rationaali-
suuden teorian avulla tapaustutkimuksena
Helsingin kaupungin kouluverkon tarkistami-
sesta vuosina 2005-2007, jossa on tunnistettu
rajoitettuun rationaalisuuteen liittyvid toiminta-
malleja. Helsingin kaupungin kouluverkon tar-
kistuksiin liittyvassd padtoksenteossa on tunnis-
tettu useita paikallisiin tekijoihin liittyvia talou-
dellisia perusteluita (Ahonen, 2009, 100-101).

Viimeaikaisen tutkimuksen (Ridkkoldinen
ym., 2022, 53) mukaan keskeisimmit koulujen
lakkauttamis- ja yhdistaimispéddtosten syyt maa-
seutu- ja saaristokunnissa olivat liian pieni op-
pilasmaira, oppilaiden etu, koulurakennuksen
kunto, kustannussédastot seka se, ettd tilat eivat
olleet tarpeen mukaisia. Oppilaiden edulla voi-
daan tarkoittaa erilaisia asioita, ja sen tulkittiin-
kin saavan erilaisia merkityksid aineistossa.
(Rékkoldinen ym., 2022, 53.) Kouluverkkojen
supistamisen haastavuus on tunnistettu myos
muualla Euroopassa (ks. esim. Semczuk ym.,,
2022, 72; Amcoft, 2012, 47; Kvalsund, 2009, 93).

Perusopetuksen kouluverkon harveneminen
tulevaisuudessa vaikuttaa hyvin todenniakaiselta
(Nyyssold & Kumpulainen, 2020). Kuntien oma
arvio oli v. 2022, ettd kyseisen valtuustokauden
aikana tehdddn omaa toimialaa koskeva tai laa-
jempi palveluverkkoselvitys varhaiskasvatuksen
toimialalla ldhes 70 prosentissa kunnista ja ope-
tuksen toimialalla ldhes 60 prosentissa kunnista.
(Kyosti ym., 2023, 39-40.) Perusopetuksen ja
kouluverkon tulevaisuudenndkymié tarkastele-
vassa raportissa esitetdan kaksi erilaista arviota
peruskouluverkon harvenemisesta. Toisen ar-
vion mukaan jopa ldhes puolet peruskouluista
voi lakata olemasta vuoteen 2040 mennessd, joi-
denkin maakuntien osalta puhutaan jopa 60-70
prosentista. Toinen, loivempi arvio on, ettd val-
takunnan tasolla kouluista lakkaisi runsas kol-
mannes. Lievimmassd arviossa muutos koskisi
vajaata neljannestd kouluista. Raportissa koulu-
verkon harvenemisen taustasyind nahdéén ole-
van peruskouluikiisten lasten ikdluokkien pie-
neneminen sekd koulukokojen keskimaédrdinen
kasvu. (Nyyssold & Kumpulainen, 2020, 46.)

PAATOKSENTEKOTEORIAT

Kunnissa tehtédvit sivistystoimialan palveluverk-
koratkaisut ovat osa kuntien péditoksentekoa.
Luottamushenkil6t tekevit pdatoksid kuntien
palveluverkon muutoksista viranhaltijoiden val-
mistelutyon perusteella. Pdatoksentekoteoriat
kohdistuvat kysymykseen pédtoksentekopro-
sessista ja selittavat sitd, kuinka asiat paatoksen-
teossa tapahtuvat. Paatoksentekoteorioiden avul-
la voidaan tarkastella, millaisia elementteja paa-
toksentekoon liittyy ja milld perusteilla paatok-
sid tehdddn. Kuntien toiminnassa luottamushen-
kiloiden tekemit paitokset ovat erittdin keskei-
sid, ja tdstd syystd pddtoksentekoteoria sovel-
tuu kuntadokumenttien tarkasteluun. Paatok-
sentekoteoriat selittdvit osaltaan myos sitd, mi-
ten organisaatiot onnistuvat niiden keskeisessd
tehtdvissa eli paitoksien tekemisessd. Seuraa-
vaksi esitellddn paitoksentekoteorioiden paa-
suuntauksia.

Paitoksentekoteoriat saivat alkunsa rationaa-
lisen padtoksenteon teoriasta. Sen mukaan orga-
nisaatiolla on ensin tavoite ja tamin jilkeen
pohditaan, milld keinolla tai keinoilla tavoit-
teeseen padstddn tehokkaasti. Rationaalisella
paatoksenteolla on kuitenkin erittdin kovat vaa-



ARTIKKELIT | KYOSTI

23

timukset. Paattajalta vaaditaan tietoa muun
muassa kaikista tavoitteista ja niiden painoker-
toimista, kaikista arvoista ja painokertoimista,
kaikista kiytettavissd olevista keinoista seka kai-
kista hyodyistd ja kustannuksista. Lisdksi pddt-
tdjan tulisi pystya ndiden tietojen perusteella
valitsemaan paras mahdollinen eli rationaalinen
ratkaisu. (Harisalo, 2021, 91-93; Heracleous,
1994, 16-17; Edwards, 1954.) Rationaalisen paa-
toksenteon ideaali edellyttdd taydellisté tietoa ja
ymmirrystd kisilla olevasta asiasta. Klassisen
péaatoksentekoteorian noudattaminen osoittau-
tui kuitenkin kdytdnnossa harvoin mahdollisek-
si (Dillon, 1998, 1).

Paatoksentekoteorioiden seuraavassa kehi-
tysvaiheessa rationaalisen pddtoksenteon mah-
dollisuudet kyseenalaistettiin ja tilalle muodos-
tui ymmarrys rajoitetusta rationaalisuudesta
paatoksenteossa. Rajoitettu rationaalisuus tun-
nistaa paitoksentekijoiden kaytettdvissa olevan
tiedon, taitojen sekd voimavarojen rajallisuuden.
Rajoitetussa rationaalisuudessa hyviksytdian
epitéydellinen ymmarrys ongelmasta ja vaihto-
ehdoista sen ratkaisemiseksi. Vaihtoehtojen
punninnassa otetaan huomioon ne keinot, jois-
ta paitoksentekoryhmin sisdlla vallitsee kon-
sensus. Tavoitteiden osalta péddtoksissa pyri-
tddn tyydyttdviin valintoihin, ei taydellisyyteen.
(Harisalo, 2021, 95; Simon, 1955.)

Erilaisista rajoitettua rationaalisuutta tulkit-
sevista teorioista (ks. taulukko 1) voidaan muo-
dostaa suhteellisen yhtendinen ymmarrys teo-
rian luonteesta ja padhuomioista (Harisalo, 2021,
96-97; Simon, 1945). Herbert Simon (1945)
tunnisti ensimmaisten joukossa tekijoité, jotka
lisdavit rajoitettua rationaalisuutta padtoksen-
teossa. Naitd tekijoitd ovat tiedolliset kyvyt, ku-
ten valikoiva havainnointi, oppiminen, muista-
minen ja reagointi. Muita tekijoitd ovat erisuun-
taiset ja keskenddn ristiriitaiset arvot, useat
péittdjien huomiosta kamppailevat ongelmat ja
analyysin kustannukset.

