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KRISTER STAHLBERG, Teori och praxis i
kommunal planering. Aboc Akademi 1975.

Pidtoksentekoa julkisessa hallinnossa on
Suomessa tehdyissa tutkimuksissa tarkasteltu
lahinna pdatbksentekoteoriasta |ghtien ja eri-
tyisesti rationaalista paatcksentekomallia ideaa-
lina pitden. Abo Akademissa joulukuussa
1975 tohtoriksi vaitellyt Krister Stahlberg, joka
on toiminut keskeisend vetdjand Turun yliopis-
ton ja Abo Akademin wvaltio-opin laitosten vi-
lilla joitakin vuosia sitten kaynnistyneessa kun-
nallista demokratiaa ja suunnittelua tutkivassa
melko laajamittaisessa projektissa, ldghtee kui-
tenkin vditdskirjassaan liikkeelle demokratia-
teorioista, joten tutkimus saa voimakkaan nor-
matiivisen perussdvyn. Konkreettisena tutki-
muskohteena Stdhlbergilla on Suomessa tapah-
tuva kuntasuunnittelu, jota hdn tarkostelee
mainitun projektin aikana kootun materiaalin
valossa. Materiaali koostuu ensinndkin  kun-
nallisilta  keskusjdrjestoiltd  saaduista kunta-
suunnittelun tilaa koskevista tiedoista, ja sitd
taydennettiin  samanaikaisesti kunnille kohdis-
tetuilla kyselyilla ja haastatteluilla. Taman ma-
terigalin pohjalta projektin eri vaiheissa kirjoi-
tetut kuusi kuntasuunnittelun eri aspekteja kd-
sittelevéid raporttia  muodostavat Stdhlbergin
viitoskirjan,

Tutkimuksen ensimmaisessd raportissa kar-
toitetaan  kuntasuunnitelmien esiintyminen
maamme kunnissa. Taman lisdksi pyritéan sel-
vittamaan yhteyksia kuntasuunnitelmien esiin-
tymisen ja erilaisten kunnan demograafisia,
maantieteellisia, elinkeinallisia, poliittisia, ta-
loudellisia ja hallinnollisia olosuhteita kuvaa-
vien plirteiden valilla, Edelleen tarkastellaan
esiintymista  kuntamuodoittain. MNaissda my6-
hempid raportteja  ajatellen merkittdvissd in-
ventoinneissa tulee esiin joitakin yilattavigkin
piirteitd. Esimerkkeind mainittakoon vapaa-
ehtoisten  erityissuunnitelmien  seka ranta-
kaavojen lghes  taydellinen  puuttuminen.
Vaimakkaimmin  esille  tuleva, vaikkakaan
ei kovin yllattdva piirre on suuri ero kun-
tasuunnittelun esiintymisessd kaupungeissa ja
kauppaloissa  ja toisaalta maalaiskunnissa,
Tatd eroa kommentoidessaan Stdhlberg tuo
esiin kaksi tulkintatapaa: suunnittelun puuttu-
minen voidaan toiscalta nihdd merkking kun-
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tien vdlisesta eriarvoisuudesta tai toisaalta suh-
teellisen rationaalisesti toimivien kuntien har-
kittuna valintana. Kirjoittaja ldhtee meillé ylei-
sesti  kdytetystd kasittelytavasta poiketen jal-
kimmadisestd vaihtoehdosta. Hdn mm. asettaa
kyseenalaiseksi kuntasuunnittelun tarpeellisuu-
den pienissd ja rakenteeltaan yksinkertaisissa
kunnissa.

