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Kunnallisen p&aatdksenteon valmistelutyd
kompleksisuusteorioiden valossa

Harri Jalonen

ABSTRACT

The operating environment of municipalities
has changed considerably; today, municipalities
are functioning in an increasingly complicated
field affected not only by national specifics but
increasingly by international issues as well. It
is generally seen that the rapidly changing
operating environment is imposing special
requirements on the preparation of municipal
decision-making. This paper focuses on factors
that can increase the efficiency of preparation
and ensure the openness of the process to
new, creative ideas. The implicit thesis is that
the foundation for successful decision-making is
laid in the early stages of the decision-making
process. In other words, more comprehensive
preparation means better decisions and stronger
commitment to them by various parties.
Consequently, one-sided preparation will result in
incomplete decisions, general dissatisfaction and
weak commitment {o the decisions.

The key goal of the paper is to find out whether
and how open communication and interaction in
the preparation phase can improve the factual
basis of municipal decision-making, promote
a democratic decision-making process and
increase creativity and innovation in municipal
decision-making. The paper analyzes how the
theories of complexity may give insight and a
new perspective into the preparation of decision-
making at the municipal level. Municipalities
are regarded as open and complex social
Systems that must ensure democracy and
make effective decisions at the same time.
Furthermore, municipalities should be able to
analyze information and to construe the meaning
of their operational environment. Among other
things, officeholders and politicians should also
be creative and innovative.

JOHDANTO

Artikkelin taustaoletuksena on verrattain ylei-
nen, joskin tutkimuksessa vahéalle huomiolle
jéanyt késitys, jonka mukaan kunnallinen paa-
toksenteko on valmisteltujen esitysten hyvak-
symistd ja todellista valtaa kéytetddn asioiden
valmistelussa. Artikkelin toisena taustaoletuksena
voidaan pitad kdynnissaolevaa yhteiskunnallista-
loudellista murrosta, jonka myoté kuntasektori on
uusien haasteiden edessé. Globalisaatio ja kan-
sainvélistyminen, seutuyhteistyd, verkottuminen
ja erilaiset kumppanuudet palvelutuotannossa
sekd palvelutuotannon markkinaehtoistuminen
aiheuttavat muutoksia kuntasektorilla  siina
ma&arin, etta perinteiset byrokraattiset toimintata-
vat saavat tehda tilaa uusille ajatuksille. Samalla
valtion normi- ja resurssiohjauksen vahenemi-
nen on lisdnnyt kuntien vastuuta omasta menes-
tymisestaan. Kallio (1995, 18) kutsuu kehitysta
isoksi muutokseksi, jolla han viittaa kuntien toi-
mintaympdristén dynaamisuuteen ja kompleksi-
suuteen. Kuntien monimutkaistuva toimintakentta
on hyvin dokumentoitu lukuisissa tutkimuksissa,
joissa kannetaan huolta kunnallisen demokratian
ja paatdksenteon legitimiteetin ja tehokkuuden
tilasta (esim. Ryynédnen 2006; Kurikka, Majoi-
nen & Pekola-Sjoblom 2005). Esimerkiksi kun-
nallisen itsehallinnon nékdkulmasta on kysytty,
mitd tapahtuu kunnalliselle demaokratialle, jos
paéatoksenteko etadntyy peruskuntatasolta. Onko
seurauksena kunnallishallinnon ldpindkyvyyden
vaheneminen ja ldheisyysperiaatteen vesittymi-
nen? Johtaako kehitys p&atdksenteon legitimi-
teetin vahittaiseen murentumiseen ja kuntalaisten
vieraantumiseen yhteisistéd asioista? Toisaalta
muutoksessa piilee aina my&s mahdollisuus toi-
mintatapojen uudistamiseen.

Tassa artikkelissa katsotaan, ettd kunnallisen
paatdksenteon ongelmat ja mahdollisuudet ku!mi-
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noituvat paatdksenteon valmistelutyéhén. Ongel-
masta on kyse esimerkiksi silloin, kun viranhaltija
tietoisesti tai tiedostamattaan syottaa paatoksen-
tekijoille puutteellista ja yksipuolista informaa-
tiota. Tama voi johtaa esimerkiksi valmistelussa
olevan asian puutteelliseen jasentamiseen ja
epatarkoituksenmukaiseen ratkaisemiseen. Lop-
putuloksena voi olla Mitroffin (2000, 31) tar-
koittama paatoksenteon kolmannen lajin virhe,
jolla han viittaa vaaranlaisten ongelmien tehok-
kaaseen ja tasmalliseen ratkaisemiseen. Mitroff
(2000, 38) loytaa kolmannen lajin virheen taus-
talta viisi syyta, joita ovat vaarien osapuolten
valinta, lilan kapean vaihtoehtojoukon valinta,
ongelman pukeminen vaaraan sanamuotoon,
ongelman rajojen liian ahdas maarittaminen seka
kapea-alainen ajattelu. Mahdollisuudet puoles-
taan liittyvat vanhojen toimintamallien kyseen-
alaistamiseen ja korvaamiseen uusilla, avoimeen
vuorovaikutukseen perustuvilla tydskentelymuo-
doilla, jotka samalla tukevat ongelmien parempaa
ymmartamista ja maarittamista seka innovatiivis-
ten ratkaisuvaihtoehtojen tunnistamista. Mahdol-
lisuuksia painottava nakemys on yhdenmukainen
esimerkiksi Russon ja Schoemakerin (1990)
havaintojen kanssa, joiden mukaan tyypillisia
paatoksentekoon liittyvia ongelmia, kuten ongel-
man puutteellista ymmartamista ja maarittamista,
vaihtoehtojen rajattua etsintaa ja harkintaa seka
johtopaatésten teon ongelmallisuutta ja epaon-
nistumista palautteen keraamisessa voidaan valt-
taa kiinnittamalla huomiota toimijoiden valisen
vuorovaikutuksen maaraan ja laatuun.
Artikkelin paapaino on valmistelutyén vuorovai-
kutusprosesseissa ja kunnallishallinnon ominais-
piirteissa, joiden voidaan arvioida vaikuttavan
valmistelutyon tehokkuuteen ja luovuuteen. Val-
mistelutydn tehokkuus maaritellaan Etzionia
(1977, 17) mukaillen verraten valjasti kunta-
organisaation kyvyksi toteuttaa tavoitteensa.
Tehokkuuden katsotaan merkitsevan sita, etta
kunnallispoliittiset tavoitteet toteutetaan nopeasti
ja voimakkaasti (Hoikka 1995, 55). Valmistelu-
tyossa tehokkuus ilmenee kykyna hyoédyntaa ole-
massaolevia resursseja tarkoituksenmukaisten
suunnitelmien ja paatosesitysten laatimisessa.
Kaytannossa tehokkuus nakyy esimerkiksi siina,
ettd asiat valmistellaan perusteellisesti siten,
etta ne eivat palaudu uudelleen valmistelta-
vaksi. Vastaavasti luovuus jainnovatiivisuus tuke-
vat toimintaymparistén trendien ja muutosten
havainnoinnin lisaksi jasentymattdmien ongel-

mien seka avautuvien mahdollisuuksien tunnis-
tamista. Vaikka luovuuden ja innovatiivisuuden
ymparilla kaytavaa keskustelua voidaankin pitaa
perussavyltaan kehitysoptimistisena', tassa artik-
kelissa katsotaan, etta kuntasektorin menestymi-
nen riippuu pitkalti siitd, miten kunnissa kyetaan
kehittamaan luovuudelle ja innovatiivisuudelle
myonteistad kulttuuria. My6s kuntayhteis6ssa on
uskallettava ajatella ja toimia tavallisuudesta
poikkeavalla tavalla. Esimerkiksi Harisalo & Aar-
revaara (2006, 270) pitavat tarkeana, etta kun-
nallishallinnossa ylitetaan tavanomaiset totuudet,
etsitéan uusia ideoita erilaisista toisiinsa liitty-
mattomista lahteistd seka luodaan niistd uusia
mahdollisuuksia. Valmistelusssa luovuuden ja
innovatiivisuuden katsotaan ilmenevan intuitiivi-
sena ajatteluna, vaihtoehtojen aktiivisena pun-
tarointina, kykyna sietaa ja hyodyntaa toistensa
erilaisuutta seka jatkuvana valppautena toimin-
taympariston ilmicille.

Artikkelin teoriaperusta rakentuu kompleksi-
suusajattelulle, jonka avulla pyritdan hah-
mottamaan sekd valmisteluprosessin sisaisia
ettd valmisteluprosessin ja ympariston valisia
vuorovaikutussuhteita. Kompleksisuusajattelun
mukaisesti toimijoiden valiset kytkennat ja palau-
teprosessit seka vuorovaikutussuhteet ja jatkuvat
muutostilat tekevat systeemin kayttaytymisesta
jossain maarin ennustamattoman. Tama johtuu
kompleksisille systeemeille ominaisista odotta-
mattomista seurauksista, syyn ja seurauksen
vélisistd epalineaarisista suhteista seka herk-
kyydesta joillekin muutoksille ja vastaavasti
tunteettomuudesta toisille (Stacey 1993). Kun-
nallishallinnon merkittdvimpana puutteena yha
kompleksisemmaksi kdyvassa toimintaymparis-
tossa ei niinkaan pideta konsensuksen ja yhtei-
sen nakemyksen saavuttamista paatdksenteon
valmistelutydssa, vaan ennemminkin vaikeutta
hyodyntaa toimijoiden erilaisuudesta kumpuavaa
monimuotoisuutta.

Artikkeli rakentuu johdannon lisaksi viidesta
luvusta, joista ensimmaisessa valmistelua tar-
kastellaan osana kunnallista paatdksentekopro-
sessia. Luvussa kyseenalaistetaan hallinnon
elinkaarimalliin sisaltyva oletus, jonka mukaan
valmistelu voidaan maaritella itsendiseksi hal-
lintotoimeksi. Toisessa luvussa kuntayhteisoa
lahestytaan systeemiteoreettisesta nakokul-
masta. Siina hallinnollisen ja poliittisen osasys-
teemin vuorovaikutus nahdaan valttamattomana,
jotta valmistelussa voidaan vastata muuttuvantoi-
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mintaympdriston haasteisiin. Kuntien muuttuvaa
toimintaympéristod jdsennetdan kolmannessa
luvussa kdsitteilld dynaaminen, kompleksinen ja
moninainen. Neljds luku muodostaa artikkelin
keskeisimmén annin. Luku koostuu kompleksi-
suusteorioille tyypillisten kéasitteiden esittelysta
ja niiden soveltamisesta kunnallisen p&aatoksen-
teon valmistelutydhon. Artikkelin paattavassa
yhteenvedossa esitetaan, ettd ndiden kasitteiden
pohjalta voidaan muodostaa kayttokelpoinen tul-
kintakehys, jonka avulla voidaan lisata ymmar-
rystéd kunnallisen padtoksenteon valmistelutyon
tehokkuudesta ja luovuudesta.

ASIOIDEN VALMISTELU OSANA KUNNAL-
LISTA PAATOKSENTEKOA

Hallintolaissa valmistelu madaritellddn yhdeksi
hallintoasian kasittelytoimeksi viranomaisessa.
Maaritelma on toimintaan sidottu eli funktionaa-
linen (Kulla 2000, 28). Lahtdkohtana on, etta
valmisteluun luetaan viranhaltijan suorittamat
toimet, jotka palvelevat asianmukaisen ratkaisun
tekemista. Hallintolaista voidaan johtaa tiettyja
valmistelua ohjaavia periaatteita ja tavoitteita,
kuten yhdenvertaisuus, suhteellisuus, tarkoitus-
sidonnaisuus ja objektiivisuus (Harjula & Prattéla
2004, 21-22). Elinkaarimallissa valmistelu alkaa
asian vireilletulosta ja paattyy paatoksen tekemi-
seen (kuva 1). Heurun (2000, 66) mukaan valmis-
telun tehtavana on paatoksenteossa tarvittavien
tosiasioiden (faktapremissien) ja oikeudellisten
nakokohtien (normipremissien) selvittdminen ja
paatosehdotuksen muotoileminen tarkoituksen-
mukaisuusnédkokohdat huomioon ottaen.

Elinkaarimallissa asioiden valmistelua pide-
taan avustavana ja varsinaista paatoksentekoa
palvelevana toimintana. Valmistelun maaritte-
lemistd suhteessa péaatoksentekoon voidaan
pitdd ymmarrettdvana ja loogisena, joskin ongel-
mallisena lahestymistapana. Vaheksymaétta hal-
lintotoiminnan yleisia periaatteita artikkelissa
katsotaan, ettd kunnan toimintaympériston ja
késiteltavien asioiden monimutkaistuminen edel-

Iyttda kunnallisen paatoksenteon valmistelun tar-
kastelua uudenlaisessa viitekehyksessa. Vaikka
valmistelun maérittely informaation ja vaihtoeh-
tojen tuottamiseksi paatoksenteon tarpeisiin on
hyvan hallintomenettelyn tavoitteiden mukaista,
sitd voidaan perustellusti pitda todellisuutta
yksinkertaistavana ndkemyksena. Valmistelun
ja paatoksenteon suhdetta voidaan luonnehtia
paradoksiksi. Esimerkiksi Andersenin (2001)
mukaan vaihtoehtojen tuottaminen ja muotoilu on
jo itsessadn paatoksentekoa. Vastaavasti Simon
(1957) on muistuttanut, ettd paatoksenteossa on
kyse valintojen tekemisen ohella aina myos vaih-
toehtojen luomisesta ja kehittamisesta. Tehdyt
valinnat avaavat toisaalta uusia mahdollisuuk-
sia mutta samalla sulkevat pois toisia vaihto-
ehtoja. Valmistelun ja paatoksenteon suhdetta
voidaan tarkastella myos aikaulottuvuuden nako-
kulmasta. Muun muassa Luostarinen (1989, 33)
on korostanut paatdksentekoprosessin alkuvai-
heen merkitystd. Hdnen mukaansa péaatoksen-
tekoprosessin alkuvaiheessa ratkaistaan pitkalti
sekd prosessin eteneminen ettad paatosten tosi-
asiallinen sisaltdé. Vaikka kunnallinen itsehallinto
perustuukin siihen, ettd keskeinen paatosvalta
on kunnan asukkaita edustavalla valtuustolla ja
sille vastuullisilla toimielimilla, artikkelissa katso-
taan Ryynésen (2006, 138-139) tapaan, etté se,
miten asiat iimestyvat agendalle, on yhta tarkea
osa kunnallista paatoksentekoa kuin se, miten
asialistalle nousseet asiat konkreettisesti paate-
taan.