Tyydyttavien ratkaisujen teoriaa ovat kehit-
taneet Cyert ja March (2013). Heidén teorian-
sa muodostuu ongelmien nienndisratkaisuista,
epavarmuuden vélttdmisestd, ongelmaperustei-
sesta etsinnéstd ja oppimisesta. Ongelmien nden-
naisratkaisu tarkoittaa heidin teoriassaan siti,
ettd asioita ei tarkastella kokonaisuutena vaan
ainoastaan osittain. (Harisalo, 2021, 97-98.) Sa-
maan nakokulmaan liittyen péitoksentekoa on

tarkasteltu myos holistisesta ja ei-holistisesta
nikokulmasta. Holistinen nidkoékulma on asioi-
den kokonaistarkastelua, kun taas ei-holistinen
nakokulma vertailee tai arvioi vaihtoehtoja omi-
naisuus kerrallaan (Dillon, 1998, 3). Epévar-
muuden valttiminen péadtoksenteossa taas viit-
taa siihen, ettd ongelmien annetaan kehittya sii-
hen pisteeseen saakka, ettd niihin on puututtava.
Paattdjat eivat myoskadn erottele ongelmien
luonnetta, vaan lahestyvit niitd koeteltujen kay-
tantojen avulla. Organisaatioiden suunnitelmat,
saannot ja sopimukset ovat keinoja epavarmuu-
den vilttdmiseen. Ongelmaperusteinen etsin-
nén kisite viittaa siihen, ettd organisaatiot eivit
pyri proaktiivisiin ratkaisuihin. Ongelma laukai-
see ratkaisujen etsinnén, ja tyydyttava ratkaisu
puolestaan pysdyttad etsinndn. Paittdjien etsin-
takayttaytymiseen vaikuttaa heidin koulutuk-
sensa ja kokemuksensa. Oppimisen kisite kuvas-
taa teoriassa sitd, miten edelld kisitellyt asiat
sekd ehdollistavat ettd ohjaavat péittdjien oppi-
mista. Lisdksi ndma tekijat vakauttavat seka selit-
tavat oppimisen hitautta. (Harisalo, 2021, 97-98.)
Edelld kuvattujen pédtoksentekoteorioiden
lisaksi inkrementaalinen paédtoksenteko (ks.
taulukko 1) on yksi keskeinen teoriasuuntaus.
Inkrementaalisen péitoksenteon ajatuksena on,
ettd paattdjien huomion keskiossa ovat kdytossa
olevat keinot (Braybrooke & Lindblom, 1963).
Inkrementaalista péatoksentekoa nimitetdan
“jotenkuten selvidmiseksi” (engl. muddling
through). Tdma ilmaus viittaa siihen, ettd paa-
toksenteko ei ole jatkuva prosessi, vaan koostuu
jaksottaisista pddtoksistd. Inkrementaalisessa
paitoksentekoprosessissa viltetddan kokonai-
suuksien kasittelyd ja keskitytddn niiden sijaan
vahdisiin muutoksiin. Tama selittdd teoriassa
sitd, miksi asiat muuttuvat organisaatioissa hi-
taasti. Muutoksiin edetddn pienin askelin, ja
toisaalta silld tavoin varmistetaan, ettd paluu en-
tiseen on myds mahdollinen, jos se koetaan tar-
peelliseksi. Padtoksentekoa luonnehditaan tilan-
netta korjaavaksi tai helpottavaksi. Ongelmana
on, ettd timankaltainen paatoksenteko ei tavoita
ongelmien juurisyitd. Paattdjien huomio keskit-
tyy rajalliseen mdérddn asioita, ja toimenpitei-
siin ryhdytddn siind tilanteessa, kun se katso-
taan valttamattomaksi. (Harisalo, 2021, 99-101;
Harisalo ym., 2007, 69-71; Ibrahim & Proctor,
1992, 11-12.) Tam4 voi tarkoittaa myos sité, ettd
asioihin tartutaan toisinaan liian myohaén.
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Taulukko 1. Rajoitettu rationaalisuus ja inkrementaalinen paatoksenteko.

Rajoitetun rationaalisuuden nakdkulmat

Inkrementaalisen paatdksenteon piirteet

1. Ongelmien tydstaminen: Paattajat kiinnittavat
huomionsa heille tarkeisiin asioihin. Ongelma
voidaan jakaa myos osaongelmiin valinnan
helpottamiseksi.

2. Useimpia tyydyttava ratkaisu: Pyritaan
ratkaisuun, joka tyydyttda useimpia, eika kayda
lapi kaikkia mahdollisia ratkaisuvaihtoehtoja.
Paatoksenteon vaihtoehtoja rajaavat kokemus,
koulutus ja vallitsevat olosuhteet.

3. Etsinnan luonne: Huomio kohdistuu
ensisijaisesti koeteltuihin keinoihin. Ratkaisua
haetaan lahelta ja vaihtoehtojen joukko rajataan
mahdollisimman pieneksi ja hallittavaksi, ja
ratkaisuja haetaan enemman lyhyella kuin pitkalla
aikavalilla. Ratkaisuja etsitaan laajemmin vain, jos
lahelta ei I0ydy ratkaisua.

4. Epavarmuuden valttaminen: Paattajat
kohdistavat huomion ratkaisuihin, jotka eroavat
mahdollisimman vahan opitusta, aiemmista
kokemuksista ja vallitsevista olosuhteista. Nailla
keinoilla pyritaan valttamaan epavarmuutta.
Epavarmuuden valttamisen seurauksena
organisaatiot pitaytyvat kiinni vanhoissa keinoissa
ja tavoissa.

5. Toimintaohjelmien varanto: Paatoksenteossa
tukeudutaan erilaisiin kdytantoihin (saannot,
ohjeet, ennakkotapaukset, koetellut kaytannot),
jotka tehostavat ongelmien kasittelya. Nama
keinot vahentavat oppimistarvetta ja nopeuttavat
paatoksia. Toisaalta ne voivat rajoittaa ongelmien
juurisyiden tunnistamista. (Harisalo, 2021, 96-97;
Simon, 1945.)

1. Vaihtoehtojen vertailu rajoittuu tunnettuihin
keinoihin tai vaikutuksiin.

2. Arvoja, tavoitteita ja keinoja ei erotella
toisistaan.

3. Tarkastellaan asioiden korjaamista tavoitteiden
edistamisen sijaan.

4. Eteneminen maarittyy yrityksen ja erehdyksen
kautta.

5. Tieto on laajalle jakautunutta, eika se ole
kaikkien saatavilla. (Lindblom, 1959; Lindblom,
1979.)

Paitoksenteon kokonaisvaltaisen ymmarta-
misen lisddmiseksi on tarpeellista tarkastella
vield paatoksenteon vaikeutta selittavid tekijoita.
Paatoksenteon vaikeutta selittdd osaltaan paa-
toksentekoon liittyvd epavarmuus erityisesti pit-
kin aikavilin padtoksissd (Marchau ym., 2019,
1-2). Joihinkin pdatoksiin liittyy niin kutsuttu
syvd epavarmuus ja mahdollisuus siihen, ettd
tilanteet kehittyvét ennakoimattomalla tavalla
(ks. Marchau ym., 2019, 2; Haasnoot ym., 2013).
Epdvarmuus voidaan ymmdrtdi rajallisena ym-
marryksend, joka koskee niin menneisyyttd,
nykyisyyttd kuin tulevaa. Tami linkittyy taas
péaatoksenteon kuiluun kéytossi olevan tiedon
ja kaiken sen tiedon vilill, jonka pédtoksente-
kijét tarvitsisivat tehdakseen parhaan ratkaisun.
Esimerkiksi palveluverkkokeskustelussa pia-

toksenteko nojautuu osittain kéytossd oleviin
viestoennusteisiin, joiden toteutumisesta ei
voida olla tdysin varmoja etukiteen. Téllainen
epavarmuus on osa padtoksentekoa ja vaatii
paattdjiltd subjektiivisen nikemyksen muodos-
tamista. Namd paatokset syntyvit kaytettavis-
sd olevan tiedon ja henkilokohtaisten arvojen
sekd nakokulmien tuloksena. (Ks. Marchau ym.,
2019, 2.)

Kuntien péitoksenteko tapahtuu julkisen
politiikan areenalla, jossa valmistelijat ja paa-
toksentekijat pyrkivit vaikuttamaan toistensa
toimintaan ja johon liittyy myds ristiriitoja
(Susskind, 2008, 269; Virtanen ym., 2015, 9). Li-
saksi tiedolla on erityinen merkitys padtoksen-
tekoprosessissa. Paitoksentekoprosessien tar-
kastelussa on huomionarvoista myds se, etta ne,
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Taulukko 2. Dokumenttiaineiston kuvaus.

Dokumenttiaineisto  Keratyt tiedot

Vuosi/vuodet

Dokumenttien
maara

Aineiston laajuus
ja rajaukset

Palveluverkkoon
(koulut/
varhaiskasvatus)
liittyvat selvitykset

Selvitysdokumentin
nimi ja tarkastelujakso
Selvityksen tekija
Tarve tai syy
selvitykselle

Mita palveluita
selvitys koskee
Selvityksen ehdotus

Vuosilta 2019-2022

Kaikki Manner- 71
Suomen kunnat.