Tutkimuksen toisen raportin otsikkona on
»Kommunal planering och kommunal strukturs
ja alaotsikkona »Ett forsok fill policy-analytisk
understkning ay ‘withinput’'»., Kommentoides-
saan policy-analyysia tutkimustapana Stahiberg
toteaa poliitfisten muuttujien kasittelyn jadneen
vleensa vahdaiseksi; hallintoa ei ole ndahty osana
poliittista  jarjestelmda.  Raportin  keskeisen
osan muodostaa  kuitenkin  kuntasuunnittelun
tarpeen ja suunnittelun esiintymisen valinen
vertailu, Kuntasuunnittelun tarpeen operatio-
naolisina mittoina kaytetaan Stahlbergin mie-
lesta »virallista suunnitteluideclogioa» edusta-
vissa kunnallisten keskusjariestdjen kuntasuun-
nittelukdsikirjoissa esitettyjd kuntasuunnittelun
perusteluja. Naistd kokolailla strukturoimatto-
mista argumenteista Stahlberg muodostaa nelja
komponenttia: kompleksisuuskomponentti,
muutoskompanentti, talouskomponentti ja ke-
hityskomponentti, joita hdn kayttad riippumat-
tomina muuttujina. Perushypoteesina on, ettd
mita selvemmin namad tarvekomponentit esiinty-
vat kunnassa  sitd  todenndkdisermin esiintyy
kunnassa suunnittelua, Néiden komponenttien
avulla suaritetun regressioanalyysin  tulokseksi
Stahlberg soa, ettd kuntasuunnittelua kaupun-
geissa ja kauppaloissa (joissa enin osa suunnit-
telusta tapahtuu) ei voida tarvekomponenttien
avulla selittad. Sen sijaan maalaiskunnissa
tapahtuva suunnittelu sekd vapacehtoinen eri-
tyissuunnittelu kaupungeissa ja kauppaloissa-
kin tuntuu perustuvan kuntien tarpeisiin aina-
kin jossakin mddrin, vaikka merkitsevyystaso
tassdkadn ei ole kovin korkea, Stahlbergin mu-
kaan siis pddtos suunnittelun aloittamisesta ta-
pohtuu  kunnan hallintokoneiston  sisdisena
'withinputina’ eikd kuntalaisten tarpeista Idhte-
vénd. Toisaalta suunnittelua selittdvd syy on
valtion vaikutus valtionapuehtojen muodossa.

Kaohdesta edellisesté kappaleesta ilmenee jo
Stéhlbergin  kielteinen suhtautuminen kuntien
keskusjdnjestdjen suunnittelukasikirjoissa vallit-

sevaan rationaaliseen  pdadtoksentekokdsityk-
seen. Seuraavissa kahdessa raportissa han sel-
vittad aluksi rationoalisen padtiksentekostra-
tegian kuntasuunnittelulta vaatimaa sosigalisen
tiedon pohjoaa. Tdman jdlkeen han tarkastelee
erilaisten inventointien esiintymistd suunnitel-
missa.  Suunnitelmissa esiintyvat inventoinnit
edustavat sitd tietopohjaa, johon suunnitelmat
perustuvat.  Stahlberg vertaa suunnitelmien
havaittua tietopohjaa sithen, mitd rationaalinen
padatoksentekostrategia edellyttéa ja havaitsee,
ettd sosiaaliset, ‘pehmedt’ tiedot ovat jadneet

hyvin vahdisiksi ja ettd suunnitelmat perustuvat

lahinng vain helposti kvantificitaviin taloudel-

lisiin  ja wvdestokehitysta kuvaaviin tietoihin,
Edelleen han katsoo esiintyvien inventointien
edistdvan hallinnellista lukkiutuneisuutta suun-
nittelussa ja vaikeuttavan eri hallinnonhaarojen
suunnittelun koordinointia,  Lisaksi Stahlberg
selvittad kappaleessa mainittujen
tarvekomponenttien avulla kuntien informaa-
tiotarpeen
laadun

edellisessa

ja kuntasuunnitelmien tietopohjan
valisia  yhteyksia. Regressioanalyysin
perusteella todetaan, ettd informaation tarve ei
selita tietopohjon loatua.  Kommentoidessaan
nditd tuloksia Stdhlberg katsoo, ettd ne on pi-
kemminkin  ymmdrrettava suunnittelusuositus-
ten epdtarkoituksenmukaisuudesta  johtuvina
kuin pdaatoksentekijain virheind tai resurssien
puutteena kunnissa.

