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Lectio praecursoria: Kompleksisuusteoreettinen tulkinta 
hallinnollisen tehokkuuden ja luovuuden 
yhteensovittamisesta kunnallisen päätöksenteon 
valmistelutyössä 

Harri Jalonen 

Tietojohtamisen tutkimuksessa ollaan verraten 
yksimielisiä siitä, että organisaatioiden menesty­
minen riippuu ratkaisevasti siitä, miten ne onnis­
tuvat erottamaan relevantin ja merkityksellisen 
tiedon epäolennaisesta informaatiosta. Selkeiden 
vastausten sijaan tietojohtamisen tutkimuksessa 
on kuitenkin nostettu esiin lukuisia paradokseja. 
Esimerkiksi lyhyen tähtäimen tavoitteiden saavut­
tamisen kannalta olennaisena on pidetty sitä, että 
organisaatiot kykenevät hyödyntämään olemas­
saolevia tietoresursseja mahdollisimman tehok­
kaasti. Samalla toimintaympäristössä tapahtuvien 
muutosten on katsottu luovan organisaatioille 
paineita ja mahdollisuuksia innovatiivisuuteen ja 
uuden tiedon tuottamiseen. Muun muassa edellä 
mainituista syistä organisaatioiden kehittäminen 
nähdään jatkuvana tasapainoiluna tehokkuuden 
ja luovuuden välillä. Tämä sopii pääsääntöisesti 
myös julkishallinnon organisaatioiden - kuten 
esimerkiksi kuntien - toimintaan. Toisaalta jul­
kishallinnon organisaatioiden toimintaan liittyy 
erityispiirteitä, joiden voidaan arvioida heijastu­
van myös niiden tapaan käsitellä ja hyödyntää 
tietoa. 

TUTKIMUKSEN KOHTEENA KUNNALLISEN 
PÄÄTÖKSENTEON VALMISTELUTYÖ 

Tutkimuksen kohdentamista valmistelutyöhön 
voidaan pitää mielekkäänä ainakin kahdesta 
syystä. Ensinnäkin on todettava, että vaikka val­
mistelu koetaan keskeiseksi vaiheeksi kunnal­
lisessa päätöksenteossa, sitä ei ole erikseen 

otettu tieteellisen tutkimuksen ja pohdinnan koh­
teeksi. Käsitykseni mukaan tämä johtuu siitä, että 
valmistelutyö on mielletty alisteiseksi varsinai­
selle päätöksenteolle ja siksi vähemmän kiinnos­
tavaksi tutkimuskohteeksi. Rajanveto valmistelun 
ja varsinaisen päätöksenteon välillä on kuitenkin 
kuin veteen piirretty viiva, sillä todellisuudessa 
hallinnollinen ja poliittinen prosessi kytkeytyvät 
toisiinsa enemmän tai vähemmän kiinteästi. Käy­
tännössä tämä näkyy esimerkiksi siinä, että 
poliittiset päätöksentekijät osallistuvat asioiden 
valmisteluun ja vastaavasti viranhaltijoilla on use­
asti esittelijän roolia suurempi vaikutus lopulliseen 
päätöksentekoon. Valmisteluun kohdistuvan tut­
kimuksen vähäisyys on merkinnyt samalla sitä, 
että meillä ei ole tutkimustietoon pohjautuvaa 
käsitystä siitä, miten valmistelutyötä voidaan 
tukea kehittämällä tiedon hallintaa ja valmiste­
luun osallistuvien toimijoiden vuorovaikutusta. 

Toiseksi tutkimuksen kohdentamista voidaan 
perustella valmistelutyön tosiasiallisella merkityk­
sellä. Kiistämättä kunnallisen itsehallinnon yhtä 
perusideaa, jonka mukaan keskeinen päätös­
valta on kunnan asukkaita edustavalla valtuus­
tolla ja sille vastuullisilla toimielimillä, voidaan 
katsoa että se, miten asiat nousevat päätöksen­
teon kohteeksi, on yhtä tärkeä - ellei jopa tär­
keämpi - osa kunnallista päätöksentekoa kuin 
se, miten asiat muodollisesti päätetään (vrt. Ryy­
nänen 2006). Päätöksentekoprosessin alkuvai­
heessa - toisin sanoen valmistelussa - ratkaistaan 
pitkälti sekä prosessin eteneminen että päätösten 
tosiasiallinen sisältö. Eräiden arvioiden mukaan 
kunnallinen päätöksenteko onkin valmisteltujen 
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esitysten hyväksymisrituaali ja todellista valtaa 
käytetään juuri asioiden valmistelussa. Valmis-
telun roolin kasvua on selitetty hallinnon pro-
fessionaalistumisella, jolla viitataan esimerkiksi 
siihen, että yhä useammat kunnalliseen päätök-
sentekoon nousevat asiat edellyttävät sellaista 
erityisasiantuntijuutta, ettei ainakaan kaikilla luot-
tamushenkilöillä ole mahdollisuutta muodostaa 
riittävää tietopohjaa. 