Vapaasti verkossa

saatavilla olevat

dokumentit

Paatosdokumentin
tieto (mika toimielin)
ja ajankohta

Mité palveluverkosta
paatettiin

Paatoksen perustelut
Liiteasiakirjat

Paatosprosessin
dokumentit

Viimeisin saatavilla
oleva paatods, osassa
my0s edeltavia
paatoksia.

Kaikki Manner-
Suomen kunnat.
Lautakunnan,
kunnanhallituksen
tai
kunnanvaltuuston
paatos

61*

*Paatosprosessien kokonaismaara; paatosprosessi voi sisaltaa useita dokumentteja/kunta.

jotka tuottavat, jalostavat ja tulkitsevat tietoa
péaatoksentekijoille, ovat merkittivéssa roolissa
paatoksenteossa. Luottamushenkilot kayttavit
valmistelussa tuotettua tietoa paitoksenteossaan
valitsemallaan tavalla joko valikoiden tai sellai-
senaan. (Virtanen ym., 2015, 18-19.)

AINEISTO JA MENETELMAT

Tutkimusaineistona kiytettiin kuntien palvelu-
verkkoselvityksid ja palveluverkkopéatoksid
koulu- ja varhaiskasvatusverkosta. Aineistoon
kerittiin vapaasti saatavilla olevat palveluverk-
koon liittyvit selvitykset kaikista Manner-Suo-
men kunnista v. 2019-2022 (taulukko 2). Aika-
rajauksella analyysi on kohdistettu kuntien vii-
meaikaisiin asiakirjoihin. Selvityksid 16ytyi yh-
teensd 71 kappaletta. Aineiston ulkopuolelle on
rajattu yksittdisid rakennushankkeita koskevat
hankesuunnitelmat. Palveluverkkoon liittyvid
selvitysdokumentteja ovat muiden muassa pal-
veluverkkoselvitykset, kouluverkkoselvitykset,
varhaiskasvatusverkkoselvitykset seki talouden
tasapainotusohjelmien palveluverkkoon liittyvit
tarkastelut. Paidtosdokumentteja tarkasteltiin
sellaisten kuntien osalta, joista 16ytyi palvelu-
verkkoon liittyvé selvitysdokumentti ja joissa
pédtosasiakirjat olivat tutkimushetkelld (kevét—
kesda 2022) saatavilla kuntien internetsivuilla.
Paatosdokumentteja 16ytyi 61 kunnasta. Doku-
menteista pyrittiin 16ytdimdin aina viimeisin

paitos palveluverkkoselvityksestd eli tyypillises-
ti valtuuston paitds. Paitoksid etsittdessd aineis-
toon kerddntyi myds lopullista pdatostd edelta-
neitd paitoksid. Joissakin tapauksissa viimeisin
saatavilla oleva péitds oli toimialan lautakun-
nan tai kunnanhallituksen tekema.
Tutkimusaineisto on kerdtty osana opetus-
ja kulttuuriministerién rahoittamaa Muuttuva
videsto -tutkimushankkeen osatutkimusta, jonka
on toteuttanut Itsendisyyden juhlavuoden las-
tensaatio (Itla). Tutkimushankkeessa on tarkas-
teltu vdestonmuutoksen vaikutuksia varhaiskas-
vatukseen sekd esi- ja perusopetukseen. Téssd
artikkelissa aineiston tarkastelu on rajattu pal-
veluverkkoselvityksiin ja pédatosdokumenttei-
hin, koska ne ovat keskeisimmit asiakirjat pal-
veluverkkopéatosprosesseissa. Aineisto sisdltad
sekd viranhaltijavalmistelun ettd luottamushen-
kiloiden tekemien paatosten nakokulmat. Aineis-
tonkeruuvaiheessa tehdyt rajaukset ja valinnat
vaikuttavat sithen, millainen dokumenttiaineisto
taman tutkimuksen kéytettavissi on ollut.
Tutkimusmenetelménd hyodynnettiin doku-
menttianalyysia. Dokumenttianalyysilla on tie-
tyt edut sekd rajoitteet. Dokumenttianalyysin
kohteena oleva aineisto on tyypillisesti laadittu
johonkin muuhun tarkoitukseen kuin tutkimus-
kayttoon, ja aineisto on tutkijasta riippumatonta.
(Ks. Kallinen & Kinnunen, 2022; Bowen, 2009.)
Tutkimusaineisto koostuu samaan tarkoituk-
seen tuotetuista dokumenteista, jotka ovat jul-
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kisia. Téssa tutkimuksessa dokumentteja tar-
kasteltiin resurssina ja huomio kohdistui siihen,
mitd asioita dokumentit sisdltavat (ks. Prior,
2008, 825). Taman tutkimuksen dokumenteilla
on keskeinen asema kuntien strategisessa johta-
misessa, ja dokumentit ovat kuntien tuottamia
tai hyviksymia (jos dokumentti on tuotettu esi-
merkiksi konsulttityond).

Aineisto koottiin laadulliseen matriisiin. Mat-
riisiin kerdttiin kuntakohtaisesti huomioita
selvityksistd ja padtoksistd (ks. taulukko 2). Ai-
neiston analyysissd hyodynnettiin laadullista si-

sdllonanalyysia (ks. esim. Kallinen & Kinnunen,
2022; Tuomi & Sarajdrvi, 2002). Kun kaikki tie-
dot oli keritty eri kunnista ja asiakirjoista, muo-
dostettiin sisélloistd kokoavia taulukoita, joihin
poimittiin eri dokumenteista samaan aiheeseen
liittyvia sisaltojd. Ndiden pohjalta muodostet-
tiin ylaluokkia ja ryhmiteltiin aineisto analyy-
sia varten (ks. taulukko 3). Sisallénanalyysin
avulla aineistosta saatiin tiivistettyja kuvauksia
sekd eroteltiin kuntien vilisid samankaltaisuuk-
sia sekd eroavuuksia tutkimuskohteena olevista
teemoista.

Taulukko 3. Esimerkki palveluverkkoselvitysten analyysista.

3. Lainsaadanto
4. Pedagogiikka ja
opetussuunnitelmat

Paaluokka Tiivistetyt kuvaukset Aineistolahtoinen Dokumenteista poimitut
luokittelu maininnat (esimerkkiluokista)
Paikallinen 1. Talous Rakennus/tilat Esimerkki 1. Palveluverkko

viitekehys 2. Palveluverkko, Vaestd Alueelliseen tarpeeseen mitoitettu
tilojen kunto ja Talous palveluverkko
kayttoaste Pedagogiikka Hajanainen palveluverkko
3. Paikallinen vaesto ja Elinvoima Palveluverkko pirstaleinen ja
elinvoima Hallinnolliset ja hajallaan
4. Aloitteet rakenteelliset syyt Kouluverkon tehostaminen
paatoksenteosta Paatoksenteko Esimerkki 2. Rakennus/tilat
Kansallinen 1. Vaestonmuutos Toimintaympariston P.EI.’.L.JSkOI’jaUS
viitekehys 2. Toimintaympariston muutokset Sisdilmaongelmat
muutos Palveluverkko Rakennusten kunto

Tilat

Tilojen vajaakaytto
Kiinteistojen talotekninen kunto
Tilojen yhteiskaytto

Tilojen muuntojoustavuus
Turvallisuus

Ikaantyvat kiinteistot
Tilojen ajanmukaisuus
Kiinteistokannan optimointi
Muutokset tiloissa (esim.
valmistunut uusia)

PALVELUVERKKOSELVITYSTEN JA
-PAATOSTEN TARKASTELU

Aineistossa oli kaksi erilaista ndkékulmaa kun-
tien palveluverkkoihin: valmistelutyd ja paatok-
set. Analyysissa tarkasteltiin palveluverkkoselvi-
tyksid, jotka liittyvit paitosten valmistelutyohon,
ja palveluverkkopadtoksid, jotka ovat luottamus-
henkil6iden tekemia paitoksid palveluverkoista.