Elinkaarimallissa asioiden valmistelu ymmar-
retddn neutraaliksi ja rationaaliseksi suunnit-
telutoiminnaksi. Rationaalisuutta korostavassa
lahestymistavassa maailman ilmiot jasentyvat
selkeisiin syy-seuraussuhteisiin, jolloin valmistelu
ymmaérretddn naiden suhteiden jarkiperaiseksi
tarkasteluksi ja parhaan vaihtoehdon valinnaksi.
Kérjistden voidaan sanoa, ettd rationalismin
mukainen valmistelu perustuu ajatukselle taydel-
lisestd informaatiosta. Sotaraudan (1996, 54-55)
mukaan rationaalinen suunnittelu sopiikin tilan-
teisiin, joissa valmisteluty® kohdistuu selke&sti
ja tarkasti madriteltdvissa olevaan ongelmaan.

VALMISTELU > ESITTELY

VIREILLETULO  |p

PAATOKSENTEKO

TAYTANTOON-
PANO

p| TIEDOKSIANTO [

Kuva 1. Kunnallisen péétdksenteon elinkaarimalli (mukaillen Kulla 2000, 28).
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Ymparistd Ymparisto
Panokset Kunta Tuotokset
Vaatimukset ja | —  -virkakoneisto — Paatdkset ja
tuki -luottamushenkilét toimenpiteet
1 |
Ympérist Palaute Ympéristd

Kuva 2. Kunta systeemind (Mdtténen 1997, 21; alun perin Lundquist 1983).

Siitd huolimatta, etta suunnittelutoimintaa voidaan
pitdd yhtenad modernin organisaatiokayttayty-
misen perusominaisuutena, on siihen kohdis-
tuva kritiikki perusteltua. Esimerkiksi Luostarinen
(1989, 32) huomauttaa, etta vahva suunnittelutoi-
minta ei ainoastaan tehosta organisaation kykya
saavuttaa tavoitteitaan, vaan samalla mygs jay-
kistad paatoksentekoprosesseja ja estdad ase-
tetuille tavoitteille ja laadituille suunnitelmille
vieraiden, mutta tarkeiden asioiden ottamisen
asialistalle?.

Vakaassa toimintaymparistdssé hallinnon teho-
kas hoitaminen ei edellytd kunnalta erityista
herkkyyttd ympariston muutoksille. Riittaa, etta
tybéprosessit ovat verraten rationaalisia, hallinto
demokraattista ja paatéksenteko tehokasta. Voi-
daan kuitenkin kysya, missd maérin kuntien
toimintaymparistd 2000-luvulla tayttas vakaan toi-
mintaympariston tunnusmerkistén. Ovatko muu-
tokset vahaisiad ja ennustettavia, joihin voidaan
vastata hyvalla suunnittelulla? Vai onko kyse
ennemminkin dynaamisesta ja kompleksisesta
toimintaymparistdsta, jonka edessa perinteinen
suunnittelu osoittautuu voimattomaksi? Ainakin
Hoikan (2004, 23) ja Ryynasen (2006, 23)
mukaan kuntainstituution perinteiset toiminta-
mallit ovat korvautumassa aiempaa dynaa-
misimmilla, yksityisen ja julkisen sektorin
vuorovaikutukseen perustuvilla toimintamuo-
doilla. Mahdollisten legitimiteettiongelmien ohella
esiin nousevat myos kysymykset monimutkaistu-
van paatoksenteon vaikutuksista muun muassa
valmistelutyén avoimuuteen, toimijoiden valisiin
vuorovaikutussuhteisiin  sekd paatoksentekoa
tukevaaninformaation ja tiedon hallintaan. Edell3
mainittuun viitaten artikkelissa esitetaan, ettj
rationaalisuutta painottava suunnittelu -meta-

fora on riittdmatén yha monimutkaisemmaksi
ja dynaamisemmaksi kdyvassa toimintaymparis-
téssa.

KUNTA SYSTEEMINA

Poliittis-hallinnollisten jarjestelmien tutkimuk-
sessa systeemiteoreettisen |ahestymistavan tun-
netuimpana edustajana pidetaan David Eastonia,
jonka mukaan poliittis-hallinnollista jarjestelmaa
tulisi ldhestya yksildiden muodostaman kokonai-
suuden sijaan poliittisten vuorovaikutussuhtei-
denjoukkona (Easton 1965). Eastoniin ajatuksiin
tukeutuen kuntaorganisaatio voidaan mallintaa
mallintaa panoksista (input), tuotoksista (output)
ja palautteesta (feedback) muodostuvaksi koko-
naisuudeksi (kuva 2). Kunnan toimintaymparis-
t0std nousevia vaatimuksia ja tukea kutsutaan
panoksiksi. Vastaavaksi kunnan tuottamat ratkai-
sut ja palvelut ymmarretaan tuotoksiksi. Liséksi
jariestelmaan liittyy informaatiovirrat, joiden avulla
systeemi saa tietoa tai palautetta tuotoksien
vaikutuksista. Sosiaalisessa systeemissa koros-
tetaan palauteprosessin merkitysta, sillé sen
toimivuudesta riippuu systeemin menestys ja
kehitys.

Yleisen systeemiteorian (Bertalanffy 1971)
perusoletusten mukaisesti kuntaorganisaatio voi-
daan maéritelld sosiaaliseksi systeemiksi, joka
koostuu useista keskendan riippuvuus- ja vuo-
rovaikutussuhteessa olevista ala- tai osasystee-
meistd. Yksi kaytetyimmistsd tavoista on jakaa
kunta dualististista periaatetta noudattaen poliit-
tiseen ja hallinnolliseen osasysteemiin, jossa
lucttamushenkilst vastaavat kuntayhteisén poliit-
tisesta ohjauksesta ja viranhaltijat paatosten val-
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mistelusta ja toimeenpanosta.

Kunnaliisten toimielinten valtasuhteissa tapah-
tuneista muutoksista huolimatta (esim. Ruos-
tetsaari & Holttinen 2001) poliittisten pa&tok-
sentekijoiden ja viranhaltijoiden vélinen suhde
voidaan néhda kunnan kaltaisen pailiittis-hailinnol-
lisen jérjestelmén ydinsuhteena (Méttonen 1997,
23). Kunnaliishallinnon ilmididen tematisointia
poliittis-hallinnollisesta n&kdkulmasta voidaan
pitéd my6s erdand suomalaisen kunnallistutki-
muksen perusulottuvuutena. Esimerkiksi Kallio
(1995) tarkastelee poliittisen ja hallinnollisen
osastruktuurin mukautumista toimintaympariston
muutoksiin, kun taas Levésvirta (1999) hyddyntaa
poliittis-hallinnollista viitekehysta tarkastellessaan
kunnan viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden
omaksumia rooleja. Heuru (2000) puolestaan
pohtii managerialismin ja muiden johtamisoppien
vaikutusta kunnallishallinnon dualismille. Samoin
Majoisen (2001) valtuuston roolia kunnan strate-
gisessa johtamisessa tarkastelevan tutkimuksen
eréand lahtokohtana voidaan pitdd kuntaorga-
nisaation poliittis-hallinnollista rakennetta. Usein
kunnan poliittis-hallinnollinen rakenne koetaan
ongelmaksi kuntaorganisaation toimintatapojen
kehittdmiselle. Muun muassa Métténen (1997)
nakee kunnan poliittis-hallinnollisen rakenteen
esteend lilkke-elamasta tuttujen tulosjohtamisen
oppien soveltamiselle kuntakenttdan.

Toisaalta voidaan kysya, missd maarin politii-
kan ja hallinnon erottaminen kuvaa kunnallisen
paatdksenteon ja erityisesti asioiden valmis-
telun todellisuutta. Toiminnan né&kdkulmasta
kuntaorganisaation jasentamisté perinteiselle hal-
linto-politikka -akselille voidaan pitdéd jossain
maarin puutteellisena lahestymistapana. Kiista-
mattd luottamushenkildiden roolia demokratian
varmistamisessa ja hallinnon roolia paatésten
vaimistelussa ja toimeenpanossa artikkelissa kat-
sotaan, ettd kunnallisen paatoksenteon valmis-
telutyéssa hallinnollinen ja poliittinen prosessi
kytkeytyvat tiiviisti yhteen. Poliittiset péaték-
sentekijat osallistuvat asioiden valmisteluun ja
vastaavasti viranhaltijoilla on useasti esittelijan
roolia suurempi vaikutus lopulliseen paatoksen-
tekoon. Hallinnollisen ja poliittisen osajérjestel-
man yhteenkytkeytyminen kay ilmi esimerkiksi
Ranniston (2005) tutkimuksessa, jossa tarkas-
teltin kuntien strategista johtamista. Ranniston
(2005, 21-22 ja 101-102) mukaan kunnan strate-
gJisessa johtamisessa olennaista ei ole toimijoiden
"tydsuhteen juridinen laatu” (luottamushenkild/

viranhaltija), vaan “toiminnan luonne, sisélto
ja taso”. Muistettakoon myos, ettd jo Simon
(1957) kyseenaiaisti hallinnon ja politiikan sel-
kedn erottamisen toisistaan muistuttamalla, etta
paatoksenteossa on vaikea erottaa formaalisen
ja informaalisen tiedon suhdetta. Paatoksia teh-
daan niin faktatiedon kuin arvojenkin pohjalta.
Paatoksentekijoiden on vaikeaa, ellei suorastaan
mahdotonta erottaa formaalisen ja informaali-
sen tietoaineksen tosiasiallista osuutta yksit-
taisissd paadtoksentekoprosesseissa (Mottonen
1997, 362-363). Podlitikan ja hallinnon suhdetta
voidaan tarkastella my&s ns. uuden julkisen johta-
misen (New Public Management) nakdkulmasta,
miké esimerkiksi Heurun (2000, 272) mukaan
on merkinnyt asioiden valmistelun, paétosvallan
kéyttdmisen ja tdytantéonpanon kietoutumista
toisiinsa.

Hallinnollisen ja poliittisen prosessin limitty-
mistd voidaan pitdd joko ongelmana tai mah-
dollisuutena. Ongelmaksi tilanne muuttuu, jos
prosessien sekoittuminen uhkaa esimerkiksi kun-
talain 45 §:ssé ja 59 §:ssé esitettyjd periaatteita,
joiden mukaan asioista paatetddn kunnan toi-
mielimissa virkavastuulla toimivan viranhaltijan
esittelystd (Harjula & Préattéla 2004, 367-358 ja
454). Toisaalta kuntalain liian tiukka tulkinta voi
olla ongelmallista asioiden jouhevan késittelyn
kannalta. N&in on esimerkiksi silloin, kun epéavi-
rallisen, mutta asian késittelyn kannalta tarpeel-
lisen valmisteluelimen toiminta on ristiriidassa
kuntalain 53 §:n kanssa, jonka mukaan valtuus-
ton paatoksentekoon tulevat asiat on kasiteltava
padsaéantoisesti kunnanhallituksessa (Harjula &
Prattdla 2004, 434-435). Vastaavasti kuntalain
29 §:ssa sdddetty tiedottamisvelvollisuus seké
julkisuuslain 1 §:n mukainen julkisuusperiaate
voivat osoittautua ongelmallisiksi tilanteissa,
joissa kunnan ylin johto (kdytdnndssa usein kun-
nanjohtaja seké hallituksen ja valtuuston puheen-
johtajisto) on neuvotellut kuntaan laajentumista
suunnittelevan yrityksen kanssa.

Késillda olevassa artikkelissa hallinnollisen ja
poliittisen prosessin tiivis vuorovaikutus néh-
déan paitsi mahdollisuutena, my6s valttdmatts-
myytend kunnan toimintaympaéristdsté nousevien
uudenlaisten haasteiden ratkaisemisen kannalta.
Rakennetta olennaisempana pidetaéan sitd, millai-
sia menettelytapoja asioiden valmistelussa nou-
datetaan. Kallion (1995, 63) jaottelua soveltaen
menettelytapojen &éaripaind nahdaan yhtaalta
keskittynyt ja suhteellisen suljettu menettely seka
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toisaalta hajautunut ja avoin menettely. Sulje-
tussa valmistelussa sekd toimijoiden joukkoa,
esilld olevia intressejd ettd keskustelun avoi-
muutta pyritdan kontrolloimaan tiukasti. Vas-
taavasti avoimessa valmistelussa huomicidaan
erilaisten toimijoiden erilaiset intressit seka
kannustetaan avoimeen ja rakentavaan kes-
kusteluun. Systeemiteoreettisesti tarkasteltuna
asioiden valmistelu rakentuu joko suljetun tai
avoimen mallin perustalle ja toimii tdmdn mallin
mukaisesti.

Tiivistetysti ilmaistuna kysymys on siitd, ettd
nopeasti muuttuvassa ja monimutkaisessa toi-
mintaympéristdssd kuntien toimintatapojen ja
rakenteiden tulee perustua dynaamisen ja komp-
leksisen systeemiparadigman pohjalle (vrt. Stahle
2004, 228). Kun kunta ymmdrretddn sekd
keskendan riippuvuussuhteissa olevista osista
muodostuvaksi kokonaisuudeksi ettd tavoiteo-
rientoituneeksi dynaamiseksi muutosprosessiksi,
voidaan perustellusti olettaa, ettd ndin raken-
tuva kuva kuntasysteemistd on varsin komplek-
sinen (Anttiroiko 1993, 38). Tdssd artikkelissa
kompleksisuutta tarkastellaan kahdessa padmer-
kityksessé: kysymys on sek3 toimintaympéristén
monimutkaisuudesta ettd valmistelusysteemin
ominaispiirteistd. Valmistelusysteemi madritel-
l&an yksildista (viranhaltija, luottamushenkil®) ja
yksildiden muodostamista kollektiiveista (esim.
viranhaltijoiden tydé- ja johtoryhma, kunnan-
hallitus, lautakunta) sekd& naiden kollektiivien
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Kuva 3. Valmistelusysteemi.

sisdisisté ja valisistd suhteista koostuvaksi jarjes-
telméaksi. Valmistelusysteemin maaritelmia voi-
daan pitdd yhdenmukaisena Staceyn ja Griffinin
(2005, 1-3) nakemyksen kanssa, jonka mukaan
olennaista organisaatiossa (ja systeemissa) ovat
alati kdynnissdolevat, yhteistydhon ja kilpailuun
perustuvat vuorovaikutussuhteet. Sisaisten suh-
teiden lisdksi valmistelusysteemi on vuorovaiku-
tussuhteessa ympéristéonséa (kuva 3).