Mutta mitä valmistelu oikein pitää sisällään? 
Mitä tarkoitamme, kun puhumme päätöksenteon 
valmistelusta? Yleisen suomalaisen asiasanas-
ton mukaan valmistelu on yleistermi, jolla viita-
taan toimenpiteisiin tai järjestelyihin, joiden avulla 
laittaudutaan valmiiksi jotakin tulevaa varten. 
Kunnallista päätöksentekoa ohjaavan lainsää-
dännön lähtökohtana puolestaan on, että valmis-
teluun luetaan viranhaltijan suorittamat toimet, 
jotka palvelevat asianmukaisen ratkaisun teke-
mistä. Usein valmistelu nähdään rationaalisena 
ja neutraalina tiedon keräämisenä, joka johtaa 
lineaariseen etenemiseen kohti muodollista 
päätöksentekoa ja päätösten täytäntöönpanoa. 
Väitöstutkimuksessa suoritetun käsiteanalyysin 
perusteella voidaan kuitenkin kyseenalaistaa 
käsitys, jonka mukaan valmistelu on itsenäinen 
hallintotoimi, joka pitää sisällään vain tosiasioi-
den ja oikeudellisten näkökohtien selvittämistä 
ja päätösesitysten muotoilemista. Tämän sijaan 
valmistelu näyttäisi olevan ennemminkin verraten 
monimutkainen prosessi, joka koostuu sekä kun-
tayhteisčin sisäisistä että kuntayhteisön ja toimin-
taympäristön välisistä vuorovaikutussuhteista, 
joiden avulla tavoitellaan sekä tiedon puutteesta 
johtuvan epävarmuuden että tiedon monitulkintai-
suudesta johtuvan epäselvyyden vähentämistä. 

VALMISTELUTYÖN HAASTEENA TEHOK-
KUUDEN JA LUOVUUDEN YHTEENSOVIT-
TAMINEN 

Kunnallinen päätöksenteko sisältää sekä yksin-
kertaisia ja nopeasti valmisteltavia asioita että 
asioita, jotka edellyttävät useita käsittelykertoja 
eri toimielimissä ja vuorovaikutusta kuntaorgani-
saation ja erilaisten sidosryhmien välillä. Tästä 
puolestaan seuraa se, että erilaiset asiat vaativat 
erilaisia lähestymistapoja ja valmistelumalleja. 
Tämän tutkimuksen piiriin kuuluvien asioiden 
luonnetta kuvataan 'ilkeän ongelman' käsitteе llä, 
jolla viitataan ongelmiin, joihin liittyy ristiriitaisia  

tulkintoja, useita erilaisia ja keskenään kilpai-
levia selitysmalleja sekä yksittäisten ongelmien 
kytkeytymistä osaksi laajempaa kokonaisuutta 
(esim. Sotarаuta 1996, Mason å Mitroff 1981). 
Todettakoon myös, että tavoite lisätä valmistelu-
työn luovuutta ja innovatiivisuutta ilman, että val-
mistelun tehokkuus samalla vaarantuisi voidaan 
ymmärtää ilkeäksi - ellei jopa pirulliseksi tehtä-
väksi, johon ei ole löydettävissä yksinkertaista 
ratkaisua. 

Ongelmien vaikeusastetta nostaa osaltaan 
kuntien toimintaympäristössä tapahtuneet muu-
tokset, joiden pääsuuntina voidaan mainita 
kuntien yhteiskunnalliseen rooliin, toimintaedelly-
tyksiin ja hallinnan mahdollisuuksiin kohdistuvat 
muutokset. Muun muassa kuntien palveluteh-
tävän laajeneminen, viime vuosikymmenellä 
toteutetut hallinnonuudistukset, seudullisten 
yhteistyökuvioiden lisääntyminen, osallistumis-
muotojen pluralisoituminen sekä tieto-ja viestintä-
teknologian kehittyminen ovat monimutkaistaneet 
kuntien toimintakenttää. On arvioitu, että edellä 
mainitut muutokset ovat asettaneet kunnat 
uudenlaiseen tilanteeseen, jossa niillä on saman-
aikaisesti sekä aiempaa suurempi vapaus että 
aiempaa suurempi vastuu omasta menestymi-
sestään (Haveri 2003). 