Palveluverkkoon (kouluverkko- ja/tai varhais-
kasvatusverkko) liittyvat selvitykset ovat paikal-

lisia palveluverkon tarpeiden ja vaihtoehtojen
tarkasteluja. Selvityksissd tarkastellaan tyypilli-
sesti kunnan olemassa olevaa palveluverkkoa,
oppilasméirid ja oppilasméirdennusteita sekd
talouden nakokulmaa. Palveluverkkoselvitykset
osoittavat sen, ettd kunnissa kdydain aktiivista
keskustelua palveluverkoista ja usein koetaan
tarvetta muuttaa tai kehittda palveluverkkoa.
Selvitykset sisdlsivdat useimmiten vaihtoeh-
toisten palveluverkkomallien vertailua. Osassa
selvityksia otettiin kantaa siihen, mikd malli oli-
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si suositeltu vaihtoehto, ja osassa vain esiteltiin
vaihtoehtoiset mallit mutta ei otettu kantaa sii-
hen, milld mallilla pdatoksenteossa tulisi edeté.
Selvityksid tarkasteltaessa on tdrkedd ottaa huo-
mioon, milld tavalla ne ovat edenneet kuntien
pédtoksenteossa, silld selvityksessi olevat ratkai-
suehdotukset voivat edeti vain luottamushenki-
16iden tekemind paatoksina.

Paikallinen toiminnan viitekehys

Paikallisella tasolla palveluverkkomuutosten
syyt liittyivdt aineiston perusteella talouteen,
paikalliseen elinvoimaan ja videst6on, palvelu-
verkkoon, tilojen kuntoon ja kiyttoasteeseen
sekd péatoksentekoon (kuvio 1). Seuraavaksi
kuvataan tarkemmin ndité syita.

Talous

Talous on yksi erittdin keskeinen syy palveluver-
kon supistamiseen pyrkivissd selvityksissd. Ta-
louden nikokulma liittyi palveluverkon yllapi-
don kustannuksiin, kuten kiinteistdjen kiintei-
siin kustannuksiin, mutta my6s kunnan yleiseen
taloudelliseen tilanteeseen. Vaikeassa taloudelli-
sessa tilanteessa olevissa kunnissa on punnitta-
va resurssien kéyttod sekd pyrittava vastaamaan
asetettuihin sddstotavoitteisiin. Tavoitteita pyrit-
tiin tdyttdmadn kustannustehokkaalla palvelu-
verkolla ja kustannusten tasapainottamisella.
Omalta osaltaan kuntien tilanteeseen vaikuttaa
my0s valtionosuuksien madird, erityisesti jos
maddrd on supistunut.

Talous liittyi olennaisesti myds palveluverkon
laajentumistarpeeseen. Kunnissa pyritdan pita-
maédn vdestonkasvusta seuraavat kulut hallin-
nassa oikea-aikaisilla palveluverkkomuutoksilla.
Viliaikaiset tilaratkaisut ovat usein kalliita, ja
niitd pyritadn vilttdméan. Kuntien investointi-
kulut voivat liittyd sekd peruskorjaukseen etté
uudisrakentamiseen tai ndihin molempiin.

Paikallinen vaesto ja elinvoima

Paikallisesti tapahtuva muutos vdestdssa oli hy-
vin keskeinen osa palveluverkkokeskustelua.
Oppilasmédrien kasvulla tai laskulla on olennai-
nen merkitys palveluverkon tarpeisiin, vaik-
ka siitd ei voi suoraan paitelld sitd, mihin suun-
taan palveluverkkoa kehitetdén. Kunnissa tarkas-

tellaan viestdennusteita seka tehdddn lapsimaa-
rien ennakointia tuleville vuosille. Liséksi védes-
tonmuutosta seurataan muuttoliikkeen kautta
(kuntaan ja kunnasta). Palveluverkon muu-
tosten perusteluissa nakyivit myos pienten ope-
tusyksikoiden oppilasméirin viheneminen en-
tisestddn sekd véeston keskittyminen taajamiin.
Palveluverkkokysymyksissd oli olennaista
paikallisen elinvoiman ndkokulma. Erityisesti
kouluverkkokeskustelussa viitataan usein paikal-
liseen vetovoimaan ja pitovoimaan. Tdmé ko-
rostui erityisesti kyldkouluissa. Lapsiperheiden
merkitys kylakoulujen sdilymisen kannalta koet-
tiin oleellisena. On kuitenkin haastavaa osoittaa
syy-seuraussuhteita palveluverkkomuutosten ja
elinvoiman valilld. (Ks. Rakkoldinen ym., 2022,
43.) Kyldkoulujen ympirille rakentui kuitenkin
paljon elinvoimapuhuntaa. Aineiston perusteel-
la kunta voi kaavoituksella vaikuttaa niin elin-
voimaan kuin véeston sijoittumiseen alueella.
Kaavoitukseen viitataan kuitenkin tyypillisesti
vdeston ohjauskeinona vain kasvavilla alueilla.

Palveluverkko, tilojen kunto ja kayttoaste

Palveluverkon tilannekuva on keskitssd, kun
kunnassa suunnitellaan palveluverkon muutok-
sia. Palveluverkkoselvityksissdé muutostarvetta
perusteltiin muun muassa alueelliseen tarpee-
seen mitoitetulla palveluverkolla sekd hajanai-
sella tai pirstaleisella palveluverkolla. Mainintoja
oli my6s kouluverkon tehostamistarpeesta seka
laadukkaan kokonaispalvelun tavoitteesta.

Tilojen kunto ja kéyttoaste vaikuttivat doku-
menttien mukaan palveluverkkomuutosten
taustalla. Peruskorjaustarpeet, tilojen kayttokus-
tannukset ja ylldpitokulut tai esimerkiksi havai-
tut sisdilmaongelmat tai rakennuksen heikko
kunto voivat osaltaan toimia vaikuttimena pal-
veluverkon muutospyrkimyksille. Liséksi raken-
nusten kuntoa seki tilojen kéyttoastetta arvioi-
tiin muutosprosesseissa. Turvallisuus oli yksi
kriteeri, jolla palveluverkon kuntoa arvioidaan
niin sisdilman kuin kiinteistén taloteknisen
kunnon ndkoékulmasta. Tiloissa kiinnitetddn
huomioita my6s niiden ajanmukaisuuteen ja so-
veltumiseen kéyttotarkoitukseensa.

Uusien tilojen suunnittelussa painottuivat ti-
lojen yhteiskéytto sekd muuntojoustavuus. Uu-
disrakentamisessa pyritdan varmistamaan tilo-
jen laaja hyodynnettivyys my6s tulevaisuudessa.
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Kuntien kiinteistokantaa pyritddn optimoimaan
niin senhetkiseen kuin tulevaan tarpeeseen.
Joissakin tilanteissa uusien tilojen valmistumi-
nen tarkoittaa sitéd, ettd luovutaan esimerkiksi
vanhoista, kiyttotarkoitukseen huonosti tai vi-
liaikaisiksi suunnitelluista tiloista.

Paatoksenteosta tulleet aloitteet

Aloite palveluverkkotarkastelusta voi tulla eri
tahoilta, viranhaltijavalmistelusta tai poliittisen
péaatoksenteon kautta. Dokumenteissa on mai-
nintoja siitd, ettd palveluverkkoselvityksestd on
tehty esimerkiksi valtuustoaloite. Selvitykset
voivat olla osa kunnan kaavoituspolitiikkaa tai

Palveluverkko,

tilojen kunto ja
kadyttoaste

kytkeytyé strategiaan. Joissakin kunnissa on teh-
ty vahenevéd oppilasmairad koskevia periaattei-
ta, jotka liittyvit palveluverkkoon tai opetuksen
jarjestamiseen. Taustalla voi olla kunnanhalli-
tuksen tai lautakunnan paitos palveluverkkotar-
kastelun tarpeesta tai jokin muu aiempi paitos,
jossa on madritelty tarve tarkastella palveluverk-
koa tietyssd tilanteessa (esimerkiksi oppilas-
madrdn viheneminen tietyn rajan alle). Syyna
on mainittu my6s kunnanvaltuuston tekemi
pédtos toimialan palveluverkon kéyttotalouden
madrdrahoista. Palveluverkkoselvitys voi kdyn-
nistyd lisdksi jatkona aiempaan palveluverk-
koselvitykseen tai aiemman suunnittelujakson

paatyttya.