Edella esitettyd valmistelusysteemin maarit-
telyd voidaan pitdd jossain maarin keinotekoi-
sena. Tdma johtuu ennen kaikkea sosiaalisen
systeemin luonteesta. Toisin kuin biologiset sys-
teemit, sosiaalisen vuorovaikutuksen systeemit
ovat diffuuseja (Anttiroiko 1993, 21). Sosiaalisen
systeemin saattaminen tutkimuksen kohteeksi
edellyttda siksi valintoja sen suhteen mita sijoi-
tetaan systeemin 'sisdpuolelle’ ja mika ymmarre-
tdan systeemin 'ulkopuoliseksi’. Eastonin (1965)
mukaan olennaista rajaamisessa on, etta systee-
min sisdpuolelle luokitelluilla iimigilld on keski-
naissuhteisuutta ja koherenssia (Anttiroiko 1993,
21). Perinteisestd systeemiajattelusta poiketen
kuntalaisten, erilaisten intressiryhmien seké val-
tuuston vaatimuksia tai tukea ei kuitenkaan
pidetd ainocastaan valmisteluprosessin syétteina
(input), vaan ennemminkin valmistelun dynamiik-
kaa lisaavina jannitteina tai heratteina (triggers),
joita vaimistelusysteemi tulkitsee [&htdkohtaisesti
omasta viitekehyksestéan késin. Nédin ymmarret-
tynd valmistelusysteemia voidaan pitdd komp-
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leksisena ja autopoieettisena systeeming,’ joka
keraa tietoa, havainnoi ja tulkitsee ympéaristdn
heratteitd aikaisemman kokemuksensa perus-
teella (Maula 2006, 48-49). Valmistelusysteemi
on tietyssa mielessé suljettu (closed) suhteessa
ymparistoonsa. Sulkeutuneisuus konkretisoituu
systeemin identiteettind, jonka perusteella sys-
teemi yllapitaa sisaista rakennettaan ja erottuu
ymparistostdan, seka siina, etta systeemi on
my0s riippuvainen aiemmin hankkimastaan tie-
dosta (Maula 2006, 49).

Perinteinen systeemiteoria ja kompleksisuus-
teoriat operoivat paljolti samoilla késitteilla. Phe-
lanin (1999, 238) mukaan esimerkiksi kasitteiden
‘iimaantuminen’, 'dynaaminen’ ja’epalineaarinen’
maaritelmissa ei ole merkittdvaa eroa mainittu-
jen teorioiden valilla. Zwick (1997) esittaakin,
ettd kompleksisuusajattelu on systeemiteorian
johdannainen. Yhteisista piirteistdan huolimatta
teoricissa on my0s eroja. Taman artikkelin kan-
nalta merkittavimmat erot liittyvat 'kompleksisuus’
-kasitteen erilaisiin tulkintoihin seka teorioiden eri-
laisiin tavoitteisiin. Siina missa systeemiteoriassa
'kompleksisuus’ ymmarretdan toimijoiden vali-
sen vuorovaikutuksen lopputulemaksi (Phelan
1999, 239), kompleksisuusteorioissa 'kompiek-
sisuus’ nahd&an systeemin perusominaisuutena
ja systeemin kehittymisen perusedellytyksena
(Mitleton-Kelly 2003, 46-47). Ongelmanratkai-
sua painottavissa systeemiteorioissa pyritaén
ennustamaan ja kontrolloimaan systeemin kayt-
taytymista, kun taas kompleksisuusteorioiden
tavoitteet ovat ennemmén tutkivia ja kokeilevia
(Phelan 1999, 239).

KUNNAN MUUTTUVA TOIMINTAYMPARISTO

Kunnan toimintaympériston katsotaan koostu-
van Kallion (1995, 45) tapaan kunnan alueella
tai kunnan ulkopuolella olevista toimijoista ja
tekijdista seka naiden valisistd vuorovaikutus-
suhteista, joilla on olennaista merkitysta kunnan
toimintaan. Kysymys on useasta samaan aikaan
tapahtuvasta muutosvoimasta, jotka kytkeytyvat
kiinte4sti toisiinsa. Monimutkaistumisen taustalta
voidaan 16yt4& ainakin kuntien yhteiskunnaliiseen
rooliin, toimintaedellytyksiin ja hallinnan mah-
dollisuuksiin liittyvat muutokset. Muun muassa
valtio-ohjauksen vahenemisen, talouden globa-
lisaation, osallistumismuotojen pluralisoitumisen
sekéd teknologisen kehityksen voidaan sanoa

lisanneen kuntien toimintaympaéristén dynaa-
misuutta, kompleksisuutta ja moninaisuutta.
Dynaamisuus, kompleksisuus ja moninaisuus
konkretisoituvat ilkeind ongelmina, joille on tyy-
pillisté ristiriitaiset tulkinnat, useat mahdolliset
ja kilpailevat selitysmaliit sekd ongelmien kyt-
keytyminen osaksi laajempaa kokonaisuutta
(Sotarauta 1996)*. llkeat ongelmat muodostavat
ongelmakimppuja, joita on vaikea ratkaista perin-
teiselld rationaalisella otteella. Kunnallishallin-
nossa joudutaan tekeméaéan jatkuvasti paatoksia
asioista, jotka ovat hyvin moniulotteisia ja komp-
leksisia (Sotarauta 1996). Useimmiten niihin vai-
kuttaa sellaisia asioita, joita ei voida ennustaa
tai kontrolioida. Taydellisen informaation sijaan
kunnallisessa paatoksenteon valmistelutydssa
joudutaan kohtaamaan moniselitteisia ja huo-
nosti maariteltyja ongelmia, epatéydellinen tieto
vaihtoehdoista, epétaydellinen tieto nykytilasta ja
ongelmien taustoista, epéataydeliinen tieto ehdo-
tetun vaihtoehdon seurauksista, epataydellinen
tieto arvoista, preferensseista ja intresseista seka
rajallinen aika, rajalliset kyvyt ja resurssit (Sota-
rauta 1996, 140, alun perin Simon & March
1964).

Dynaamisessa, kompleksisessa ja moninai-
sessa toimintaympéristdssa kunnan on huo-
mioitava toisistaan poikkeavia ja keskenaan
ristiriitaisia tekijoita. Tarkemman kuvan muo-
dostamiseksi kunnan toimintaympaéristo voidaan
jakaa Kalliota (1995, 50) mukaellen neljdén
osaymparistédn eli normiymparistdén, sosi-
aaliseen ymparistdon, poliittiseen ympéristéon
seka taloudeiliseen ymparistodn. Normiymparisté
muodostuu kunnan toimintaa ohjaavista saan-
noista ja maarayksistd. Sosiaalinen tarveympa-
ristd kasittdad sidosryhmien tarpeet seké niiden
kuntaorganisaatioon kohdistamat odotukset ja
vaatimukset. Poliittinen ymparistd sisaltaa poliit-
tisten ja muiden intressiryhmien vaikuttamispyr-
kimykset. Taloudellinen ymparisto kattaa kunnan
alueella harjoitettavan elinkeinotoiminnan ja sen
kunnalle antamat mahdoliisuudet tai muodosta-
mat uhkat. Edella mainituista osaympéaristoista
voidaan tunnistaa tekijoitd, jotka vaikuttavat
kunnan toimintaympéristén dynaamisuuteen,
moninaisuuteen ja kompleksisuuteen. Osaym-
pariston dynaamisuuteen vaikuttavat muutosten
maara, muutosten erilaisuus sekd muutosten
epasaanndllisyys ja yllattavyys (Kallio 1995,
58). Esimerkiksi kunnallisten palveluiden kayt-
tajien maaran kasvamisen ja tarpeiden erilais-
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tumisen voidaan arvioida lisdnneen kunnan
sosiaalisen tarveymparistén dynaamisuutta. Vas-
taavasti taloudelliseen osaympéristddén on vai-
kuttanut 1990-luvun alun kansantalouden kriisi.
Sotaraudan (1996, 40) mukaan kyse ei ole
valttamatta tilapaisesta taloudellisesta niukkuu-
desta vaan ennemminkin epavarmuuden savyt-
tamasta taloudellisesta kehityksestd, jolle on
tyypillista taloudeiiisesti hyvien ja huonojen aiko-
jennopeatja yllattavat vaihtelut. Poliittisen ympa-
ristén dynaamisuus ilmenee puclestaan muun
muassa osallistumismuotojen moninajsuutena
seka perinteisen oikeisto-vasemmisto -ulottuvuu-
den hamartymisend ja osittaisena korvautumi-
sena erilaisilla'yhden asian’ liikkeilla. Riippumatta
siita, keskittyvatkd yhden asian liikkeet kunnan
palveluvalikciman kehittdamiseen vai kehittami-
sen jarruttamiseen, kysymys on tdman artikkelin
nakdkulmasta tekijista, jotka vaikuttavat kun-
nallisen paatoksenteon valmisteluprosessiin lisa-
ten sen informaatiota ja yllatyksellisyytta. Bimber
(1998) kuvaa tilannetta "kiihdytettynd pluralis-
mina” (accelerated pluralism), jossa perinteinen
oikeisto-vasemmisto -jaottelu joutuu tekeméaan
tilaa vaihteleville tilanne- ja asiakohtaisille koali-
tioille.

Kompleksisuudella viitataan asioiden ja ilmi-
6iden monimutkaisuuteen tai epaselvyyteen.
Yhteiskunnallisessa kontekstissa kasitteeseen lii-
tetyt negatiiviset konnotaatiot nakyvit esimerkiksi
kansainvalisessa politikassa, jossa kansalais-
jarjestdjen aktiivisuuden lisdantyminen koetaan
paatéksentekoa monimutkaistavaksi ja hidasta-
vaksi tekijaksi. Kansallisen ja paikallisen tason
politikassa ja hallinnossa kompleksisuutta aihe-
uttavat muun muassa erilaiset rakenteelliset
muutokset, kuten kumppanuudet yksityisen ja
kolmannen sektorin toimijoiden kanssa seks
tieto- ja viestintateknologian kaytén lisaantymi-
nen. Kallion (1995, 57) mukaan kunnan toimin-
taymparistdn kompleksisuus riippuu erilaisten
iimididen, tapahtumien ja elementtien lukuisuu-
desta ja heterogeenisyydests, hajautuneisuu-
desta sekd uutuudesta. Edelld mainitun lisaksi
tassa artikkelissa toimintaympéristdn komplek-
sisuudella viitataan ilmididen epélineaarisiin
riippuvuussuhteisiin (Stacey 1993, 168-169).
Epélineaarisista riippuvuussuhteista johtuen kun-
tien toimintaymparistdissa syntyy yliattavia
tapahtumia, joita ei voida palauttaa selkeisiin syy-
seuraus -suhteisiin. Toisin sanoen verraten pieni
tapahtuma voi aikaansaada merkittavan tapahtu-

maketjun.

Kunnan toimintaympéristdon vaikuttaa mygs
yhteiskunnan lisdantynyt moninaisuus, jolla Kooi-
man (1993, 40-41) viittaa individualisoitumiseen,
eriytymiseen ja erikoistumiseen. Moninaisuus
iimenee erilaisina ndkdkulmina ja maailmankat-
somuksina, jotka ovat luonteeltaan subjektiivi-
sesti ja suhteellisesti totuudenmukaisia (Wilenius
1991, 63-43). Ehdottoman ja universaalin totuu-
den sijaan kysymys on erilaisista ndkékulmista
- multiversaalisista todellisuuskasityksista. Sota-
raudan (1996, 100-101) mukaan moninaisuus
voi olia sekd ongelma etta voimavara. Kaytannon
kunnallishallinnossa moninaisuus nakyy ongel-
mina, jotka liittyvat lukuisten ja usein ristiriitaisten
tulkintojen ja ndkemysten yhteensovittamiseen.
Moninaisuudesta kumpuava erilaisuus koetaan
talléin uhkaksija hairicksi normaalille toiminnalle.
Mahdollisuuden nakdékulmasta moninaisuus
ymmarretdan puolestaan kehityksen keskeiseksi
ominaisuudeksi - valttamattdmana edellytyksena
ja voimavarana uusien ratkaisujen |6ytamiseksi.

Sen sijaan, ettd dynaamisuutta, kompleksi-
suutta ja moninaisuutta pidettaisiin erillisina omi-
naisuuksina, artikkelissa katsotaan, etté kysymys
on paitsi toisiaan taydentévistd lahestymista-
voista myd&s tulkinnanvaraisista kasitteista. Esi-
merkiksi dynaamisuuden ja kompieksisuuden
suhdetta voidaan havainnollistaa Kallion (1995,
58) esimerkilld, jossa kunnan alueella toimiva
suuri yritys tekee konkurssin, jonka seurauksena
tysttemyys lisaantyy voimakkaasti. Aiemmin esi-
tetyn jaottelun perusteella yrityksen kenkurssi
on yllattava tapahtuma, joka lisda kunnan toi-
mintaympéristén dynaamisuutta. Toisaalta yri-
tyksen konkurssi merkitsee kuntacrganisaation
johdolle epavarmuuden lisaantymista ja ympa-
ristétapahtumien hallitsemisen vaikeutumista.
Lisaksi tapahtumien valisen epalineaaristen riip-
puvuussuhteiden johdosta yhden suuren yrityk-
sen konkurssi voi laukaista tapahtumien ketjun,
jonka lopputulosta on vaikea arvioida. Vastaavan-
tyyppinen yhteys vallitsee myos moninaisuudgn
ja kompleksisuuden valilla, Esimerkiksi viestin-
takanavien lisaantymisen, erityisesti sahkoisen
viestinnan (Internet, sahksposti) myéta kuntalai-
silla on aiempaa paremmat mahdollisuudet pitaa
yhteytta viranhaltijoihin ja tuoda esille omia nake-
myksiaan ja vaatimuksiaan valmistelussa oleviin
asioihin. Kuntalaisten yhteydenotot liséavat paitsi
valmistelun informaatiopohjaa myds viranhaltijoi-
den kompleksisuuden kokemista (vrt. Cairns et
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al. 2004).