Yleisesti ottaen muutokseen suhtautumisessa 
on tapana erottaa kaksi päälinjaa. Yhtäältä 
muutos voidaan kokea häiritsevänä ja ongelmia 
aiheuttavana tapahtumana tai toisaalta se voi-
daan ymmärtää luonnolliseksi ja jatkuvaksi olo-
tilaksi, jossa asianosaisilla toimijoilla (ihmisillä, 
organisaatioilla) on myös mahdollisuus toimin-
nan kehittämiseen ja uuden oppimiseen. Tässä 
väitöstutkimuksessa katsotaan, että kunnan toi-
mintаympäristön muuttuminen yhä monimut-
kaisemmaksi merkitsee kunnallishallinnolle ja 
erityisesti päätöksenteon vа lmistelutyölle uusia 
vaatimuksia. Ulkoisen toimintaympäristön muu-
tosten ohella myös kuntayhteisön sisäiset paineet 
lisäävät tarvetta uudenlaisten toimintatapojen 
kehittämiselle. Muutos ymmärretään tutkimuk-
sessa mahdollisuudeksi, jossa perinteisiä byro-
kraattisia toimintatapoja korvataan avoimeen 
vuorovaikutukseen perustuvilla työskentelymuo-
doilla. 

Tässä tutkimuksessa kunnallishallinnon ja val-
mistelutуб n ensisijaisena haasteena pidetään 
tehokkuuden ja luovuuden yhteensovittamista. 
Valmisteluryón tehokkuudella tarkoitetaan kykyä 
hyödyntää olemassa olevia resursseja tarkoituk- 
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senmukaisten suunnitelmien ja päätösesitysten 
laatimisessa. Tehokkuus merkitsee sitä, että kun­
nallispoliittiset tavoitteet toteutetaan nopeasti ja 
voimakkaasti (vrt Hoikka 1995). Toisin sanoen 
asiat valmistellaan siten, että ne eivät palaudu 
uudelleen valmisteltavaksi. Tehokkuuden ohella 
valmistelutyössä tarvitaan kykyä tuottaa luovia 
ja innovatiivisia ratkaisuvaihtoehtoja yhä moni­
mutkaisempiin ongelmiin. Myös kuntayhteisössä 
on uskallettava ajatella ja toimia tavallisuudesta 
poikkeavalla tavalla. Valmistelutyössä luovuus ja 
innovatiivisuus tukevat toimintaympäristön tren­
dien ja muutosten havainnoinnin lisäksi vielä 
jäsentymättömien ongelmien sekä avautuvien 
mahdollisuuksien tunnistamista. Luovuus ymmär­
retään tässä tutkimuksessa sosiaaliseksi proses­
siksi, joka toteutuu erilaisia taustoja ja symbolisia 
kenttiä edustavien ihmisten välillä ja toimijoiden 
välisillä rajapinnoilla. Luovuuden ja innovatii­
visuuden katsotaan ilmenevän intuitiivisena ja 
tavanomaisesta poikkeavana ajatteluna, vaihto­
ehtojen aktiivisena puntarointina, kykynä sietää 
ja hyödyntää toistensa erilaisuutta sekä jatku­
vana valppautena toimintaympäristön ilmiöille. 