Paikallinen
vaestd ja
elinvoima

Padtoksenteosta
tulleet aloitteet

Kuvio 1. Yhteenveto palveluverkkoselvitysten paikallisista syista.

Kansallinen toiminnan viitekehys

Palveluverkkomuutosten taustalla vaikuttivat
myos kansallisen tason syyt, joita ovat kansal-
linen véestonmuutos, toimintaympériston muu-
tos, lainsdddanto sekd pedagogiikka ja opetus-
suunnitelmat (kuvio 2). Seuraavaksi kuvataan
tarkemmin ndiden syiden sisdlt6jd.

Kansallinen vaestonmuutos

Paikallisen tason tarkastelun ohella on tyypillis-
td, ettd selvityksissd tarkastellaan myos laajem-
pia vdestonmuutoksen trendejd. Tarkasteluun
kytkeytyi vdestoennusteen ja lapsimédrien ke-
hityksen ohella my6s yleinen syntyvyyden vi-
heneminen. Osaltaan vahvana trendini on néyt-
taytynyt myos pitkddn jatkunut kaupungistumi-
nen ja sen seurauksena muuttoliikkeen suuntau-
tuminen kaupunkikeskuksiin.

Toimintaympariston muutos

Ympiérilla tapahtuvat muutokset vaikuttavat vah-
vasti kunnissa kaytdvdan palveluverkkokeskus-
teluun. Palveluverkkoja koskevaan keskusteluun
heijastuivat tyoelaman muutokset, henkil6ston
saatavuuden haasteet ja tyontekijoiden jaksa-
minen. Videstossd sekd toimintaympéristossad
tapahtuvat muutokset heijastuvat muuttuneina
palvelutarpeina niin perusopetuksessa kuin var-
haiskasvatuksessa. Palveluverkkoselvityksissé
pyrittiin hahmottamaan vallitsevia olosuhteita
sekd selvittiméddn kokonaiskuvaa palvelutar-
peesta niin selvityshetkelld kuin tulevaisuudes-
sakin.

Lainsaadanto

Lainsdddantd kehystdd kuntien palveluita ja
asettaa vahimmaisvaatimuksia toiminnalle.
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Merkittavéna tekijand erityisesti kasvavissa kun-
nissa vaikuttivat henkil6ston patevyyteen liitty-
vat muutokset varhaiskasvatuksessa. Mitoituk-
seen tehdyt muutokset ovat vaikuttaneet toimin-
nan organisointiin ja joissain tapauksissa vaati-
neet tilojen uudelleenorganisointia tai synnytta-
neet uusia tilatarpeita. Muita taustalla mainittu-
ja palveluverkkoselvityksiin vaikuttavia asioita
ovat lahipdivikoti- ja ldhikouluperiaate sekd
varhaiskasvatuksen asiakasmaksulaki.

Pedagogiikka ja opetussuunnitelmat

Pedagogiset tavoitteet ja opetussuunnitelmien
sisallot ndkyivit osaltaan kuntien palveluverk-

Toimintaympariston

muutos

koselvityksissa. Opetusta ja kasvatusta pyritddn
jarjestimadn nykyaikaista pedagogiikkaa ja
opetussuunnitelmaa vastaavissa toimitiloissa.
Oppilasmairat kytkettiin myos pedagogiseen
nikokulmaan. Tavoitteena mainitaan myos laa-
dukas ja yhdenvertainen sisdlto opetuksessa
ja kasvatuksessa. Uudisrakennuksissa péivitet-
tyja opetussuunnitelmia ja pedagogisia tavoittei-
ta kyetddn suunnitelmien mukaan edistimain
paremmin. Oppimisympiristossd tavoitellaan
pedagogista ja toiminnallista joustavuutta, esi-
merkiksi esi- ja alkuopetuksessa. Palveluverkko-
selvityksilld pyritdan vastaamaan tulevaisuuden
oppimistarpeisiin ja kehittimdan oppimisympa-
ristoja.

Pedagogiikka ja
opetussuunnitelmat

Kuvio 2. Yhteenveto palveluverkkomuutosten kansallisen tason syista.

Yhteenveto palveluverkkoselvityksista

Palveluverkkoselvityksissa esitettyjen perustei-
den tarkastelu osoittaa, ettd kuntien palvelu-
verkkokysymyksiin vaikuttavat niin paikalliset
kuin laajemmat kansallisen tason kysymykset
ja muutossuunnat. Paikallisen tason asiat kos-
kettavat kuntalaisten elinympérist6d ja arkea
sekd kytkeytyvit vahvasti kunnan taloudelli-
seen tilanteeseen sekd palveluverkon kuntoon.
Hyvin keskeisend osana palveluverkkoasiois-
sa vaikuttaa paikallinen paitoksenteko. Kan-
sallisen tason vaikutteet taas liittyvat laajempiin
vdestonkehitystrendeihin, valtionohjaukseen ja
toimialaa ohjaaviin suunnitelmiin. Kokonais-
ymmarryksen luomiseksi tarkasteluun on oleel-
lista ottaa rinnalle palveluverkosta tehdyt paa-
tokset. Seuraavaksi tarkastellaan sitd, millaisiin
paitoksiin kuntien palveluverkkoselvitykset
ovat johtaneet.

PAATOSDOKUMENTTIEN TARKASTELU

Paitosdokumenteissa kuvataan paatoksen aiem-
mat kisittelyvaiheet sekd se, miké on ollut paatos-
ehdotus ja mikd on lopullinen paitos suhteessa
péadtosehdotukseen: hyviksytaanko paitosehdo-
tus, onko siithen tehty muutosehdotuksia ja mis-
sd muodossa péadtos lopulta hyvaksytdan, seka se,
onko piddtos yksimielinen vai onko paitoksestd
adnestetty. Paatosdokumenteissa ei yleensd ku-
vata tarkemmin sitd, millaista keskustelua on
kayty tai millaisia perusteluita on esitetty.

Koska pidatdsdokumenteista saatava tieto
on rajallista, tarkasteltiin paidtdsdokumenttien
analyysissd sitd, millaisia pdatoksid kunnat
ovat tehneet suhteessa paitosehdotukseen, jo-
ka perustuu palveluverkkoselvitykseen. Niin
tarkastelussa syntyy jatkumo selvityksistd pda-
toksentekoon. Dokumenttiaineistosta on tun-
nistettu kuusi erilaista tapaa, joiden mukaan
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kunnissa on edetty palveluverkkoon liittyvassa
paatoksenteossa.

Paatoksentekoprosesseista tunnistetut
etenemisvaihtoehdot:

1. Pdidtosehdotuksen mukainen palveluverk-
kopditos: paatetaan lakkauttaa, rakentaa
tai investoida koulu, kouluja, pdivikoti tai
péivikoteja esityksen mukaisesti.

2. Pddtéksentekoprosessissa muutettu palvelu-
verkkopddtos: paatetddn lakkauttaa koulu,
kouluja, pdivikoti tai péivikoteja tietyin
muutoksin (esimerkiksi vain osa ehdote-
tuista lakkautuksista toteutetaan) tai teh-
déddn investointi- tai rakentamispaitos tie-
tyin muutoksin.

3. Lapsimddrddn sidottu palveluverkkopdcitos:
pédtetadn, ettd koulu, kouluja, paivikoti tai
péivikoteja lakkautetaan tietyilld ehdoilla,
esimerkiksi kun médritelty oppilasmaédra
alittuu.

4. Uuden tarkasteluajankohdan pddttiminen
palveluverkon supistamisessa: péadtetddn,
milloin asiaa tarkastellaan uudelleen, ja
jatketaan nykyiselld palveluverkkomallilla
sithen saakka.