Todettakoon myds, ettd dynaamisuus, komp-
leksisuus ja moninaisuus ovat subjektiivisia k&sit-
teitd. Esimerkiksi Sotaraudan (1996, 96) mukaan
"se mika nayttaytyy dynaamisena, moninaisena
ja kompleksisena tiettyna hetkena yhdelle havain-
noijalle, ei ole sita talle valttamatta jonain toi-
sena hetkena, eikd valttamatta jollekulle toiselle
havainnoijalle”. Toisin sanoen dynaamisuus,
kompleksisuus ja moninaisuus voivat olla seka
subjektin ettd objektin ominaisuuksia. Taméan
artikkelin kannalta olennaista on, ettd valmis-
telusysteemin tulkinta ymparistdn dynaamisuu-
desta, moninaisuudesta ja kompleksisuudesta
vastaa mahdollisimman hyvin todellisuutta. Muu-
toin vaarana on, ettd "olennaisia muutoksia
ei joko havaita tai niiltd ummistetaan silméat
tai sitten niitd tulkitaan virheellisesti” (Kallio
1995, 232-233). Pahimmillaan kuntayhteison
kyvyttdmyys tulkita toimintaympaéristossa tapah-
tuvia muutoksia nékyy toimintakyvyttdmyytena ja
sidosryhmien haluttomuutena osallistua kunnan
toimintaan. Artikkelin n&dk6kulmasta olennaista
on, ettd dynaamisuus, kompleksisuus ja moni-
naisuus hyvaksytdan yhteiskunnallisten ilmididen
perusominaisuuksiksi. Samalla toimintaymparis-
ton monimutkaisuudesta oikeutuksensa saava
uudenlainen lahestymistapa asioiden valmis-
teluun voidaan nahda Sotarautaa (1996, 68)
mukaellen vuorovaikutukseen perustuvana ja
spontaanina itseorganisoitumisen prosessina.
Vaikka itseorganisoituminen ymmérrettaisiin vain
vertauskuvallisesti, kertoo se samalla merkitta-
vasté nékokulman laajentamisesta kohti komp-
leksisten systeemien teorioita.

KOMPLEKSISUUSTEOREETTINEN LAHES-
TYMISTAPA ASIOIDEN VALMISTELUUN

Tassa artikkelissa kompleksisuus ymmarre-
taén eraénlaiseksi kahvakasitteeksi, johon tart-
tumalla pyritdédn avaamaan uutta nakokulmaa
kunnallisen paatoksenteon problematiikkaan.
Asiantilaa tai systeemia pidetdan kompleksisena,
kun se koostuu monista toisiinsa kytkeytyvista
toimijoista’® (Mitleton-Kelly 2003, 26) ja jossa toi-
mijoiden valiset vuorovaikutussuhteet perustu-
vat valintaan® (Stacey 2006, 33). Sen lisaksi,
ettd kompleksisuus samaistetaan ilmididen moni-
mutkaistumiseen ja vaikeaan hallittavuuteen,
kompleksisuus voidaan ymmarta olennaiseksi

ja luonnolliseksi osaksi minka tahansa jar-
jestelmén tai systeemin toimintaa. Kompleksi-
suusajattelussa tarkasteltava iimié ymmarretaan
laadullisesti erilaisena kuin sen yksittdiset osat.
Yhteiskunnallisessa kontekstissa kompleksisuus-
ajattelu kytkeytyy laheisesti havaintoihin, joiden
mukaan yhteiskunnalliset ongelmat ovat usein
laajoja ja moniulotteisia, mihin vaikuttavat ko.
ongelma-alueen liséksi lukuisat muut yhteiskun-
nallisen paatdksenteon ja tapahtumisen alueet.”

Kompleksisuusajattelusta on johdettu monen-
laisia toimintamallisuosituksia kaytanndn hal-
linnon tarpeisiin. Esimerkiksi Byrne (1998)
kyseenalaistaa perinteisen rationaalisen suunnit-
telumallin, jonka mukaan maailma jasentyy sel-
keisiin syy-seuraussuhteisiin ja jossa suunnittelu
ymmarretddn naiden suhteiden jarkiperaiseksi
tarkasteluksi ja parhaan vaihtoehdon poimimi-
seksi. Byrnelle suunnittelutoiminnan komplek-
sisuus merkitsee ennen kaikkea osallistavien
toimintamallien ja paatdksentekoproseduurien
kehittamistd. Byrnen tavoin ainakin Sotarauta
(1996), Sager (1994) ja Healey (1992) esittavat,
etta suunnittelu tulisi ymméartada kommunikaationa
ja vuorovaikutuksena, jossa tuotoksen ohella tar-
keda on myds se, miten eri toimijat osallistuvat
suunnittelu- ja paatoksentekoprosesseihin. Myds
kunnallisen paatdksenteon valmistelua tarkastel-
leessa késiteanalyysissé (Jalonen 2006a) saatiin
tukea vakiintuneelle kasitykselie, jonka mukaan
asioiden valmistelu ja paatdksenteko muodosta-
vat toisiinsa kytkeytyvén tiiviin prosessin. Sen
sijaan, ettd valmistelu jasentyisi hallinnon elin-
kaarimallin (Kulla 2000) mukaisesti verraten itse-
naiseksi hallintotoimeksi, kdsiteanalyysin aineisto
tuki tulkintaa, jonka mukaan valmistelu on komp-
leksinen prosessi koostuen sekd toimielinten
sisaisista etta niiden valisista vuorovaikutussuh-
teista.

Seuraavassa huomio kiinnitetdan komplek-
sisuusteorioille  tyypillisiin  kasitteisiin, joilla
arvioidaan olevan selitysvoimaa sosiaalisten
systeemien tarkastelussa. Alkuperasté ja tutki-
mustraditiosta riippuen kasitteiden merkityssisal-
I6issé on tulkintaeroja. Sama tulkinnanvaraisuus
koskee myos kasitteiden vélisia suhteita. Tulkin-
nanvaraisuudesta johtuvaa epaselvyytta pyritdan
vahentamaan kytkemalla kéasitteet kunnallisen
paatoksenteon valmistelun kontekstiin havain-
nollistavien esimerkkien avulla.
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itseorganisoituminen ja ilmaantuminen

ltseorganisoituminen (self organization) ja
iimaantuminen (emergence) ovat systeemien
kompleksisuutta kasittelevien teorioiden keskei-
sia peruskasitteitd, Ne nghdaan paasaantdisesti
toisiinsa kytkeytyvini kasitteina. Artikkelissa noja-
taan ensisijaisesti Mitleton-Kellyn (2003, 40)
mé&aritelmaan, jonka mukaan ilmaantuminen on
systeemin itseorganisoitumiseen perustuva, uutta
jarjestysta luova prosessi. {tseorganisoitumisen
ja iimaantumisen johdosta systeemit muodos-
tavat yksinkertaisista rakenteista monimutkaisia
kokonaisuuksia (Kauffman 1993). Kansan-
omaisemmin ilmaistuna asioita vain tapahtuu.
Itseorganisoituminen ja emergenssi nahdaan
artikkelissa kompleksisten systeemien perusomi-
naisuutena, jossa syntyy ylemman tason jér-
jestaytymista yksittaisten toimijoiden intentioista
riippumatta. Systeemien itseorganisoitumispro-
sesseissa syntyvaa emergenssia ei voida siten
palauttaa systeemin osien ominaisuuksiin.

Nakokulmasta riippuen itseorganisoituminen
ja ilmaantuminen on liitetty erilaisiin ilmigihin ja
prosesseihin. Esimerkiksi Prigogine® kytkee itse-
organisoitumisen viiteen ydinkasitteeseen: kau-
kanatasapainosta, entropia, iteraatio, bifurkaatio
ja aika, kun taas Holland (1995) nakee itse-
organisoitumisen taustalla seitseman perusomi-
naisuutta: yhdistaminen, epalineaarisuus, virrat,
monimuotoisuus, otsikointi, sisdiset mallit ja
rakennuspalikat. Systeemin muuttuminen ja
ennakoimaton, emergentti kehitys johtuu sys-
teemin kyvystd vaihtaa informaatiota ympéris-
tonsd kanssa. Kompleksisessa sosiaalisessa
systeemissd informaatiota voidaan pitasa kes-
keisend entropian - epéjérjestyksen lahteena.
llman entropian tuomaa tasapainottomuutta ja
epavarmuutta, systeemilld ei ole mahdollista
organisoitua itsestaan (Stahle 2004, 231). Kun
systeemiin lisataan informaatiota, sille avautuu
vaihtoehtoisia kehityspolkuja. Samalla liséantynyt
informaatio muuttaa systeemin sisaisia olosuh-
teita ja aiheuttaa epavarmuutta. Tama puoles-
taan kasvattaa systeemin kompleksisuutta lissten
samanaikaisesti seka kaaoksen mahdollisuutta
etta systeemin vapausasteita. Sosiaalisen sys-
teemin tapauksessa vapausasteiden lisdantymi-
nen mahdollistaa yhtaalta uusien toimintamallien
kehittdmisen, toisaalta muutos voi tuntua uhkaa-
valta ja aiheuttaa muutosvastarintaa. Rubinin
(2004) mukaan lisdantyneests informaatiosta

kumpuava 'kaaos'® voidaan "ymmairtaa samalla
kertaa uhkana tai mahdollisuutena - se sisaltas
aihion molempiin”.

Muuttaakseen systeemiad informaation tulee
olfa kriittistd ja jonka kasittelemiseksi systee-
missé ei ole olemassa valmiita keinoja (Rubin
2004). Stahle (2004, 232) jakaa ajatuksen kriit-
tisen informaation merkityksests, mutta muis-
tuttaa samalla, ettd kriittinen informaatio uhkaa
potentiaalisesti sosiaalisen systeemien vanhoja
rakenteita, mika puolestaan voi estda systeemin
uudistumista. Prigogined mukaillen Stahle esit-
184, ettd informaation tuottamis- ja poistamiskyky
madrittad systeemin mahdollisuuden itseorga-
nisoitumiseen. Nain sosiaalisen systeemin itse-
organisoitumista voidaan kuvata ketjuna, jossa
informaation tuotantoa seuraa tasapainottomuus
tai kaaos, mikd edellyttaa informaation vahen-
tamista, joka puolestaan merkitsee systeemin
uudelleen organisoitumista. Toisaalta mikali sys-
teemiltd puuttuu kyky sdadelld informaation
ma&ards, systeemi on vaarassa hajota. Sosi-
aalisen systeemin tapauksessa hajoaminen on
ymmarrettava vertauskuvallisesti. Hajoamisen
sijaan kysymys on esimerkiksi tuottavuuden hei-
kentymisesta tai yleisemmin organisatorisesta
inertiasta.

Valmistelun kontekstissa itseorganisoituminen
iimenee muun muassa spontaaneina intressi-
ryhmini, jotka toimivat omaehtoisesti ja itsenai-
sesti ilman ulkopuolista ohjausta. Esimerkiksi
nimien keradmista kunnanhallituksen hyvaksy-
mi4 kaavamuutosta vastustavaan kuntalaisad-
ressiin voidaan pitaa prosessina, joka kuvaa
hyvin itseorganisoitumiselle tyypillisia piirteita.
Nimien kerdaminen adressiin hyddyntda kolmea
Hollandin (1995) mainitsemaa itseorganisoitu-
misen perusominaisuutta: yhdistamista, otsikoin-
tia ja epéilineaarisuutta. Yhdistamiselld Hollaqd
(1995, 11) tarkoittaa sité, ettd pienistd ja usein
verraten yksinkertaisistakin osatekijoista syntyy
kompleksista kayttaytymista. My6s nimienkeruu-
kampanja voidaan ymmart&a korkeamman taspn
jarjestaytymisen ilmenemismuotona, jota eivoida
palauttaa yksittaisiin toimijoihin (adressin aIIe-.
kirjoittaneisiin). Ei ainakaan sillcin, jos adress|
toimii esimerkiksi uuden paikallisen polittisen
likkeen kasvualustana. Otsikointi on puolestaan
mekanismi, joka Hollandin (1995, 12-13) mukaan
tukee yhdistamista. Kysymys on merkityksenan-
tamisesta ja identiteetin luomisesta (Clipping®r
1999, 17). Esimerkiksi kaavamuutosta vastusta-
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vat tahot voivat hyddyntéda otsikointia ja puhua
"arvokkaan viherkeitaan ja virkistysalueen tar-
velemisestd”. Valmistelussa voi syntyd omia
kielenkayton tapoja; kieltd kaytetaan tarkoitus-
hakuisesti, ndkemyksia painotetaan asiantunti-
jan mielihalujen mukaan seka asioita nimetaan
ja kuvataan valmistelijan lahtékohdista. Tasta
kertoo myds oheinen poiminta Kotimaisten kiel-
ten tutkimuslaitoksen julkaisemasta Verkko-Kieli-
kellosta (4/1998): "Kun kaavamuutosesityksessa
ehdotetaan asuintalojen rakentamista puistoon,
esittelija toteaa, etta puistoa, joka on réameista
metsad, on tarkoitus liittda tonttiin. Muutosta
vastustavat asukkaat eivat omissa kirjelmissaan
puhu puiston rameisyydesta eivatka liioin katso,
etta kyse on puiston liittdmisesta asuntotonttiin.
He puhuvat ronskisti puistoon rakentamisesta.”
Hollandin (1995, 13) mukaan otsikoinnissa on
juuri kyse tavasta luokitella ja muodostaa rajoja
asioiden vélille. Myos Epalineaarisuutta voidaan
pitad kompleksisuusteorioiden yhtena perusole-
tuksena. Epalineaarisuudesta johtuen kokonai-
suus voi olla pienempi, yhta suuri tai suurempi
kuin osiensa summa (Clippinger 1999, 13). Myos
kaavamuutosta vastustavalla kuntalaisadressilla
voidaan saada aikaan epalineaarista kehitysta.
Sinallaan verraten rajattuun asiaan kohdistuva
kuntalaisaktiivisuus voi kdynnistaa sopivissa olo-
suhteissa esimerkiksi kunnanjohtajan tai kun-
nanhallituksen puheenjohtajan eroon paatyvan
prosessin.