KOMPLEKSISUUSTEORIA TUTKIMUKSEN 

VIITEKEHYKSENÄ 

Valmistelutyön tehokkuuden ja luovuuden 
välistä problematiikkaa lähestytään tutkimuk­
sessa kompleksisten systeemien teoriaryhmälle 
ominaisten käsitteiden avulla. Kompleksisuus­
teorioita voidaan pitää korostuneen moni- ja poik­
kitieteellisenä lähestymistapana. Niiden avulla 
on pyritty ymmärtämään muun muassa luonnon 
ekosysteemien käyttäytymistä, kansantalouksien 
kehittymistä, ihmisen biologiassa geenien ja 
solujen toimintaa, uusien teknologioiden leviä­
mistä, terroristiverkostoja sekä innovaatioiden 
syntymistä ja organisatoristen muutosprosessien 
läpivientiä. Tietyistä yhteisistä piirteistä huoli­
matta kompleksisuusajattelua ei voida kuiten­
kaan pitää yhtenäisenä teoriakehyksenä vaan 
kyse on ennemminkin useista erilaisista teori­
oista, joihin sisältyy yhtenäisiä tapoja ajatella ja 
jäsentää maailman ilmiöitä (Mitleton-Kelly 2003). 
Kompleksisuusteorioissa on kysymys ajatteluta­
van muutoksesta, jossa systeemin osien omi­
naispiirteiden sijaan korostetaan osien välisiä 
vuorovaikutussuhteita. Kansainvälisessä organi­
saatiotutkimuksessa kompleksisuusteoriat yleis-
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tyivät viime vuosikymmenen alkupuolella. 
Sittemmin kompleksisuusteorioita kohtaan osoi­
tettu kiinnostus on selvästi lisääntymässä myös 
Suomessa. Kuvaavaa on, että esimerkiksi Hal­
linnon Tutkimus -lehti (3/2007) on pyhitetty 
artikkeleille, jotka keskittyvät valottamaan komp­
leksisuutta ja kompleksisten organisaatioiden 
teoreettisia ilmiöitä. Lehden pääkirjoituksessa 
professori Pirkko Vartiainen arvelee, että komp­
leksisuusteorioiden merkitys on siinä, että niiden 
avulla voidaan päästä syvälliseen analyysiin 
yhteiskunnallisten järjestelmien toiminnasta, 
muutostarpeista sekä potentiaalista ratkaisuvaih­
toehdoista. Vartiaisen mukaan "kompleksisuus­
tutkimuksen esiin nostama tematiikka herättää 
tarkastelemaan julkisen sektorin organisaatioiden 
toimintakokonaisuutta uudella tavalla". Komplek­
sisuustutkimukselle ominaisia käsitteitä Vartiai­
nen pitää uutta ajattelua projisoivina moottoreina. 
Yhtenä esimerkkinä tällaisesta uudesta ajatte­
lusta Vartiainen mainitsee käsityksen, "jonka 
mukaan epälineaariset ongelmanratkaisumeka­
nismit soveltuisivat moniin julkisen sektorin ongel­
manratkaisutilanteisiin huomattavasti paremmin 
kuin traditionaaliset lineaariset mekanismit". 

Itse käytän kompleksisuutta eräänlaisena 
'kahvakäsitteenä' - pyrkimyksenäni on ollut 
yhteiskunnallisesti tärkeän ilmiön tarkastelu 
ennakkoluulottomasta, mutta silti perustellusta 
näkökulmasta. Toisin kuin puhekielessä, jossa 
kompleksisuus samaistetaan ilmiöiden moni­
mutkaistumiseen ja vaikeaan hallittavuuteen, 
kompleksisuus ymmärretään tutkimuksessani 
inhimillisen olemassaolon perusominaisuudeksi 
ja luonnolliseksi osaksi minkä tahansa järjestel­
män toimintaa. 

Tässä tutkimuksessa valmistelu ymmärretään 
prosessiksi, joka toteutuu kompleksisessa sys­
teemissä. Samaan aikaan kun valmistelusys­
teemi on suljettu, se on myös avoin siten, että se 
on vuorovaikutuksessa ja koordinoi toimintaansa 
ympäristönsä kanssa. Usein tämä tarkoittaa sitä, 
että valmistelussa ollaan tekemisissä ristiriitai­
sesta informaatiosta ja erilaisista intresseistä 
kumpuavien konfliktien kanssa. Sen sijaan, että 
ristiriitaiseen informaatioon suhtauduttaisiin val­
mistelua häiritsevänä tekijänä, tutkimuksessa 
katsotaan, että 'konfliktit' ovat systeemin sisäistä 
vuorovaikutusta aktivoivia jännitteinä, jotka toimi­
vat ärsykkeinä muutokselle ja systeemin uudis­
tumiskyvyn ehtona (vrt Maula 2006). 
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TUTKIMUKSEN TULOKSET 