5. Palveluverkon sdilyttiminen ennallaan:
Pédtetadn, ettd koulua, kouluja, paivakotia
tai paivikoteja ei lakkauteta. Joissakin ta-
pauksissa voidaan myos padttas, ettd asias-
ta ei keskustella endd esimerkiksi kuluvan
valtuustokauden aikana. Ei tehdd mitdén
linjausta palveluverkon tulevaisuudesta.

6. Laajennettu tarkastelu: padtetdan laajentaa
aiempaa selvitystd koskemaan laajempaa
aluetta tai koko kunnan palveluverkkoa.

Tyypillisesti paatokset kasitelladn toimialan
lautakunnassa, kunnanhallituksessa ja valtuus-
tossa. Padtosdokumenttien tarkastelu osoitti
myos sen, ettd palveluverkkopditoksiin tehddian
usein muutoksia eri kisittelyvaiheissa erityisesti
silloin, kun kyseessi on palveluverkon supista-
minen. Palveluverkon laajentamiseen liittyvat
pédtokset toteutetaan usein esitysten mukai-
sesti. Vaikka kunnat ennakoivat kiytettavissa
olevan tiedon avulla tulevaa palvelutarvetta
muun muassa lasten arvioidun méirén perus-
teella, liittyy paatoksiin kuitenkin jonkinlaista
epavarmuutta (ks. Kyosti ym., 2023). Tulevien

ikdluokkien koon osalta kunnat ovat varsinkin
varhaiskasvatuksessa ennakointitiedon varassa.
Oppilasmadria sen sijaan on helpompi ennakoi-
da, koska kaikki ikdluokan oppilaat osallistuvat
esi- ja perusopetukseen. Aineiston perusteella
ndyttaa siltd, ettd vieston kasvaessa padtoksen-
teossa nojataan viestonkasvun ennusteisiin ja
tietoperustaan, kun taas vdeston vdhentyessa
vdestomadran ennusteita ei oteta samalla tavalla
huomioon paitoksissd. Palveluverkon supista-
miseen liittyvit padtokset saavat huomattavasti
enemmin erilaisia pddtosvariaatioita kuin pal-
veluverkon laajentamiseen liittyvat paatokset.

RAJOITETTU RATIONAALISUUS JA
INKREMENTAALISET PAATOKSET
PALVELUVERKKOMUUTOKSISSA

Kuntien palveluverkkopaitoksien keskiossd
ovat selvitykset, joiden kautta palveluverkon
muutoksia tyypillisesti ldhestytddn ja valmistel-
laan kunnissa. Toinen keskeinen tekijad ovat itse
péatokset, joita luottamushenkil6t tekevit pal-
veluverkon tulevaisuudesta. Koska molemmat
osa-alueet liittyvit oleellisella tavalla paatok-
sentekoon, on niitd tarkoituksenmukaista tar-
kastella padtoksentekoteorioiden nakokulmasta.
Padtoksentekoteorioiden avulla voidaan ym-
martdd, mihin asioihin kuntien palveluverkko-
pédtoksissd oikeastaan nojaudutaan.
Aineistosta on tunnistettavissa erityisesti
piirteitd rajoitetusta rationaalisuudesta (esim.
Harisalo, 2021, 91-93; Heracleous, 1994, 16-17;
Edwards, 1954) seké inkrementaalisesta patok-
senteosta (esim. Braybrooke & Lindblom, 1963).
Rajoitetun rationaalisuuden niakokulma koros-
tuu monina erilaisina tekijoing, jotka vaikutta-
vat palveluverkon suunnitteluun ja paitoksente-
koon. Rationaalisen paitoksenteon vaatimukset
eivit tayty, koska selvitykset ovat rajattuja tarkas-
teluja eikd niissé tarkastella kaikkia mahdollisia
vaihtoehtoja. Inkrementaalisen péitoksenteon
piirteet korostuvat erityisesti kuntien palvelu-
verkkopaitoksissd. Tarkastelu osoittaa, ettd eri-
tyisesti lakkautuspaatoksid tehdddn tyypillisesti
vaiheittain ja padtoksissd on paljon variaatioita
suhteessa paitosesityksiin. Rajoitetun rationaa-
lisuuden seki inkrementaalisen paitoksenteon
piirteet on yhdistetty aineiston havaintoihin
(taulukko 4). Piirteitd on tarkasteltu selvitysten
ja padatosdokumenttien osalta ja listattu 16ydetty-
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miseen liittyvit paatokset. Ndiden avulla palve-
luverkosta pyritddn saamaan laajempi kokonais-
ymmarrys.

ja havaintoja. Padtoksenteossa on piirteitd myos
holistisesta paitoksentekoteoriasta (Dillon,
1998, 3). Holistiseen nakokulmaan viittaavat
erityisesti palveluverkkotarkastelujen laajenta-

Taulukko 4. Rajoitetun rationaalisuuden ja inkrementaalisen paatoksenteon piirteet aineistossa.

Rajoitettu rationaalisuus
ja inkrementaalinen
paatoksenteko

Selvitykset

Paatokset

Ongelmien tydstaminen
paattajille tarkeiden asioiden
nakokulmasta, jakaminen
osaongelmiin.

Kunnan nakokulma,

joka jakautuu eri
tarkasteluihin: muun
muassa talous, kouluverkko,
varhaiskasvatusyksikot.

Luottamushenkildiden erilaiset
arvot ja taustat. Mahdollisesti
my0s edustus eri kunnanosista.
Paatoksessa voidaan ratkaista
osaongelmia.

Useimpia tyydyttava ratkaisu.

Erilaiset vaihtoehdot
selvityksissa lisaavat
mahdollisuutta yhteiseen
kompromissiin.

Kompromissihakuisuus,
enemmiston paatos. Paatokset
eivat aina yksimielisia.

Etsinnan luonne kohdistuu
ensisijaisesti koeteltuihin
keinoihin tai lahelle.
Vaihtoehtojen vertailu rajautuu
tunnettuihin keinoihin ja
vaikutuksiin.

Vaihtoehtoina erilaiset
kunnan sisdiset ratkaisut
palveluverkkokysymyksiin.

Vaihtoehdoissa paaasiassa
palveluverkon supistaminen
tai laajentaminen, ei muita
esimerkiksi ylikunnallisia
ratkaisuja.

Epavarmuuden valttaminen.

Vanhat keinot ja tavat
ratkaisuissa, hyvin
samankaltaisia selvityksia eri
kunnissa.

Vanhat keinot ja tavat
ratkaisuissa.

Arvoja, tavoitteita ja keinoja ei
eroteta toisistaan.

Nakokulma tyypillisesti
talouskeskeinen.

Arvot vahvasti lasna.

Huomio asioiden korjaamisessa
tavoitteiden edistamisen sijaan.

Huomio palveluverkossa.

Pyritaan vastaamaan
akuutteihin ongelmiin.

Edetaan yrityksen ja erehdyksen
kautta.

Paatokset muuttuvat usein eri
luottamuselinten kasittelyssa
(lautakunnat, kunnanhallitus ja
-valtuusto).

Ratkaisut usein vaiheittain.

Tieto on jakautunut laajalle,
eika se ole kaikkien saatavilla.

Selvitysryhmalla erityinen rooli
tiedossa.