Edella esitetyn kaltaisen itseorganisoitumisen
seurauksena kunnallishallinnossa esiintyy moni-
mutkaista emergenttia kehitysta. Asioita tapahtuu
ilman nakyvia ja selkeita syita. Itseorganisoitumi-
sen ja ilmaantumisen kasitteiden voidaan katsoa
avaavan uudenlaisia mahdollisuuksia kuntaor-
ganisaatioiden tarkasteluun ja toiminnan kehitta-
miseen. Olemisen (being) ja pysymisen sijaan
kysymys on tulemisesta (coming) ja muutoksesta
(Sotarauta 1996, 98; Stahle 2004, 234-235).
Muutoksen vastustamisen ja rationaalisen suun-
nittelun sijaan kompleksisuusteorioissa katso-
taan, ettd epatasapainossa syntyy uusia ja
mahdollisesti innovatiivisempia toimintatapoja
(Mitleton-Kelly 2003, 34-35). Siksi artikkelissa
esitetaankin, etta kunnallisen paatéksenteon val-
mistelutyéssa tulisi luottaa tiukan suunnittelun ja
kontrollin sijaan enemman itseorganisoitumisen
voimaan ja keskitty4 luomaan mahdollistavia olo-
Suhteita.

Kaukana tasapainosta, bifurkaatio, mahdolli-
suuksien avaruus ja polkuriippuvuus

informaation ja systeemin kompleksisuuden
suhdetta voidaan tarkastella myos kasitteilla kau-
kana tasapainosta (far from equilibrium), bifur-
kaatio (bifurcation), mahdollisuuksien avaruus
(space of possibilities) ja polkuriippuvuus (path
dependence). limaisulia ’kaukana tasapainosta’
tarkoitetaan systeemin epatasapainontilaa, jossa
systeemin rajoja ja rakenteita koetellaan ulkoa
tulevilla paineilla. Dissipatiivisten rakenteiden
teoriassa kysymys on energiaa, materiaa tai
informaatiota ymparistonsa kanssa vaihtavista
systeemeista, joilla on kykya luoda epatasapai-
nosta uusia rakenteita ja jarjestysta (Mitleton-
Kelly 2003, 32). Syntyva epéatasapaino voidaan
ymmartaa myods systeemin sisaiseksi ristiriidaksi
ja itseorganisoitumisen valttamattdomaksi edelly-
tykseksi (Stahie 2004, 230-231). Sosiaalisessa
systeemissa sisdinen ristiriita voi ilmeta esimer-
kiksi vastakkaisina intresseina ja ilkeind ongel-
mina.

Bifurkaatiolla tarkoitetaan systeemin jakau-
tumista erilaisiin vaihtoehtoihin (Mitleton-Kelly
2003, 34'%). Bifurkaatiopisteella viitataan het-
keen, jossa valinta tapahtuu. Bifurkaatio voi-
daan nahda Stahlen (2004, 233) tapaan
vybhykkeena determinismin ja vapaan valinnan
valilla. Naissd solmukohdissa tarjolla olevat
vaihtoehdot muodostavat mahdollisuuksien ava-
ruuden. Bifurkaatiopisteissa tehdyt valinnat muo-
dostavat systeemin elinkaaren (Mitleton-Kelly
2003, 34-35). Stahlen (2004, 233) mukaan bifur-
kaatiopisteissd tehdyt valinnat ovat ennusta-
mattomia ja peruuttamattomia. Toisin sanoen
systeemin valinta on ennaltamaaramatén ja se
voi kohdistua vain olemassa oleviin uusiin mah-
dollisuuksiin. Kysymys on polkuriippuvuudesta,
jossa systeemin aiemmat valinnat vaikuttavat
tuleviin valintamahdollisuuksiin (Mitleton-Kelly
2003, 34). Systeemin valinnat voivat olla mah-
dollistavia tai rajaavia.

Kasitteet kaukana tasapainosta, bifurkaatio ja
mahdollisuuksien avaruus tarjoavat toisenlaisen
ja taydentavan nakokulman aiemmin esiteltyyn
adressi-esimerkkiin.  Kompleksisuusteorioiden
kielella ilmaistuna kysymys on ulkoisesta voi-
masta, jonka avulla vaikutetaan systeemin raken-
teeseen ja jarjestykseen. Adressin tehtavana on
kohdistaa paineita esimerkiksi kunnanhallituk-
sen sisaan. Kunnanhallituksen sisaista epatasa-
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5 ADRESS!

Kaavamuutoksen valmistelu \

kokous

Kunnanhaliituksen

> Kaavamuutoksen
o Vvaihtoehdot
7

o
-

@ “Kokonaisselvitys” kaavamuutoksen
vaihtoehdoista

“Kylla" kaavamuutokselie
“Ei" kaavamuutokselle

Kuva 4. Bifurkaatiopiste, mahdollisuuksien avaruus ja polkuriippuvuus kaavamuutosproses-
sissa (Mitleton-Kellyd 2003 ja Aulaa 1999 lainaten ja tdydentien).

painoa lisddmalla kaavamuutoksen vastustajat
pyrkivat vaikuttamaan valintatilanteisiin ja ohjaa-
maan paatoksentekoa mieleiseensad suuntaan.
Mikali ulkoinen paine on riittdva, kunnanhallituk-
sen on tarkasteltava muita vaihtoehtoja, jolloin
alkuperdinen kaavamuutos saattaa hautautua
polkuriippuvuuden mukaisesti uusien vaihtoeh-
tojen alle peruuttamattomasti (kuva 4).
Bifurkaation ja mahdollisuuksien avaruuden
voidaan tulkita tarkoittavan kommunikatiivisia ja
osallistavia toimintatapoja. Bifurkaatiopisteissa
tunnistetut mahdollisuudet heijastelevat sosiaa-
lisen systeemin kykya luovuuteen ja innovatiivi-
suuteen, silld ifurkaatio on aina uuden ratkaisun
iimentyma, joka tuottaa ratkaisun, jota ei voida
ennakoida aiemmin vallinneiden olosuhteiden
perusteella. Siten bifurkaatiota tapahtumana voi-
daan pitdd aina myds innovaation ldhteena.
(Stahle 2004, 233-234.) Taman artikkelin nako-
kulmasta kysymys kuuluu, voidaanko kunnalli-
sen paatdksenteon valmistelutydssa tunnistetaa
solmukohtia, joista haarautuu tulevaisuuden
mahdollisuuksia ja joissa tehdyt valinnat vaikutta-
vat tulevaisuudessa avautuviin mahdollisuuksiin.
Oikea-aikaisen reagoinnin ohella on kyettéva
olemaan reagoimatta silloin, kun aitoa valinnan
mahdollisuutta ei vield ole (Stahle 2004, 235).
Hieman toisin ilmaistuna kysymys on valmistelu-
kommunikaation kaksoisfunktiosta. Siind missa
jarjestyshakuisella ja integroivalla kommunikaati-
olla tavoitellaan eksplisiittisen informaation teho-
kasta jakamista, luovuutta ja innovatiivisuutta
edistdva dissipatiivinen kommunikaatio kytkey-
tyy valmistelusysteemin hiljaisen ja kulttuurisen
tiedon levittdmiseen (vrt. Aula 1999). Vuorovai-
kutukseen ja dialogiin perustuva dissipatiivinen

kommunikaatio heijastelee "monien totuuksien
maailmaa” (Aula 1999). Kaksoisfunktion naks-
kulmasta valmistelukommunikaation tulisi tukea
samanaikaisesti sekd tehokasta tiedonkulkua
ettd uusien ja luovien ideoiden kehittdmista.

Diversiteetti

Nakokulmasta ja asiayhteydesta riippuen diver-
siteetilld (diversity) voidaan tarkoittaa moni-
muotoisuutta, moninaisuutta tai erilaisuutta.
Hollandille (1995, 27) diversiteetti merkitsee
systeemin ominaisuutta, joka mahdollistaa sys-
teemin itseorganisoitumisen. Mitd suurempi
diversiteetti sitd enemman mahdollisuuksia itse-
organisoitumiselle. Esimerkiksi biologiassa riitta-
vaa monimuotoisuutta on pidetty edellytyksena
ekosysteemin selviytymiselle. Varmin keino
sopeutumisessa on se, ettd ekosysteemi on riit-
tadvan monimuotoinen (Vuori 2005, 17).

Moninaisuus kytkeytyy myds siihen yhteis-
kunnalliseen kehitykseen, jota voidaan kuvata
siitymisend hallinnoinnista hallintaan (from
government to governance)'!. Esimerkiksi Peko-
sen (1995, 85) mukaan moninaistuminen ja
erilaistuminen nékyvat erojen lisddntymisena hal-
lintaprosesseissa tavalla tai toisella osallisena
olevien toimijoiden valilld. Hallinnan on katsottu
edellyttdvan julkisen hallinnon oman toiminnan
ohella yhteisty6ta yksityisen ja kolmannen sek-
torin toimijoiden kanssa. Kooimanin (1993, 41)
mukaan syntyva moninaisuus on samanaikaisesti
sekd mahdollisuus ettd mahdollinen ongelma.

Vertauskuvallisesti myds kuntayhteis6ja ja
niiden hallintaprosesseja voidaan tarkastella
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osana yhteiskunnallista ekosysteemid, jossa
yksittéisen kunnan asema méaaraytyy suhteessa
muiden toimijoiden luomaan kontekstiin. Biolo-
gisen ekosysteemin tapaan yhteiskunnallisessa
ekosysteemissd kysymys on toimijoiden vali-
sistd riippuvuuksista ja sopeutumisesta muu-
toksiin. Tassé artikkelissa monimuotoisuuden ja
erilaisuuden katsotaan ilmenevan sopeutumisen
lisaksi ennen kaikkea siind, miten valmistelussa
kyetéaan tuottamaan luovia ja kunnan olemassa-
olon kannalta tarkoituksenmukaisia vaihtoehtoja
kunnanhallituksen paatdksentekoon. Oletuksena
on, ettd monimuotoisessa valmistelussa asioita
tarkastellaan monesta eri n&kdkulmasta, jolloin
my6s mahdollisuus néhda asioiden valisia riippu-
vuussuhteita kasvaa. Monimuotoisen systeemin
kykya havainnoida toimintaympéristddan voidaan
havainnollistaa yksikertaisella kuvalla (kuva 5).
Havainnoinnilla viitataan systeemin kykyyn tun-
nistaa ympaéristdsséa olevia arsykkeité ja impuls-
seja.

Organisaatiotutkimuksessa monimuotoisuu-
teen on liitetty sekd myonteisid ettd kielteisia
seurauksia. Monimuotoisuuden on todettu lisaa-
van suvaitsevaisuutta, mik& voi johtaa kustan-
nussaastdihin esimerkiksi tydstapoissaolojen ja
tydpaikan vaihtohalukkuuden vdhenemisen seka
rekrytoinnin helpottumisen johdosta. Samoin
monimuotoisuus parantaa ongelmanratkaisuky-
kya ja lisda organisaation innovatiivisuutta ja
luovuutta, koska heterogeenisilla ja monimuo-
toisilla organisaatioilla on kykya katsoa ongel-
mia useista nakékulmista. Monimuotoisuuden
ongelmat liittyvat puolestaan useimmiten kom-
munikointiongelmista johtuviin vaarinkasityksiin.
Monimuotoisuus voidaan kokea myds olemas-
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saolevan organisaatiokulttuurin uhkaksi. Liséksi
monimuotoisuus j&& usein retoriikan tasolle, jol-
loin tavoitteet ja kaytannot jaavat irrallisiksi.
(Heikkinen 2005, 9-10.) Monimuotoisuus voi mer-
kitd myds monimutkaisuutta, jota yleisesti pide-
taan organisaatioissa haitallisena ilmiéna. Maula
(2004, 259) on havainnollistanut monimuotoi-
suuden ja monimutkaisuuden suhdetta esimer-
killg, jossa han vertaa monimutkaisuutta 'pahaan’
kolesteroliin, jonka m&&rén tulisi pysya mata-
lalla tasolla, kun taas monimuotoisuus on "hyvaa’
kolesterolia, jonka maaraa voidaan lisata.

Valmistelun yhteydesséa diversiteetilla voidaan
tarkoittaa esimerkiksi sita, ettd koulukeskuksen
l&heisyyteen suunniteltavan liikekeskuksen kaa-
vamuutoksen valmistelussa huomioidaan tek-
nisen asiantuntemuksen ohella kasvatuksen ja
koulutuksen asiantuntijoiden nédkemyksié. Ide-
aalitilanteessa néin voidaan valttas tai ainakin
vahentad lilkekeskuksen rakentamisesta mah-
dollisesti aiheutuvia ongelmia. Toisaalta moni-
naisuuteen liittyva tavoitteiden ja intentioiden
erilaisuus voi aiheuttaa konflikteja toimijoiden
vélille ja estda yhteistyon syntymista. Muistet-
takoon lisaksi, ettd monimuotoisuudesta kum-
puava havainnointikapasiteetin lisddntyminen ei
valttamatta kerro mitdan systeemin kyvysta hyo-
dyntaa tunnistamiaan arsykkeitd ja impulsseja.
Tama voi johtua yhtaalta ilmididen kasitteellista-
miseen ja tulkintaan liittyvistéd ongelmista tai toi-
saalta vaikeuksista saattaa keskeisid tulkintoja
paatdsesityksen muotoon.

Monimuotoisuuteen liittyvistd mahdollisista
ongelmista huolimatta artikkelissa katsotaan
hallintaa (governance) korostavan paradigman
mukaisesti, ettd moninaisuutta ei voida hallita
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Kuva 5. Toimijoiden diversiteetti lisdd systeemin havainnointikykyd.



48

HALLINNON TUTKIMUS 3 - 2007

perinteisin  hallinnon (government) keinoin.
Dynaamisessa, kompleksisessa ja moninaisessa
maailmassa my6s kunnallishallinnolta edellyte-
tdan joustavampia toimintatapoja. Pelkistetysti
iimaistuna kysymys on ympéristdn moninaisuu-
teen vastaamisesta systeemin sisaisellda moni-
muotoisuudella.’? Uudenlaisten toimintatapojen
tarpeellisuutta perustellaan ennen kaikkia ilkeilla
ongelmilla, jotka ovat usein seurausta lukuisista
toisiinsa limittyneistéd tekijoista, joiden syité ei
voida jaljittdéd yhteen ainoaan tekijaan, jolloin
my6skaan yhdellakdan toimijalla ei voi olla yksi-
nadn mahdollisuuksia toteuttaa ohjelmia niiden
ratkaisemiseksi (Sotarauta 1996, 63). Valmis-
telun diversiteetti ymmarretdan paitsi valmiste-
lusysteemin mahdollisuudeksi my®s uusien ja
luovien ideoiden tunnistamisen valttamattdmaksi
ehdoksi. Sen sijaan, ettd moninaisuus katsottai-
siin rationaalista toimintaa estavaksi tekijaksi, se
nahdaan luovan valmistelun ominaisuutena, joka
edistdd uusien mahdollisuuksien tunnistamista
ja tukee innovatiivisten ratkaisumallien kehitta-
mista.