Kuntasuunnittelun ja elinkeinopolititkan suh-
detta kdsittelevéssd, aikaisempio hieman sup-
peammassa kappaleessa Stahlberg osoittaa
aluksi, etta elinkeinopoliittisten toimenpiteiden
suunnitelmissa saama osuus on hdtkahdyttavin
pieni. Kuten aikaisemmissa raporteissa pyrkii
Stahlberg tasstkin selvittdmddn elinkeinopoliit-
tisen suunnittelun tarvetta mddariteltyjen neljén
tarvekomponentin avulla. Jdlleen ilmenee, etta
tarpeet, ts. suunnittelukasikirjoissa esitetyt
suunnittelua perustelevat argumentit, eivat se-
litd suunnittelun esiintymistd. Tarpeen ja suun-
nittelun esiintymisen valilld tuntuu jopa esiin-
tyvan negatiivista riippuvuutta!

Suunnitelmien laatua kasittelevassd rapor-
tissa Stdhlberg etenee samaon tapaan kuin
aikaisemmissakin luvuissa eli vertaa havaittua
suunnitelmien laotua tarvekomponenteilla mi-
tattuun suunnittelutarpeeseen selvitettyadn en-
sin rationaalisen pddtéksenteon ja suunnittelun
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edellyttamat  lootuvaatimukset. Nama vaati-
mukset Stdhlberg kokoaa wiideksi laatukompo-
nentiksi: kokonaisnakemys, epdvarmuustekijoi-
den hallinta, tavoitteen muotoilu, yhteys lyhyen
tahtayksen paatoksentekoon jo aktiivinen ke-
hityssuunnittelu. Nditd komponentteja hyvdksi-
kayttden han muodostaa summaindeksin, jonka
mukaan kullekin kuntasuunnitelmalle annetaan
0—& pistettd laadun mukaan. Huomattuaan,
eftd suunnitelmat eivat useinkaon tayttdneet
rationalismin  edellyttamid korkeita laatuvaati-
muksia, Stahiberg siirtyy selvittdmdan suunnit-
telun tarpeen ja suunnitelmien laadun valista
riippuvuutta; rationalistinen suunnitteluideolo-
gichan edellyttaisi,
madrad  suunnittelun

ettd suunnittelun tarve
laadun. Vertailun tulos
vastaa aikaisempien raporttien tuloksia:  muut
tekijat kuin suunnittelun tarve maardavat suun-
nitelmien laadun.

lo edellad kasitellyissa kuudessa tutkimusra-
portissa oli voimaokas normatiivinen savy; sel-
vimmin normatiivisuus tulee kuitenkin esiin
vaitgskirjon yhteenvedon muodostavassa osassa
»Rationalism och inkrementalism i kommun-
planeringen», joka on tutkimuksen tarkein osa.
Raportin alussa Stahlberg kasittelee laajahkosti
erilaisia padtdksentekoteoreettisia kasityksia ja
erityisesti vertailee rationalistista ja inkremen-
talistista padtoksentekokasitysta seka synteesi-
pyrkimyksia naiden valilla. MNaiden monessa
suhteessa toisilleen vastakkaisten paatoksente-
konckemysten valilla Stéhlberg erottaa seuraa-

vat viisi peruseroa: 1) pdatoksentekomiljson
osalta inkrementalismi katsoo — vastoin ratio-
nalistista kdsitystd — organisaation ulkoisilla

tekijdilld olevan huomattava merkitys, 2)
keinot ja tavcitteet eivat inkrementalismin
mukaan ole pddtoksenteossa siten erilldén kuin
rationalistinen pdatoksenteko edellytiaisi, 3)
koska inkrementalismi ei katso keinojen ja ta-
voitteiden olevan pddtoksenteossa erilldan, se
ei mybskddn nde favoitteista ja keincista pddt-
tdvien elimien valilld sellaista »luonnollistas
organisatorista tyonjakoa rationalismi
edellyttda, 4) vaoihtoehtojen vaolinnan tulee
rationalismin mukaan tapahtua »tieteellisten»
kriteerien mukaan, inkrementalismi ndkee sen
tapahtuvan vastakkaisia etuja ajavien ryhmien
valisten kompromissien tuloksena, 5) rationa-
lismissa edellytetdan edettdvan suurista pda-