Kaikilla ei valttamatta samaa
ymmarrysta tai tietoa asiasta.

haltijoiden tehtdvdnd on valmistella paitoksid,
tehdd esityksid péatoksenteon pohjaksi sekd
toimeenpanna paitoksid. Luottamushenkilot
puolestaan tekevit esitysten pohjalta padtoksia
joko esitysten mukaisesti tai niistd poiketen.
Viranhaltijatyénd tehtdvin valmistelun perus-
teella muodostuu usein sellainen Kasitys, ettd

DUAALIJOHTAMINEN
PALVELUVERKKOMUUTOKSISSA

Kuntien palveluverkkoihin liittyvd paatoksen-
teko pohjautuu viranhaltijoiden ja paitoksen-
tekijoiden yhteistyolle, jossa molemmat osapuo-
let kuitenkin edustavat omaa rooliaan. Viran-
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muutokset palveluverkkoon ovat valttdméitto-
mid. Viranhaltijoiden nédkokulma nojaa tyypilli-
sesti tietojohtamisen periaatteisiin. Selvityksissa
korostuu tyypillisesti taloudellinen nidkékulma,
miké on havaittu my6s aiemmassa tutkimukses-
sa (ks. Tantarinmiki, 2011; Tantarinmaki &
Torhoénen, 2017; Rékkoldinen ym., 2022). Luot-
tamushenkil6iden kisittelyssa tietoperusteisuus
ja talousndkokulma saavat rinnalleen vahvasti
arvoihin nojaavia argumentteja ja tietojohtami-
sen painoarvo vihenee. Aineiston perusteella
néyttaisi siis silté, ettd valmistelun eli viranhal-
tijoiden ndkokulmasta vélttdmattomat paatok-
set eivdt ole aina luottamushenkiléiden néako-
kulmasta valttimattomia. Tata selittdd julkisen
politiikan areena, johon péatoksenteko sijoittuu
ja joka sisaltad usein ristiriitaisia elementtejé (ks.
Susskind, 2008; Virtanen ym., 2015). Aineiston
perusteella voidaan myos havaita, ettd kasva-
vaan véestoon ja véeston kasvusta johtuvaan
palveluverkon laajentamiseen liittyvit paatokset
koetaan valmistelussa ja pditoksenteossa yhte-
nédisempind. Téllaiset padtokset vastaavat usein
valmistelua ja etenevit valmistelussa esitetylla
tavalla. Vdestonmuutoksen ndkokulmasta kas-
vavasta vdestomaéarastd ja palveluverkon laajen-
tamistarpeesta vallitsee suurempi samanmieli-
syys viranhaltijoiden ja luottamushenkil6iden
kesken kuin palveluverkon supistamiseen liitty-
vissd kysymyksissa.

Edelld esitettyd huomiota voidaan selittd
paatoksentekoteorioiden avulla (Harisalo, 2021,
96-97; Simon, 1945; Lindblom, 1959; Lindblom,
1979). Ongelmien tyostamisessd huomio kiin-
nittyy paitoksentekijélle tirkeisiin asioihin eli
sithen nidkokulmaan, jota pdatoksentekija edus-
taa. Tama nakokulma voi olla erilainen viranhal-
tijalla ja luottamushenkilolla. Paitoksenteossa
on tyypillisesti kyse kompromisseista, kun hae-
taan useimpia eli paitoksentekijéiden enemmis-
tod tyydyttavid ratkaisuja (ks. Cyert & March,
2013) vallitsevissa olosuhteissa. Rajoitetun ra-
tionaaliselle paitoksenteolle ovat tyypillisid ly-
hyen aikavilin ratkaisut. TAimé voi osaltaan se-
littad viranhaltijoiden ja luottamushenkil6iden
erilaista nakokulmaa, jos paitoksentekijdt tar-
kastelevat asiaa lyhyemmalld aikavalilla. Inkre-
mentaaliset eli osittaiset padtokset voivat selittyé
my0s epavarmuuden valttimisen pyrkimyksel-
la. Pienempid osapddtoksid tehtidessd muutos
aiempaan tilanteeseen on vihéisempi. Joissakin

tilanteissa asioiden séilyttdminen ennallaan voi
niayttdytyd helpompana kuin asioiden muutta-
minen. Palveluverkkoon liittyvéssd paitoksen-
teossa nakyy lisdksi niin sanottu toimintaohjel-
mien varanto, joihin tukeudutaan. Naitd kay-
tdnt6jd on muun muassa lainsaddéanto, jolla on
myos oma roolinsa palveluverkkoa koskevassa
paatoksenteossa ja sen reunaehdoissa. Yhtena
keskeisend erona viranhaltijoiden ja luottamus-
henkildiden valilld paitoksenteossa vaikuttavat
erilaiset kédytossd olevat taustatiedot, kehitty-
nyt ymmirrys asioiden kokonaisuudesta sekd
erityisesti luottamushenkil6itd koskevat arvot
ja mahdolliset henkilokohtaiset poliittiset ta-
voitteet. Tulevaisuuteen liittyvd epavarmuus
ja kuilu kaytettdvissd olevan tiedon ja kaiken
mahdollisen tiedon vililld nayttaytyy erityisesti
lakkautuspaitoksissi (ks. Marchau ym., 2019, 2).
Inkrementaalisia paitoksid voivat selittdd myos
kompromissit, joita palveluverkkojen muutos-
prosesseissa vdistamatta syntyy niin luottamus-
henkiléiden kesken kuin valmistelun ja paatok-
senteon valilla.

Luottamushenkiloiden tekemit paidtokset
sisdltavit arvovalintoja. Kuten péitoksenteko-
teorioissakin on todettu, rationaaliset paatokset
ovat ihanne, jota on mahdotonta saavuttaa mo-
nimutkaisissa pulmissa (ks. Harisalo, 2021, 96—
97; Simon, 1945). Politiikkaan liittyy vahva ar-
vopohja, ja luottamushenkil6t tekevit padtoksia
arvopohjaan nojaten. Luottamushenkil6t joutu-
vat pdatoksissddn punnitsemaan yksiloiden na-
kokulmaa ja etua suhteessa kunnan ja kuntalais-
ten yleiseen etuun. Luottamushenkiliden teke-
mat paitokset ja viranhaltijoiden valmistelutyd
pyrkivit edistiméddn kuntalaisten etua, mutta
tulkinta siitd, mikd on kussakin tilanteessa kun-
talaisten etu, voi vaihdella.

Kuntien palveluverkkopéatoksid voidaan ku-
vata paitoksenteon areenana, jossa yhdistyvat
valmistelun ja paatoksenteon erilaiset rationali-
teetit (kuvio 3). Valmistelun rationaliteetit nojaa-
vat selvityksiin ja erilaisiin toiminnan muutok-
sen vaihtoehtoihin, ratkaisukeskeiseen nikékul-
maan sekd faktapohjaisuuteen. Pdatoksentekijat
eli luottamushenkilot tuovat tilanteeseen politii-
kan ja sitd kautta erilaiset tavoitteet, tunteet ja ar-
vopohjaisuuden sekd péitoksentekijille proses-
sissa muodostuneen tietopohjan ja ymmarryk-
sen. Néiden tulokulmien sisdlld syntyvit kun-
tien palveluverkkopaitokset. Valttamattomassa
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PAATOKSENTEON
VAIHTOEHDOT:
Valmistelun — Valttamaton e ne L
rationaalitestit S5tBe Pa senteon rationaliteetit
. I p - politiikka ja erilaiset tavoitteet
- selvitykset ja vaihtoehdot I

— Osittaiset GEE

R [ e e ja arvot
- ratkaisukeskeisyys
muutokset

- faktat edelld

— Sailyttaminen

- tieto ja ymmarrys

Kuvio 3. Palveluverkkopaatosten areena.

padtoksentekotilanteessa vaihtoehtoja ei ole.
Tdma voi tarkoittaa esimerkiksi palveluverkon
laajennuspéddtostd tilanteessa, jossa olemassa
oleva kapasiteetti ei riitd palveluiden jérjestd-
miseen, tai tilannetta, jossa paatoksentekijoilld
ei ole mahdollisuutta lykatd koulun lakkautus-
paatosta. Pdatoksenteon toisena vaihtoehtona
on osittaisten muutosten tekeminen palvelu-
verkkoon. Tdsséd sekoittuvat viranhaltijavalmis-
telun ja luottamushenkiloiden ndkékulmat, ja
tuloksena on usein kompromissiratkaisu eri toi-
mijoiden nikokulmien keskitielld. Sailyttdvissa
ratkaisuissa luottamushenkil6t kumoavat esi-
tetyt muutokset ja palveluverkon tilanne siilyy
entisellddn. Palveluverkkopaatoksien lopputu-
loksissa nakyy vahvasti tiedolla johtamisen eri-
laiset painoarvot.