Kytkeytyneisyys ja vuorovaikutussuhteet
Systeemin monimuotoisuutta ja havainnointiky-

kya voidaan tarkastella toimijoiden ominaisuuk-
sien ohella my&s kytkeytyneisyyden (connectivity)

ja vuorovaikutuksen (interaction) nakokulmista.
Kytkeytyneisyys ja vuorovaikutus muodostavat
mekanismin, jonka luonteesta riippuu systeemin
kyky havainnoida ympéar6ivad maailmaa (kuva
6). Mitd paremmin sosiaalinen systeemi sietda
erilaisia nakemyksia sitd laajempi on sen
maailmankuva. Kunnallisen paatdksenteon val-
misteluty®ssa "erimielisyytta sietdvan” vuorovai-
kutuksen voidaan arvioida vaikuttavan kahdella
tavalla: yhtaalta se edistaa luovien ja innovatiivis-
ten ratkaisuvaihtoehtojen edistamistd, toisaalta
rakentava erimielisyys vahentaa negatiivisen ryh-
maajattelun riskia.'

Mitleton-Kelly (2003, 26) maarittelee kytkey-
tyneisyyden ja vuorovaikutuksen kompleksisen
systeemin peruskomponenteiksi. Kompleksisen
systeemin osat ovat jatkuvassa yhteydessa seka
toisiinsa ettd ymparistodnsa, minkd johdosta
yksinkertaisilta vaikuttavista asioista voi keh-
keytyad kompleksisia kokonaisuuksia. Osien vali-
sestd vuorovaikutuksesta ja kytkeytyneisyydesta
johtuen kompleksisen systeemin tulevia kehi-
tyspolkuja on lahes mahdotonta ennakoida.
Mitleton-Kellyn mukaan jo kahden toimijan
vuorovaikutus voi luoda kompleksisia vuorovai-
kutussuhteita, joiden yksityiskohtia ei voida enna-
koida. Kytkeytyneisyydestéd puolestaan seuraa,
ettd kokonaisuus on enemman kuin osiensa
summa. Systeemin riippuvuus toimintaymparis-
tostéa johtaa tilanteeseen, jossa jokaisen yksittai-
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Kuva 6. Vuorovaikutus liséd sosiaalisen systeemin havainnointikykyd.
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Kuva 7. Emergentti valmistelukulttuuri (mukailtu Lewin 1993).

sen toimijan tekema paatos tai valinta vaikuttaa
aina muihin toimijoihin sekd ymparistoén (Mit-
leton-Kelly 2003, 27). Kompleksisen systeemin
muodostuminen on siten rekursiivinen prosessi,
jossa “jokin muodostuva kompleksinen kokonai-
suus myds vaikuttaa niihin osailmidihin, joista se
muodostuu ja sen vuoksi se itse muuttuessaan
vdistamattad muuttaa myds niitd” (Rubin 2004).

Kunnallisen paatdksenteon valmisteluproses-
sin kytkeytyneisyyttd ja vuorovaikutussuhteita
voidaan tarkastella kuvan 7 avulla. Viranhaltijoi-
den, kunnan toimielinten, yksittdisten kuntalaisten
sekd muiden sidosryhmien vuorovaikutussuh-
teista nousee esiin emergentti valmistelukulttuuri,
jonka luonnetta on mahdoton ennakoida sen
perusteella, mita tietdd yksittaisistd osista. Val-
mistelukulttuuri on kokonaisuus, joka on enem-
mén kuin osiensa summa.

Valmistelukulttuuri voidaan nahda kunnan his-
toriaa heijastelevana sosiaalisena rakenteena,
jonka luomiseen ja uusintamiseen ovat osal-
listuneet muodollisissa asemissa olevien viran-
haltijoiden ja luottamushenkildiden lisdksi myds
muuttietyn kuntayhteis®n jasenet. Valmistelukult-
tuuri koostuu perusoletuksista, jotka on keksitty,
Ibydetty tai kehitetty kuntayhteisdssa ulkoiseen
ympéristéon sopeutumiseksi tai sisdisen kiin-
teytensa sailyttamiseksi (vrt. Schein 1987, 26).

Tassa artikkelissa valmistelukulttuurin katsotaan
iimentavan erityisesti sitd, miten kunnassa on
totuttu kommunikoimaan ja jakamaan tietoa pas-
toksenteon kohteena olevista asioista. Kysymys
on paitsi kuntalain sdaddsten toteuttamisesta,
my6s kuntaspesifeistd toimintatavoista, jotka
pohjautuvat kuntayhteiséssa yhteisesti jaettuihin
perusoletuksiin informaation, tiedon ja kommuni-
kaation luonteesta ja niiden suhteesta kuntayh-
teison tavoitteisiin. Lintilan (2001, 41) jaotteluun
perustuen valmistelukulttuuri ymmérretdan laa-
dullisena jatkumona, jonka toisessa paassa on
jasentensa tiedonhankintaa ja viestintaa rajoitta-
maan pyrkiva kuntayhteis®. Vastaavasti jatkumon
toisessa paassa on kuntayhteisd, joka kannustaa
viestintédan tarjoten myds siihen tarkoituksenmu-
kaisia valineita. Kuntien valmistelukulttuureissa
voidaan siten erottaa kaksi aaripaata: suljettu
ja tietoa panttaava kulttuuri seka avoin ja tietoa
sosiaalisesti konstruoiva kulttuuri. Systeemiteo-
reettisesti tarkasteltuna kysymys on joko saan-
nénmukaisuuksia ja kontrollia korostavan suljetun
systeemiparadigman mukaisesta toiminnasta tai
palautetta, mukautumista ja itseorganisoitumista
painottavasta avoimestajadynaamisesta systee-
miparadigmasta. Sen sijaan, etta jaottelua suljet-
tuun tai avoimeen valmistelukulttuuriin pidettaisiin
objektiivisesti mitattavina ja toisensa puhtaasti
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poissulkevina ilmidina, artikkelissa ndhdaan, etta
kysymys on tulkinnasta ja vivahde-eroista. Val-
mistelukulttuurin luonne voi vaihdella esimerkiksi
kuntayhteison sisélld erilaisissa yksikdissa tai
jopa yksikéiden siséisissa ryhmissa.

Edelld mainituin varauksin kunnan valmistelu-
kulttuuri ymmarretdan emergentiksi kokonaisuu-
deksi, joka koostuu tietoisten, tarkoituksellisten
paatdsten ja valmistelua ohjaavien s&addésten
lisdksi epévirallisista ja epamuodollisista toi-
mintakdytanndista. Valmistelukulttuurin kasitetta
voidaan pitda sopivana lahestymistapana, kun
katsotaan, etteivat rationaaliset, muodollisiin
rakenteisiin keskittyneet mallit ota huomioon riit-
tavasti ihmisten valisia vuorovaikutussuhteita (vrt.
Kreps 1990, 134-135). Kulttuurinen ndkdkulma
valmisteluun on yhdenmukainen myds komp-
leksisuusajattelun perusajatuksen kanssa, jonka
mukaan emergentti kokonaisuus vaikuttaa osien
kayttaytymiseen, jotka puolestaan ovat osaltaan
luomassa emergenttia kokonaisuutta. Yksi konk-
reettisimpia tapoja arvioida yksittdisen kunnan
valmistelukulttuuria on tarkastella viranhaltijako-
neiston omaksumia toimintatapoja informaatiota
ja tietoa koskevissa asioissa. Se, miten kun-
nassa suhtaudutaan esimerkiksi asiakirjojen tai
viranomaisten toiminnan julkisuuteen, voidaan
arvioida heijastelevan viranhaltijakoneistossa
vallitsevaa valmistelukulttuuria. Ohessa kaksi
toisistaan poikkeavaa subjektiivista ja tulkinnan-
varaista ndkemystd kunnan valmistelukulttuu-
riin:

a) liman kilpailua |api ajettu Rovaniemen
keskustan suuri rakennushanke nostattaa
kaupungin luottamusmiesten &rtymysta virka-
miesjohtoa kohtaan yli puoluerajojen...vaati
virkamiesjohdon epademokraattisena pide-
tyn toiminnan vuoksi kaupunginvaltuustoa
ylimaaraiseen kokoukseen, jossa palautettai-
siin jarjestys kaupungin hallintoon. Niin polii-
tikot kuin kaupungin rakennusalan yrittajatkin
allistelivat viime viikolla esitettyd keskus-
tasuunnitelmaa, josta kaupungin korkeim-
mat virkamiehet ovat sopineet rakennusyhti®
X:n kanssa ilman kilpailutusta ja luottamus-
miesten enemmistdn tietdmatta. . katsoo, etta
"keskustahanke on vain jaavuoren huippu
siind hallintokulttuurin murroksessa, jossa
valta on Rovaniemen yhdistyttyd siirtynyt
luottamusmiehilta virkamiehille”. Rovaniemen
kaupunginhallitus paatti viime viikolla valmis-
tella yhteistydsopimuksen X:n kanssa siitd,
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ettéd kolmeen kaupungin keskustan kortteliin
rakennetaan 12 kerrostalon ja noin 750 asun-
non alue. Asia tuotiin kaupunginhallitukseen
ei-julkisena varsinaisen asialistan ulkopuo-
lelta, ja sen esittelyn yhteydessa nahtiin
rakennusyhtié X:n valmistama videoesitys
hankkeesta. Kokouksen on kerrottu paat-
tyneen sekasorron vallassa, eikd sen poy-
takirjaa ole vield hyvéaksytty. YIT:n mukaan
kaupungin omistamien tonttien arvo alueella
on noin kuusi miljoonaa euroa. Kaupungin
kiinteistévalittdjien mukaan arvo on ainakin
kolminkertainen. Valtuuston sisalla virkamies-
johdon hyva veli -verkoston toimintaa pide-
taan yli puoluerajojen harskind.” (Helsingin
Sanomat, 19.9.2006.)

b) Liljendal on pieni ja iimeisesti aika homogee-
ninen yhteiso, jolla on selkea visio siitd, missa
ollaan ja minne menn&dan. lhmiset tuntevat
sielld toisensa sen verran hyvin, etta asiat
hoituvat luontevasti, eiké epakohdista tarvitse
tehdad suurta numeroa. Kuntaliiton tutkimuk-
sen mukaan Liljendalissa kunnallinen paa-
toksenteko on Suomen oikeudenmukaisinta,
luottamushenkilét  ajavat  vilpittdmimmin
kunnan parasta, valtuutetut sailyttavat parhai-
ten kosketuksensa &anestajiinsa ja virkamie-
het valittavat ihmisten mielipiteistd enemmaén
kuin missdan muussa Suomen kunnassa.
Liljedalin kunnanjohtajan mukaan "kunnan
ja kuntalaisten yhteistyé ei toimi, jos kunta
tyytyy vain tayttdmé&an lainsdaddannén vel-
voitteet. Ihmisille pitda tulla tunne, etta tassa
on toiselta osapuolelta enemman vastaan-
tuloa kuin laki maaraa.” (Suomen Kuvalehti,
36/2006.)

Yksildidenjaryhmien valisen vuorovaikutuksen
ohella sosiaalisen systeemin kytkeytyneisyys riip-
puu systeemin kaytossa olevista artefakteista'
(Mitleton-Kelly 2003, 27). Laihosen (2005, 38)
mukaan erityisesti tieto- ja viestintateknologian
kehitys on lisdnnyt kommunikointimahdollisuuk-
sia nostaen samalla systeemien kytkeytynei-
syyden uudelle tasolle. Mitad todennakdisimmin
talla on seurauksia myds kunnallisen paatdéksen-
teon valmistelutyélle. N&kékulmasta riippuu, tul-
kitaanko seurauksia mydnteisesti vai kielteisesti.
Optimismia edustavan nakemyksen mukaan tek-
nologiaa voidaan hyddyntdd muun muassa laa-
jentamalla ja monipuolistamalla valmisteluun
osallistuvien joukkoa. Toisaalta teknologian mah-
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dollistamat uudenlaiset kommunikointimuodot
voidaan kokea viranhaltijoiden ja luottamushenki-
Ibiden keskuudessa tehokasta valmistelua esta-
viksi hairiétekijoiksi. Muun muassa Harju (2002)
muistuttaa viranhaltijoiden haluttomuudesta osal-
listua erilaisiin sahkgoisiin foorumeihin. Tama
johtuu Harjun mukaan siita, etta viranhaltijat ovat
kunnan edustajina juridisesti vastuussa kom-
menteista, jolloin viranhaltijoiden nakdkulmasta
verkossa kdydyn keskustelun ottaminen osaksi
paatdsten valmistelua ja paatdksentekoa koe-
taan mahdottomaksi, koska verkkokeskustelulla
ei ole minkaanlaista lain maarittamaa asemaa
paatettavien asioiden valmistelussa (Harju 2002,
162).

Kuninformaation, kommunikaation ja olemassa
olevien valtarakenteiden suhdetta valmistelupro-
sessissa lahestytaan tieto- ja viestintateknolo-
giankannalta, mielenkiinto kohdistuu teknologian
ominaispiirteisiin, jotka mahdollistavat uudenlai-
sia tietokayttaytymisen ja kommunikoinnin muo-
toja. Keskeiseksi kysymykseksi nousee talléin
se, miten teknologiaa voidaan hyédyntaa seka
informaation esilletuomisessa ja kokoamisessa
etté toimijoiden valisen vuorovaikutuksen tuke-
misessa. Toistaiseksi tutkimustulokset osoittavat,
ettateknologiavalitteinen vuorovaikutus julkishal-
linnossa on jaanyt olemassa olevien ja yhden-
suuntaisten viestintdmallien vahvistamisen ja
tehostamisen tasolle (esim. Ridell 2001, 349).
Tatd voidaan selittda yhtaalta vahvalla sitou-
tumisella edustukselliseen demokratiaan seka
toisaalta nakemyksilla, joiden mukaan tieto- ja
viestintateknologia muodostaa uhkan vakiintu-
neille valtarakenteille ja perinteisille suunnittelu-
ja paatoksentekomalleille. Tieto- ja viestintatek-
nologia lisda valmisteluprosessin kytkeytynei-
syytta ja vuorovaikutussuhteita, mika puolestaan
voi aiheuttaa ennakoimatonta ja emergenttia
kayttaytymista. Seurauksena mahdollisesti syn-
tyvaa epajarjestysta ja 'sotkuista’ demokratiaa
pidetdan artikkelissa paitsi luonnollisena, myds
tarpeellisena hallinta-paradigman mukaiselle asi-
oiden valmisteluprosessille (vrt. Peltonen 2002).
Geiselhartia (1999) mukaillen artikkelissa katso-
taan, etta tieto- ja viestintateknologia voi par-
haimmillaan lisatd kunnallisen paatdksenteon
vaimistelutytn pluraliteettia. Kompleksisuusteori-
oiden kielellé iimaistuna kysymys on systeemin ja
sen ymparistén monimuotoisuuden yhteensovit-
tamisesta.