Väitбstutkimus koostuu kahdesta osasta. Teo-
riaosassa rakennetaan kompleksisuusteorioista 
johdettujen käsitteiden pohjalta tulkintakehys, 
jonka avulla muodostetaan kokonaiskuva kun-
nallisen päätöksenteon valmistelutyön vuoro-
vaikutusprosesseihin liittyvistä tekijöistä, joiden 
voidaan arvioida vaikuttavan hallinnollisen tehok-
kuuden ja luovuuden yhteensovittamiseen. Tutki-
muksen empiirinen osa on tapaustutkimus, jossa 
tarkastelu kohdistetaan johtavien viranhaltijoiden 
ja kunnanhallituksen muodostamaan valmiste-
lusysteemiin. Hallinnollisten rakenteiden sijaan 
tutkimuksessa keskitytään valmistelusysteemin 
sisäisiin sekä systeemin ja sen ympäristön välisiin 
muodollisiin ja epämuodollisiin tieto-ja vuorovai-
kutusprosesseihin. Näin koetellaan ja täs-
mennetaan teoreettisessa osassa hahmoteltua 
viitekehystä. Empiirisessä osassa täsmennetty 
viitekehys koostuu kuudesta ominaisuudesta, 
joita ovat (i) vuorovaikutus, (ii) luottamus, (iii) 
merkityksellistäminen, (iv) sisäiset mekanismit, 
(v) monimuotoisuus sekä (vi) aika ja yhteisevo-
luutio. Kukin ominaisuus jakautuu kahdesta nel-
jään komponenttiin. 

Tutkimuksessa muodostetun kompleksisuus-
teoreettisen viitekehyksen avaama näkemys 
kunnallisen päätöksenteon valmistelutyбhбn 
osoittaa, että huomion kiinnittäminen valmiste-
lusysteemin näkymättömään dynamiikkaan ja 
toimijoiden välisiin vuorovaikutusprosesseihin 
piirtää uudenlaisen kuvan valmistelun haasteista. 
Tämän tutkimuksen perusteella voidaan väittää, 
että kompleksisuusteorioille tyypillisten käsittei-
den pohjalta on mahdollista muodostaa käyt-
tökelpoinen käsitteistö, joka lisää ymmärrystä 
valmistelutyön tehokkuuteen ja luovuuteen vai-
kuttavista tekijöistä sekä tehokkuuden ja luovuu-
den välisestä yhteydestä ja riippuvuudesta. 

Tutkimuksessa osoitetaan, että sopivalla yhdis-
telmällä kontrollimekanismeja, tukirakenteita ja 
vastakkaisia intressejä voidaan valmistelutyб-
hбn luoda dynamiikkaa, joka mahdollistaa 
asialistalla olevien asioiden monipuolisen tarkas-
telun. Valmistelusysteemin pinnanalaisiin vuo-
rovaikutusprosesseihin liittyy potentiaalia, jonka 
tunnistaminen ja hyбdyntäminen voi edistää val-
mistelutyön tehokkuuden ja luovuuden yhteenso-
vittamista. Potentiaalin realisoiminen edellyttää 
kuitenkin sitä, että valmisteluprosessiin kuuluvat 
vastakkaiset intressit sekä valmistelusysteemin  

sisäiset ja ulkoiset jännitteet ja herätteetymmär-
retään erimielisyyden sijaan valmistelusysteemin 
mahdollisuudeksi selvitä yhä monimutkaisem-
maksi käyvässä maailmassa. Viime kädessä 
kysymys on siitä, että kunnallisen päätбksen-
teon valmistelutyössä Iбydetään sopiva tasa-
paino päämaarätietoisen ja tehokkuutta lisäävän 
konvergentin ajattelun sekä luovuutta edistävän 
ja uusia vaihtoehtoja tuottavan divergentin ajat-
telun välille. 

LOPUKSI 

Väitбstutkimus kytkeytyy ajankohtaiseen 
yhteiskunnalliseen keskusteluun, jossa perään-
kuulutetaan kuntasektorin rakenteiden ja toimin-
tamallien uudistamista. Tieteellisen kontribuution 
lisäksi valmistelun tematisointi tietojohtamisen 
ja kompleksisuusteoňoiden näkökulmasta tar-
joaa mahdollisuuksia uusien toimintamuotojen 
kehittämiseen myös käytännön kunnallishallin-
nossa. Käsitykseni mukaan tutkimuksen tuloksia 
voidaan hyödyntää kunta-alan kehittämishank-
keissa, joissa tavoitellaan viranhaltijoiden ja 
luо ttamushenkilб iden välisen vuorovaikutuksen 
edistämistä ja päätöksenteon avoimuutta. 
Lopuksi rohkenen arvioida, että tutkimuksessa 
rakennettu viitekehys on pienin muutoksin sovi-
tettavissa myös verkottuvan liike-elämän yhä 
kompleksisemmiksi käyviin päätбksentekotilan-
teisiin. 
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