JOHTOPAATOKSET

Tutkimuksessa on tarkasteltu laadullisen tutki-
muksen keinoin kuntien palveluverkkopéatoksia
varhaiskasvatuksen sekd esi- ja perusopetuksen
osalta selvitys- ja paatosdokumenttien avulla.
Tutkimus on tuonut lisdd ymmarrystd palvelu-
verkkokeskusteluun erityisesti pddtoksenteon
ja duaalijohtamisen ndkokulmista. Aineistoa
on tarkasteltu péaatoksentekoteorian avulla, ja
tarkastelussa on eroteltu kuntien valmistelevan
tyon eli viranhaltijatyon ja luottamushenkil6i-
den eli poliittisen paatéksenteon nakokulmia ja
tunnistettu niiden eroja. Aiemmassa tutkimuk-
sessa on keskitytty paljon koulujen lakkautta-
misten tutkimukseen, mutta téssd tutkimukses-

sa tarkasteltiin sekd supistuvia ettd laajentuvia
palveluverkkoja varhaiskasvatuksesta esi- ja
perusopetukseen.

Tutkimuksessa selvitettiin, mitka tekijit ovat
keskeisid kuntien palveluverkkoihin liittyvassd
péaatoksenteossa ja valmistelutyossa. Tutkimus
osoittaa, ettd kunnat tarkastelevat palveluverk-
koja seka paikallisen toiminnan ettéd kansallisen
toiminnan viitekehyksesté. Paikallisessa tarkas-
telussa ovat keskiossd kunnan taloustilanne, pal-
veluverkko, tilojen kunto ja kéyttoaste, paikalli-
nen viestotilanne ja elinvoima seké paikallisen
paatoksenteon aloitteet palveluverkon tarkas-
teluista. Kansallisen toiminnan viitekehyksessa
esiin tulevat vdestonmuutos, toimintaympéris-
tossd tapahtuvat muutokset, lainsdaddinto seka
pedagogiikka ja opetussuunnitelmat.

Toisena kysymyksenad tutkimuksessa oli, mil-
laiset rationaliteetit ohjaavat pédtoksentekoa.
Kunnat tekevat paitoksid palveluverkkomuutok-
sista paatoksenteon areenalla, missd yhdistyvit
viranhaltijoiden tekemd valmistelutyd, joka
nojaa tyypillisesti faktapohjaiseen tarkasteluun,
sekd kuntien luottamushenkildiden nikokul-
ma, jossa puolestaan tiedollisten tekijoiden li-
siksi vaikuttavat erilaiset arvot ja tunteet. Pda-
toksenteon areenalla kuntien luottamushenki-
16t tekevit tyypillisesti kolmenlaisia péaatoksia.
Ensimmdinen paitoskategoria on valttdmatto-
mat pditokset, jotka nojaavat pddosin valmiste-
luun, toisena ovat osittaisia muutoksia sisal-
tavdt pdatokset, joissa otetaan askelia kohti
muutosesityksid mutta joissa kuitenkin edetdin
harkiten. Kolmantena joukkona ovat siilytta-
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vit paitokset, joissa palveluverkko pidetddn
entisellddn ja muutospyrkimykset kumotaan.
Palveluverkkopditosten tarkastelussa on tarkeda
ymmartad ne erilaiset rationaliteetit, jotka sisdl-
tyvit viranhaltijoiden valmisteluun ja toisaalta
luottamushenkil6iden tekemiin paatoksiin. Vaik-
ka ndissd on yhtyméikohtia, ovat ndmé roolit
poliittisissa ja hallinnollisissa tehtavissd kuiten-
kin lahtokohdiltaan varsin erilaisia. Tami tut-
kimus on rajattu dokumenttiaineistojen tar-
kasteluun, ja tuloksia on tulkittava niiden kaut-
ta. Dokumenttiaineisto avaa yhden nakokulman
kuntien palveluverkkoselvityksiin ja paatoksiin,
mutta aineiston avulla ei paasta tarkastelemaan
tarkemmin viranhaltijoiden ja péitoksenteki-
joiden keskindistd vuorovaikutusta ja dialogia
pédtosten yhteydess. Jatkossa olisi kiinnostavaa
selvittdd tarkemmin luottamushenkiléiden ni-
kemyksid tiedon merkityksestd palveluverkko-
padtoksissa sekd paatoksenteossa kiytya duaali-
johtamisen dialogia.

Tiedolla on erityinen merkitys paatoksenteko-
prosessissa. Viranhaltijoiden tyo palveluverkko-
selvityksissd kulminoituu asiaperustaiseen tulo-
kulmaan ja kiytossd olevaan tietoon, kun taas
luottamushenkil6t tuovat keskusteluun erilaisia
arvoja ja paikallisia, jopa yksittdisid, kokemuksia.
Ne, jotka tuottavat, jalostavat ja tulkitsevat tietoa
péatoksentekijoille, ovat merkittivéssa roolissa
péaatoksenteossa. Tietoon liittyy vallankayttoa
niin asioiden esittelyvaiheessa kuin péatosvai-
heessa, jossa luottamushenkil6t valitsevat, mité
tietoa he kayttavat oman paatoksensd taustalla
(ks. Virtanen ym., 2015, 18-19). Dokumenttien
tarkastelussa havaittiin, ettd palveluverkon laa-
jentamiseen liittyvat padtokset nojaavat tietoon
ja paatokset ovat usein samankaltaisia selvityk-
sissd ja valmistelussa tehtyjen ehdotusten kanssa.
Palveluverkkojen supistaminen taas on huomat-
tavasti vaikeampaa ja variaatio pddtoksissd on
laaja. Erot paitoksenteossa kuvaavat sitd, miten
eri tavoin tietoperustaisuus painottuu palvelu-
verkkoa laajennettaessa ja supistettaessa.

Laajemmin tarkasteltuna on myds kyse
siitd, kuka kunnassa madrittelee palveluverkon
kehityssuuntaa. Tutkimuksen perusteella ra-
janveto duaalijohtamisen osalta palveluverkko-
péaatoksissd on hailyvd. Paitoksissd vaihtelevat
strategisen tason valinnat ja yksittdiset pda-
tokset. Yhteisen ndkemyksen muodostaminen
palveluverkon tulevaisuudesta viranhaltijoiden

ja luottamushenkiloiden valilld edistdisi sekd
valmistelua ettd paitoksentekoa. Kysymykset
ovat kuitenkin paikallisesti arkoja, eikd aina
ole selvad, kenen tulisi asettaa prioriteetit pal-
veluverkon kehittdmiselle (ks. Kyosti ym., 2023,
43-44).

Sivistyskuntien roolissa palveluverkkokysy-
mykset ovat kuntien toiminnan keskiossa tule-
vina vuosina. Tutkimuksen havaintojen perus-
teella on erityisen tdrkedd rakentaa kuntiin
péatoksenteon areenoita, joissa nojataan tieto-
perusteisuuteen, toimitaan ennakoiden ja ra-
kennetaan yhteistd nakemysté viranhaltijoiden
ja luottamushenkildiden vilille koko selvitys-
prosessin ajan. Kuntien palveluverkkopaatok-
sissd ja muutoksissa ei kuitenkaan ole kyse pel-
kistdan paikallisen tason asioista ja haasteista.
Keskustelu on osa laajempaa muutosta, joka vai-
kuttaa niin paikallisesti kuin kansallisella tasol-
la. Kunnat ovat tunnistaneet laajemmat véeston-
muutoksen vaikutukset. Kunnilla on kuitenkin
rajalliset mahdollisuudet vaikuttaa laajemman
tason muutoksiin. Tulevaisuudessa keskeisend
tekijdnd ndyttaytyy niin kuntien sisilld tehtava
yhteistyé viranhaltijoiden ja luottamushenki-
loiden kesken kuin kuntien tekemi yhteistyo
sekd kuntien ja valtion vilinen ratkaisujen ha-
keminen. Yhteisten ongelmien kohtaamisessa
vaaditaan eri toimijoiden samalle puolelle aset-
tumista, kuitenkin niin, ettd kuntien erilaisuus
ja erilaiset tilanteet tehdddn nékyviksi.
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