Palauteprosessit

Kytkeytyneisyys ja vuorovaikutus perustuu
palauteprosesseihin (feedback), joiden awvulla
systeeminulkoinenja sisdineninformaatio valittyy
systeemiin. Palaute on perinteisesti jaoteltu posi-
tiiviseen ja negatiiviseen palautteeseen'®. Posi-
tiivinen palaute liitetddn systeemin muutokseen
ja negatiivinen palaute systeemin vakauteen.
Positiivinen palaute on systeemin poikkeamia tai
muita vaikutuksia vahvistavaa (reinforce), kun
taas negatiivinen palaute pyrkii tasoittamaan
(balance) systeemin poikkeamia ja pitamaan sys-
teemin tasapainossa (esim. Aula 1999, 98; Mit-
leton-Kelly 2003, 37). Stahle (2004, 232-233)
rinnastaa palautteen iteraatioon, jonka ansiosta
systeemilla on kyky uudistaa itseaan. Palautetta
voidaan pitdad valttamattémana systeemin
itseorganisoitumiselle.

Systeemin palautetta voidaan havainnollistaa
kuvalla 8, jossa kahden tekijan valilla on kehamai-
nen (circular) riippuvuussuhde, jossa edellisen
tilanteen tulos on seuraavan tilanteen panos.'®
Seurauksena on systeemin ajautuminen joko
positiiviselle tai negatiiviselle kehitysuralle.

Lineaarisen panos-prosessi-tuotos -mallin
sijaan kysymys on palautesiimukasta (feedback
loop), jolla Aula (1999, 97) viittaa sosiaalisen sys-
teemin ominaisuuteen, joka "mahdollistaa inhimil-
lisen kayttaytymisen kaoottisuuden ja aiheuttaa
ennusteiden toteutumisen vain tietyissa olosuh-
teissa.” Erityisesti sosiaalisessa systeemissa,
jossa palautteella tarkoitetaan useimmiten kom-
munikaatiota, kysymys on yleensa moniulottei-
sesta ja vaikeasti ennakoitavasta ilmiosta, silla
palaute tekee sosiaalisesta systeemista spon-
taanin ja muutoksille herkan (Stahle 2004, 233).
Mitleton-Kellyn (2003, 38) mukaan palautteen
vaikutus riippuu systeemin kytkeytyneisyyden ja
vuorovaikutuksen asteesta (degree of connecti-
vity). Maaran ohella kytkeytyneisyyden ja vuo-
rovaikutuksen asteella viitataan usein suhteiden
laatuunjaluonteeseen (Phelan 1999, 240). Olen-
naista palautteessa on sen mahdollisuus vah-
vistaa merkityksettomilta vaikuttavien muutosten
kertautumista. Palaute voi saada aikaan epaline-
aarisesti (nonlinearity) etenevan ja kumulatiivi-
sen tapahtumien ketjun, joka vaikuttaa systeemin
kayttaytymiseen yksittdisia palautetapahtumia
enemman. Epalineaarisuudella tarkoitetaan
tapahtumien kulussa ilmenevaa ennakoimatonta
epajatkuvuutta. Maulan (2004, 263) sanoin kehi-
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Kuva 8. Positiivinen ja negatiivinen palaute (mukaillen Schwaninger & Koerner 2004, 559).

tyksessa voi tapahtua "hyppayksia eteen- ja jopa
taaksepain.”

Valmistelun kannalta edelld mainitun katsotaan
tarkoittavan muun muassa sita, ettad toimijoiden
valisiin vuorovaikutussuhteisiin liittyvan dynamii-
kan johdosta pienetkin tekijat voivat johtaa suu-
riin ja peruuttamattomiin muutoksiin. Esimerkiksi
se, ettd luottamushenkilét perehtyvat viranhal-
tijoiden laatimaan valmistelumateriaaliin ja pyy-
tavat lisaselvityksid, voi tarjota valmistelijoille
yllykkeen tehda tydnsa entistd paremmin. Tdmén
seurauksena luottamushenkilét kokevat vaikut-
tavansa asioihin, mika puolestaan ehkaisee tur-
hautumista, riitelyd keinotekoisista ongelmista
seka asioiden lahettdmistd uudelleen valmistel-
tavaksi (Harisalo & Stenvall 2002). Vastaavasti
tarkoitushakuisesti valmistelun epakohtia esiin
nostamalla luottamushenkildt voivat kaynnistaa
kielteisen ja itseddn ruokkivan kierteen, jonka
seurauksena kuntaan kehittyy valmistelukulttuuri,
joka tukahduttaa tehokkaasti uudet ideat ja vai-
keuttaa kunnan kannalta olennaisten asioiden
valmistelua. Kielteisen palautteen pelossa viran-
haltijat pyrkivat valttamaan virheitd ja tyytyvat
tekemaan vain valttamattdmimman.

Palauteprosessit nahdaan artikkelissa valmis-
telun voimavarana. Siind missa negatiivinen ja
tasapainoon tahtaava palaute liitetdan valmiste-
lutydn tehokkuuteen, kumulatiivisia prosesseja

vahvistava palaute nahdaan innovatiivisuuden
ja luovuuden lahteend. Se, miten tehokkuuden
ja luovuuden yhteensovittamisessa onnistutaan,
katsotaan riippuvan valmistelun aikaisesta kom-
munikaatiosta. Lahtokohtana pidetdan Stahlen
(2004, 233) kasitysta, jonka mukaan kommu-
nikaation tulisi olla "luonteeltaan enemman
dialogista kuin informointia”. Dialogiin pohjau-
tuva kommunikaatio ndhdaan Luhmannin (1995)
tapaan systeemin ja sen itseorganisoitumisen
valttamattdmana ehtona. Kommunikaation tavoit-
teena ei tarvitse olla toimijoiden yhteisymmarrys
asiasisalloistd, vaan se, ettd kommunikaatio
johtaa toimintaan; sisalldn hyvaksymiseen tai
hylkddmiseen. Kommunikaation tehtdvéna on
nostaa valmisteluvaiheessa esille vaihtoehtoja,
avata uusia mahdollisuuksia ja pakottaa valin-
taan.

Yhteisevoluutio

Kompleksisuutta voidaan tarkastella myd6s
valmistelusysteemin ja sen toimintaymparistdn
yhteisevoluution (co-evolution) kautta. Yhteisevo-
luutiolla ymmarretdan systeemin ja toimintaympa-
ristdn jatkuvaa ja vuorovaikutukseen perustuvaa
kehitysta (Mitleton-Kelly 2003, 30). Kompleksisen
systeemin riippuvuus muista systeemin osista ja
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lukuisat vuorovaikutussuhteet johtavat tilantee-
seen, jossa yhdenkaén systeemin kehitys ei ole
riippuvainen ainoastaan siitd itsestaan (Kauff-
man 1993). Keskendan riippuvuussuhteessa
olevien systeemien muodostamassa ekosystee-
missa jokaisen yksittaisen toimijan tekemat valin-
nat vaikuttavat aina muiden toimijoiden valintoihin
seka ymparistoon (Mitleton-Kelly 2003, 30). Esi-
merkiksi Sotarauta & Srinivas (2006) ovat tut-
kineet alueilla laadittujen strategioiden roolia
aluekehityksen ohjaamisessa ja todenneet, etta
alueiden kehittyminen on emergentti yhdistelma
tietoisia pyrkimyksid ja toimijoiden intentioista riip-
pumatonta sattumaa. Evoluutioajattelu voidaan
kytked yhteiskuntatieteen strukturaatioteoreetti-
siin ajattelutapoihin (esim. Giddens, Bourdieu),
joiden keskeisen& ideana on se, ettéd ihmiset
ovat samanaikaisesti seka vallitseviin yhteiskun-
tarakenteisiin sopeutuvia yksil6ita etta rakenteen
aktiivisia tuottajia ja muokkaajia (Pantzar 1993,
82).

Yhteisevoluution k&sitetta voidaan kayttaa
jasentdmaan niitd haasteita, joita yksityisen ja
julkisen sektorin kumppanuuteen ja yhteistyhon
(public-private-partnership) perustuvat toiminta-
mallit asettavat kunnallisen paatdksenteon val-
misteluty6lle. Kilijnin ja Koppenjanin (2000, 365)
mukaan kyse on tarpeesta edistaa paétoksente-
koon osallistuvien yksityisen ja julkisen sektorin
toimijoiden valistd vuorovaikutusta. Vuorovai-
kutuksen merkitystd voidaan perustella myds
yhteiskunnallisten ongelmien monimutkaistumi-
sella, mika esimerkiksi Sotaraudan (1996, 63)
mukaan merkitsee sen hyvaksymists, etta ongel-
mien ratkaisemiseen liittyvd asiantuntemus ja
tieto ovat hajautuneet useisiin toimijoihin, joloin
yhdellakdan toimijalla ei ole yksingan mahdol-
lisuutta tunnistaa ja ratkaista toisiinsa kytkeyty-
vid ongelmia. Kooimanin (1996, 13-15) mukaan
kompleksisten ja ilkeiden ongelmien muotoilussa
ja ratkaisemisessa keskeista on juuri julkisen ja
yksityisen sektorin toimijoiden ennakkoluuloton
yhteisty$. Sen lissksi, ettd toimijoiden valiselld
yhteistyolla voidaan vahvistaa yhteiskunnallisen
suunnittelutoiminnan ja p&aatoksenteon tietopoh-
jaa, yhteisty6lla voidaan edistaa yhteisen tulkin-
takehikon rakentamista (Campbell & Marshall
2000, 327).

Yhteisevoluutiolla voidaan viitata seka saman-
tasoisten systeemien viliseen yhdessa kehittymi-
seen ettd eri tasojen véliseen yhteisevoluutioon
(Sotarauta 2004, 306). Sotaraudan & Srinivasin

(2006) mukaan yhteisevoluutio on hedelmallinen
lahestymistapa esimerkiksi alueilla tapahtuvien
kehityskulkujen ymmartamiseen. Evoluution kan-
nalta yhteiskunnallinen kehitys nayttaytyy sopeu-
tumisen ja tietoisen valinnan vuorotteluna. Kyse
on yhtdaltd useista toisiinsa kietoutuneista pro-
sesseista ja toisaalta prosessin ja ympariston
vuorovaikutuksesta (Sotarauta 2004). Evolutio-
naarisilla 1dhestymistavoilla tavoitellaan tyypilli-
sesti muutoksen ja muutosprosesseja ohjaavan
valintalogiilkan ymmartamista (Aldrich 2001).
Perinteisesti valinnan taustalla on nahty kilpailu
niukoista resursseista, jonka tehtdvana on valita
ne variaatiot', jotka jaavat eloon. Sittemmin
evoluution valintaprosesseissa on kiinnitetty
huomiota my6®s toimijoiden omiin teleologisiin
pyrkimyksiin. Erityisesti ihmisyhteis6illd on tun-
netusti kykya evoluution ja kehityksen tietoiseen
suuntaamiseen, mikd kaytdnnossad nakyy esi-
merkiksi toimijoiden valisind kamppailuina omien
tavoitteiden saavuttamiseksi.

Kunnallisen péatoksenteon valmistelutydn kan-
nalta evolutionaarinen |dhestymistapa on mielen-
kiintoinen erityisesti siksi, ettd sen avulla voidaan
kiinnittdad huomiota yhtaalté valinnan ja sopeu-
tumisen véliseen problematiikkaan ja toisaalta
yksityisen ja julkisen sektorin toimijoiden véliseen
vuorovaikutukseen. Yhteisevoluution nékékulma
taydentaa siten yhteiskunnallisen toiminnan dua-
listista jakoa politikkaan ja hallintoon. Politiikan
ja hallinnon valisen suhteen lisaksi kyse on val-
mistelusysteemin ja sen valintaympariston vali-
sesté vuorovaikutuksesta, missé valintaymparisto
koostuu kaikista niista tekijoistd, jotka vaikutta-
vat systeemin valintoihin ja toimintaan (Sotarauta
2004, 304). Sotarauta vertaa valintaympéristoa
filtteriin, joka rajoittaa systeemin valintaa sul-
kemalla joitakin mahdollisuuksia pois ja suun-
taamalla huomiota toisiin. Valintaymparisto
muodostaa kasitteellisen viitekehyksen, jonka
avulla voidaan pyrkid ymmartdmaan valmistelu-
tyota rajoittavia ja mahdollistavia tekijéitad (kuva
9).
Keskeista yhteisevoluution nakokulmasta on
se, etta valintaymparistd ymmarretdan emergen-
tiksi systeemiksi; joka muotoutuu toimijoiden ja
ympériston vuorovaikutuksen tuloksena. Ulkoi-
sen paineen lisdksi valmistelusysteemin kehitty-
minen riippuu kuitenkin myds systeemin sisaisista
tekijoista ja toimijoiden teleologisista pyrkimyk-
sistd. ValmistelutyOssa sisaiset tekijat ja toimijoi-
den pyrkimykset ilmenevét usein vastakkaisina
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Kuva 9. Evolutionaarinen ldhestymistapa (mukailtu Sotarauta & Srinivas 2006, 318).

ja keskenaan kilpailevina intresseind. Valmiste-
luun olennaisesti kuuluvia vastakkaisia ja kes-
kenaan Kilpailevia intresseja voidaan tarkastella
evoluution nakodkulmasta perinteisesta politiikan
tutkimuksesta poikkeavalla tavalla. Sen lisaksi,
etta Kilpailevien intressien pohjalta kehkeytyvat
konfliktit saattavat heikentda valmistelusystee-
min kykya sopeutua muutoksiin, vastakkaiset int-
ressit voivat myds edistda systeemin evoluutiota
ja innovatiivisten toimintamallien kehittamista
(vrt. Sotarauta 2004). Kasilld olevassa artik-
kelissa edelld mainitun katsotaan tarkoittavan
muun muassa sitd, etta intressien ristiriita kye-
tdan kanavoimaan valmistelusysteemin sisdista
ja toimijoiden vélistd vuorovaikutusta aktivoiviksi
jannitteiksi, jolloin vastakkaiset intressit luovat
valmisteluprosessiin dynamiikkaa ja mahdollista-
vat kdsiteltdvien asioiden monipuolisen tarkaste-
lun.