mita

toksistd pienempiin, sen sijaan inkrementalismi
katsoo kaiken pdatoksenteon olevan margi-
naalista — pddtokset ovat pienia lisdyksia
entisiin ja ne tehdddn sektoreittain. Inkremen-
talismiin kohdistetun krititkin Stahlberg kat-
soo olevan suureltc osin perustelematonta —
aingkaan se ei voi osoittoa rationalismin tar-
joavan parempaa vaihtoehfoa. Sen lisdksi, etta
Stéhlberg katsoo inkrementalistisen pdatoksen-
tekongkemyksen kuvaovan nykyista paatoksen-
tekokaytantoa paremmin kuin rotionalismin,
han pitaa inkrementalismia monessa suhteessa
parempanakin pddtoksentekostrategiona. Kun-
tasuunnittelussa Stahlberg katsoo rationalismin
johtavan teknoratisoffumiseen ja epapolitisoi-
turiseen; lisdksi han katsoo rotionalismin vao-
timan pitkan suunnitteluperspektiivin kaventa-
van  paatoksentekijoiden  liikkumavapautta,
Kolmantena kuntasuunnittelua vaikeuttavana
tekijand rotionalismissa Stahlberg pitaa sita
taman suunnittelustrategion sisaistd ristiriitaa,
ettd rationalismi toisoalta edellyttaa kuntien
suunnitielulto kokonaisvoltoisuutta ja toisoalta
suunnittelun yleistd hierarkisuutta, mikd johtaa
sithen, ettd wvaltion hallintosektorit laativat
omia alojaan koskevia, myds kuntatasolla vai-
kuttavia suunnitelmia — kuntien kokonais-
suunnitelmien ja valtion sektorisuunnitelmien
vilille syntyy ristiriitojo. Ndiden syiden vuoksi
Stahlberg paatyy suosittelemaan mielestadn pai-
kallisille padtoksentekijcille paremmon litkku-
mavapauden antavaa ja paikallistuntemuksen
paremman kéytén mchdollistavaa inkrementa-
listista suunnittelustrategioa virolliseksi suun-
nittelutrategiaksi.

Stéhlbergin kritiikki rationalismin vaikutuk-
sista kuntasuunnitteluun tuntuu vokuuttavalta.
Vaikka tilastollisten analyysien perustaa koh-
taan voitaisiinkin esittad kritiikkia, vaikuttavat
trendit niin selviltd, ettd hdnen johtopaatok-
sensd tuntuvat oikeutetuilta. Taman lisaksi
inkrementalismin voidaan katsoa hyvin kuvaa-
van sitd todellisuutta, mikd julkisen hallinnon
pddttksenteossa maassamme vollitsee. Inkre-
mentalismiin  kohdistetun krititkin  Stdhlberg
kuitenkin sivuuttaa suhteellisen véhalla — paa-
argumenttina tuntuu olevan, ettei rationalismi-
kaan niissd kohdin yl@ parempaan. Stahibergin
viitteeseen, ettd rationalismin vaotima pitkd
suunnitteluperspektiivi vohentdisi paatoksenteki-
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jdiden liikkumavapautta, voidaan vastata ta-
man lisaksi, etta asettamalla selkeat tavoitteet,
joihin pyritddn, vahennetdan lyhytnakdisen ryh-
mdataktikoinnin vaikutuksia padtoksentekoon ja
lisdtadn todenndkdisyytta, eftd padtoksenteko
johtaa jotain hyédyllista tavoitetta kohti.

Tutkimusta kautta linjan vdrittava nermatii-
vinen, paikoitellen jopa poleeminen ote saattaa
stottuneelle  tohtorinvaitoskirjojen  lukijalles
vaikuttaa jonkin wverran vieraalta. Normatiivi-
suus on, kufen alussa mainitsimme, osittain tar-
koituksellista; osittain  se johtuu siita, stta
tallaista ajankchtaista aihetta kasitteleva ja
kasittelytavaltaan uusi vaitoskirja pakostakin
saa jonkin verran poleemisen luonteen. Kaiken
kaikkiaan vhdymme mielikyvin siihen oppo-
nenttina toimineen Jan-Magnus Janssonin tai-
vomukseen, ettd tama vaitaskirja, joka suoma-
jaisessa hallinnon tutkimuksessa edustaa uuden-
laista nakemystd, saisi laojan lukijakunnan ja
toimisi  virikkeend suunnittelustrategioita jo
-ideologioita kadsittelevddn entista logjamittai-
sempaan keskusteluun.

Erkki Karvonen
Lauri Karvenen