YHTEENVETO

Artikkelissa esitelty kompleksisuusajattelu
tdydentdd perinteistd kasitystd kunnallisesta
paatdksenteosta kiinnittamalla huomiota valmis-
teluprosessin dynamiikkaan ja toimijoiden vali-
siin vuorovaikutussuhteisiin. Kun tarkastelukuima
kaannetdan rationaalisesta ajattelusta toimijoi-

den vuorovaikutusta korostavaan ajatteluun, toi-
mintaympariston dynaamisuus, kompleksiuus ja
moninaisuus nahdaan kunnallisten paatdksen-
teon valmistelutydn voimavarana ja mahdolli-
suutena - ei rationaalista toimintaa haittaavina
tekijoind. Yhden vaihtoehdon madarittelemisen
sijaan vuorovaikutuksen ja kommunikaation
avulla etsitddn ja tulkitaan vaihtoehtoisia
tulevaisuudenkuvia.

Kuten jo kuvasta 3 ilmeni, valmistelusysteemi
on vuorovaikutuksessa ymparistonsa kanssa.
Samaan aikaan kun systeemi on suljettu, se on
my®&s avoin siten, ettd se on vuorovaikutuksessa
ympdristdnsa kanssa ja koordinoi toimintaansa
sen kanssa (Maula 2006, 48-49). Usein tama tar-
koittaa sita, etta valmistelussa ollaan tekemisissa
ristiritaisesta informaatiota ja erilaisista intres-
seistd kumpuavien konfliktien kanssa. Ryynasta
(2006, 83) mukaillen kyse on vaihtoehtojen pun-
taroinnista, ristiriitaisten argumenttien esittami-
sestd ja valintojen tekemisesta "tdssa ajassa ja
paikassa, kuitenkin ottaen huomioon tulevien
sukupolvien oikeus luoda oma maailmansa”.
Sen sijaan, etta ristiritaiseen informaatioon suh-
tauduttaisiin valmistelua hairitsevana tekijana,
artikkelissa katsotaan, etta 'konfliktit’ lisdavat val-
mistelun vuorovaikutusta ja mahdollistavat agen-
dalla olevien asioiden monipuolisen tarkastelun.
Artikkelissa esitetaankin, etta erityista huomiota
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tulee kiinnittdd valmistelusysteemin ja ympa-
ristén rajapinnassa tapahtuvaan vuorovaikutuk-
seen, sillda vaikka epavarmoja ja kompleksisia
tapahtumia ei voidakaan perinteisessa mielessa
hallita, niiden kohtaamista ja ymmartamista voi-
daan kuitenkin edistda lisaamalla valmistelun
avoimuutta ja vuorovaikutusta.
Kompleksisuusteorioille tyypilliset kasitteetaut-
tavat hahmottamaan poliittis-hallinnollisen sys-
teemin kokonaisuutta kiinnittamalla huomiota
vuorovaikutuksen nakymattémaan dynamiik-
kaan. Kompleksisuusajattelun nakékulmasta
kysymys on yht&alta valmistelun monimuotoisuu-
den varmistamisesta ja toisaalta valmistelusys-
teemin kytkeytyneisyyden ja palauteprosessien
tehokkaasta hyddyntamisesta sekd systeemin
kyvysté tuottaa ja vahentaa informaatiota. Komp-
leksisessa maailmassa kunnallisen asioiden val-
mistelun onnistuminen riippuu ratkaisevasti siit,
miten prosessissa kyetdan yhdistamaan vaih-
toehtojen luova tuottaminen tehokkaaseen ja
paamaaratietoiseen etenemiseen. Kunnallisen
paatoksenteon kontekstissa riittdva monimuotoi-
suus edellyttdd samanaikaisesti seké selkeita
pelisdantdja (tasapainoon tahtaava palaute) etta
avoimuutta uusille ideoille (kumulatiivisia proses-
seja vahvistava palaute). Valmistelusysteemin
monimuotoisuus voidaankin ymmartaa Maulan
(2004, 259) tarkoittamaksi 'hyvaksi' kolesteroliksi.
Vastaavasti itseorganisoitumisen ja ilmaantumi-
sen luova hyddyntaminen edellyttavat toimijoilta
kykya tunnistaa valmisteluprosessin bifurkaa-
tiopisteita - erilaisten kehityspolkujen solmu-
kohtia. Kunnallisen paatdksenteon onnistuminen
rippuu pitkalti siitd, miten paatdksenteon valmis-

teluvaiheessa kyetaan hyédyntamaan solmukoh-
dissa avautuvia mahdollisuuksia. Kyse on ennen
kaikkea siita, miten yhdistetaan valmistelun kaksi
eri tehtavaa: uusien ideoiden, luovien ratkaisujen
ja erilaisten vaihtoehtojen tuottaminen divergen-
tin ajattelun avulla seka vaihtoehtojen karsiminen
ja parhaan mahdollisen ratkaisuvaihtoehdon tun-
nistaminen konvergentin ajattelun avulla (kuva
10).

Samalla divergenssin ja konvergenssin
yhdistaminen merkitsee valmistelusysteemin
muuttumista mydnteisessa mielessd komplek-
sisemmaksi. Kompleksista valmistelusysteemia
voidaan pitaad Erasaarta (1998, 109) mukaillen
valmiimpana ja patevampana vastaamaan alati
monimutkaistuvan toimintaymparistén muutok-
siin.

Vaihtoehtojen tuottamista ja karsimista voidaan
tarkastella myds Aulan (1999) tapaan jakamalla
valmistelunaikainen kommunikaatio integroivaan
ja dissipatiiviseen ulottuvuuteen. Kun valmiste-
lua kuvataan bifurkaatiolla, dissipatiivinen kom-
munikaatio edistédd valmistelun diversiteettia ja
luovuutta. Vastaavasti integroiva kommunikaa-
tio tukee valmisteluprosessin tehokkuutta (kuva
11).

Erilaisuuden salliminen ja dynaamisen komp-
leksisuuden hyddyntaminen merkitsee samalla
vallitsevan valmisteluparadigman uudistamista:
painopisteen ei niinkaan tulisi olla informaation
lisdamisessa, vaan ennemmin toimintaymparis-
ton monitulkintaisuudesta johtuvien ja merkitysten
hahmottamiseen liittyvien ongelmien ratkaisemi-
sessa (vrt. Weick 1995). Sen sijaan, etta val-
misteluun olennaisesti sisaltyvid vastakkaisia

Kuva 10. Divergenssi vs. konvergenssi (Maula 2006, 120; alun perin Arthur Andersen 1999).
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Kuva 11. Valmistelun kaksoisfunktio (perustuu Aula 1999, 145).

intresseja pidetdan tehokkaan informaation pro-
sessointia estaving tekijoing, intressien ristiriita
voidaan n&hda systeemin sisdistd vuorovai-
kutusta aktivoivina jannitteind (triggers) ja
valmistelusysteemin perusominaisuutena sekéa
systeeminitseorganisoitumisen valttdmattémana
ehtona. Parhaimmillaan vastakkaiset intressit
luovat valmisteluun dynamiikkaa ja mahdollis-
tavat kéasiteltdvien asioiden tarkastelun useasta
eri ndkékulmasta. Kunnallishallinnon ilmeisesta
managerialisoitumisesta riippumatta artikkelissa
katsotaan, etta erityisesti luovuuteen ja innovatii-
visuuteen pyrkivassa valmistelutydssa tarvitaan
asiantuntijuuden ohella luottamushenkildiden ja
muiden intressipiirien aktiivista osallistumista.
Informaation kerdamisen ohella kyse on mahdol-
lisen taiteesta - kyvysta luoda ja toteuttaa uusia
ideoita. Erilaisten toimijoiden vuorovaikutuksen
merkitysta valmistelutydlle perustellaan luovuus-
tutkimuksen havainnoilla, joiden mukaan inno-
vaatiot ja oivallukset syntyvét rajapinnoilla (kts.
esim. Sutton 2002, Stacey 1993). Viime kédesséa
kysymys on siité, etté erilaisista taustoistatulevilla
yksiléilld on enemman mahdollisuuksia 16ytéa
epatavallisia yhdistelmia - innovaatioiden sieme-
nia.

VITTEET

' Yhtena esimerkkina kehitysoptimismista voidaan
mainita filosofi Pekka Himasen (2007) laatima Suoma-
lainen unelma - innovaatioraportti.

2 Vaivio (1963) kutsuu ilmiota paatoksenteon sivu-
suuntaiseksi jaykkyydeksi (lateral rigidity of decision
making). Vaivio katsoo jaykkyyden johtuvan yhtaalta
muuttuneita olosuhteita koskevan informaation puut-

teesta, toisaalta johtamisen ja hallinnon kyvyt-
tomyydestd vastata riittdvdn nopeasti muuttuviin
olosuhteisiin.

3 Autopoiesis on johdettu Kreikan kielen sanoista
'auto’, joka tarkoittaa 'itsed’, 'poiesis'/’poein’, joka mer-
kitsee 'luomista’. Autopoiesis-teorian perustajina pide-
tdadn Humberto Maturanaa ja Francisco Varelaa. Kts.
autopoiesis-teorian soveltamisesta yritysorganisaatioi-
hin Maula (2006).

4 Kts. lisda ilkeistd ongelmista esim. Rittel, H. &
Webber, M. 1973. Dilemmas in a General Theory of
Planning.

5 Kytkeytyneisyydelld Mitleton-Kelly (2003, 6) tar-
koittaa sekad systeemin sisaista ettd systeemin ja sen
ympariston valistd kytkeytyneisyytta.

8 Valinta (choice) perustuu arvoihin ja normeihin.
Valinnat voivat olla tiedostettuja ja tarkoituksellisia tai
tiedostamattomia ja tahattomia. (Stacey & Griffin 2005,
5-6.)

7 Kysymykseen siitd, tayttaako kompleksisuusteoria
varsinaisen teorian kriteerit on otettu kantaa puolesta
ja vastaan. Mikali teorialla tarkoitetaan yhtenaista tieto-
jen ja kasitteiden jarjestelmad, joka siséltda yleisessa
ja tiivistetyssd muodossa yleisia tosiasioita sisaltavia
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lakeja tai periaatteita, ja jossa teorian kaikki vaitteet tii-
vistetaan joukoksi aksioomia, joista puolestaan voidaan
johtaa loogisesti kaikki muut ko. teorian vaitteet (esim.
Jarvinen & Jarvinen 2004, 17) kompleksisuusteoriaa ei
voitane pitda puhtaana teoriana. Toisaalta esimerkiksi
Mitleton-Kellyn (2003) on esittanyt, ettd kompleksisuus
ei ole pelkédstaan joukko tydkaluja tai vertauskuva vaan
ennemminkin tapa ajatella ja ymmartda maailman ilmi-
sita. Mitleton-Kellya mukaillen kompleksisuutta voidaan
pitad kattokdsitteena, joka siséltdd lukuisia tutkimus-
suuntauksia ja koulukuntia. Kts. hyva ja pelkistetty
kuvaus kompleksisuusajattelun historiasta ja uudeniai-
sen systeemiparadigman kehittymisestd Stahle (2004).
Kts. lisdd kompleksisuusajattelun soveltamisesta yhteis-
kunnallisessa kontekstissa esim. Jalonen (2006b).

8 Perustuu Stahlen (2004, 230-237) yhteenvetoon
seuraavista teoksista: Thermodynamic Theory of Struc-
ture, Stability and Fluctuations (Glannsdorff & Prigo-
gine 1971), From Being to Becoming (Prigogine 1980),
Order out of Chaos (Prigogine & Stengers 1984) ja
Exploring Complexity (Prigogine & Nicolis 1989).

9 Kaaos ja kompleksisuus eivat kuitenkaan tarkoita
samaa asiaa. Esimerkiksi Maula (2004, 261) havain-
nollistaa eroja seuraavasti: "kaoottinen systeemi muo-
dostuu sellaisten sdantojen ja sddnnénmukaisuuksien
iteroinnista, jotka pysyvét vakioina. Kompleksinen sys-
teemi sen sijaan kehittyy ja muuttaa vuorovaikutuksen
sdantoja. Kaaosteorian soveltaminen sosiaalisiin sys-
teemeihin merkitsisi oletusta, ettd inhimillinen toiminta
on pelkistettivissa pysyviin saantoihin ja lakeihin, ja
etta se on naiden sdantdjen hallitsemista.”

0 Bifurkaatiota voidaan pitdd jossain maarin har-
haanjohtavana ilmaisuna, silld todellisuudessa vaihto-
ehtoja voi olla enemman kuin kaksi.

" Kts. lisda esim. Kooiman (1993), Pekonen (1985)
tai Anttiroiko et al. (2003).

2 Ns. Ashbyn laki tai riittdvan monimuotoisuuden
(requisite variety) periaate Ashby, W. R. 1960. An Intro-
duction to Cybernetics.

3 Ryhmaajattelulla tarkoitetaan yleisesti kritiikitonta
ja pintapuolista ajattelua seké& ryhmén perusteetonta
optimismia omiin toimintamahdoliisuuksiin, mik& puoles-
taan voi johtaa heikkoihin ongelmanratkaisu- ja pa&tok-
sentekoprosesseihin sekd kohtuuttomiin riskinottoihin.
Kts. ryhmaajattelusta tarkemmin esim. Janis, I. 1972
Groupthink: Psychological studies of palicy decisions
and fiascos.

" such as information technology systems and
intellectual systems or ideas (Mitleton-Kelly 2003, s.
27).

5 Systeemiteoreettinen kasite 'negatiivinen palaute’
ei tarkoita samaa kuin puhekielen negatiivinen ts. kiel-
teinen palaute.

16 " _output of a process is re-used (directly or indi-
rectly) as an input to that process’ (Schwaninger &
Koerner 2004, 559).

7 Sotarauta (2004, alun perin Aldrich 2001) viittaa
variaatiolla poikkeamiin traditioissa, vallitsevissa toimin-
tatavoissa tai kompetensseissa.
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