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    Kokoteksti

    
      (1)
Kunnan erikoisuudet  yhteisönä ja  tietojen



käsittelyn merkitys 


Ulf Forsman 


Tietojenkäsittelyn kehittämistä  pohdittaes


sa joudutaan väistämättä ottamaan kantaa ky


symykseen miten kunta yhteisönä eroaa muis


ta yhteisöistä, mitkä ovat sen erikoispiirteet. 


Muussa tapauksessa jäämme joko omien pe


rinteidemme syövereihin tai joudumme alistu


maan  meille  vieraiden  pyrkimysten  talutetta


vaksi. 


Kunnan  erikoislaadun  syvällinen  ymmärtä


minen  on  perusedellytys  oman identiteettim


me vahvistamiselle  ja  "virkamieskompleksin" 


voittamiselle. Erityisesti nyt tarvitaan ehtymä


töntä  oma-aloitteisuutta  ja  rohkeutta  tarttua 
 kunnan toiminnan  saneeramisen  perusongel


miin. 


1. KUNNAN  KAKSINAINEN  LUONNE


Kunta  on  tietyn alueen asujaimiston muo


dostama yhteisö, joka on itsehallinnollisesti ja 
 edustukselliseen demokratiaan perustuen jär


jestäytynyt. Tämä järjestäytymismuoto on se 
 mekanismi,  jolla  yhteisöä  muodostavat  kun


nan jäsenet ratkaisevat yhteisiä  asioitaan  ja 
 keskinäisiä eturistiriitojaan sekä sovittavat ly


hyen tähtäimen edut pitkän tähtäimen muutos


tarpeisiin. 


Kunnallishallinto-käsitteeseen  sisältyvä  ar


vomaailmamme, käsitteistömme ja toimintata


pamme  kumpuavat  kunnan  ymmärtämisestä 
 tällaisena laajana, itsehallinnollisena yhteisö


nä.  Mutta kunta on myös jotakin muuta. 


Etenkin viimeiset 20-25 vuotta kuntien pal


velutoiminta  on  kasvanut  sekä  määrällisesti 
 että laadullisesti hyvin voimakkaasti. Kunta on 
 yhä kasvavassa määrin saanut ja ottanut itsel


leen tehtäviä, joita se hoitaa kunnan jäsenten 
 puolesta  ja  hyväksi.  Kunnasta on  muodostu


nut työnjaollisesti, rahoituksellisesti ja organi


satorisesti  itsenäinen  talousyksikkö  muiden 
 kunnan  alueella  toimivien  talousyksiköiden 
 joukossa.  Kuntayhteisön  työnjaon  järjestel


mässä kunta talousyksikkönä on toissijaises


sa  asemassa:  talousyksikkönä  se  huolehtii 
 tehtävistä  vain  siinä  määrin  kuin  "yleisen 


edun" on katsottu sitä vaativan. Muista tehtä


vistä tässä työnjaon järjestelmässä huolehti


vat kunnan jäsenet (luonnolliset henkilöt ja oi


keushenkilöt)  itsenäisesti  ja  omaehtoisesti 
 esimerkiksi harjoittamalla teollista toimintaa, 
 liikennettä,  kauppaa  ja  muuta  palvelutoimin


taa,  taiteita  ja  muuta  kulttuuritoimintaa  tai 
 harrastamalla fyysistä ja henkistä hyvinvointia 
 edistäviä aktiviteettejä. 


Kunta-käsite on siis merkitykseltään kaksi• 


selitteinen:  toisaalta  se  on itsehallinnollinen 
 yhteisö, toisaalta talousyksikkö.  Kaksiselittei


syyden korostaminen ei ole mikään semantti


nen vaan hyvin periaatteellinen ja käytännölli


nen ongelma.  Kunnalla itsehallinnollisena yh


teisönä on oma, erityinen sisältönsä ja rationa


liteettinsa.  Vastaavasti  kunnalla  talousyksik


könä on oma, erityinen sisältönsä ja rationali


teettinsa. Ne kuuluvat yhteen ja ovat dynaami


sessa vuorovaikutussuhteessa toisiinsa, mut


ta samalla ne ovat olemuksellisesti eri asioita, 
 eri kokonaisuuksia. Tästä johtuen niiden väli


nen suhde on jännitteinen ja ristiriitainen. 


Kunnallishallinto-käsitteeseen  sisältyvä  ar


vomaailma,  käsitteistö ja toimintatapa sovel


tuu mainiosti  kuntaan  itsehallinnollisena  yh


teisönä.  Meillä on vankka teoreettinen ja käy


tännöllinen  perusta  kunnallishallinnon  edel


leen  kehittämiselle  eli  kunnallisen  itsehallin


non ja demokratian vahvistamiselle. 


Tämä  arvomaailma,  käsitteistö ja toiminta


tapa soveltuu kuitenkin huonosti kuntaan ta


lousyksikkönä, koska sen sisältö ja rationali


teetti on toinen. Meiltä puuttuu teoreettinen ja 
 käytännöllinen perusta kunnan kehittämiselle 
 talousyksikkönä osana kunnallishallintoa. Em


me  syvällisesti  tiedosta  itseämme  palveluja 
 tuottavina  ihmisinä ja yksikköinä.  Epäjohdon


mukaisuus, mielivaltaisuus ja itsetarkoltuksel• 


lisuus, tehdasmaisuus ja byrokratismi leimaa


vat palvelutoimintaamme.  Palvelutoiminta ke


hittyy "itseliikunnallisesti", Ilman pitkäjänteis


tä ja johdonmukaista johtamista. 


Kuntien  pääasialliset ongelmat tänä päivä


nä  ovat  talousyksikön  ongelmia:  aikaisempi 
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voimakkaan ekstensiivisen ja hyvin pitkälti au


tomaattisen  kasvun  aikakausi  on  eittämättä 
 ohitettu. Nyt resurssit eivät riitä tyydyttämään 
 kasvavaa ja rakenteellisesti muuttuvaa palve


lujen kysyntää.  Eteemme on tullut talousyksi


kön  saneeramisen  välttämättömyys.  Kunnan 
 saneeraminen  talousyksikkönä on  myös  kun


nallishallinnon  kehittämisen  edellytys.  Muo


dostavathan  itsehallinnon  tukitoiminnot  mer


kittävän osan kunnan palvelutoiminnasta. 


2. KUNNAN PALVELUTOIMINNAN
 TAVOITTEISUUS


Kunnan talousprosessin tavoitteet ja toimin


tatapa määräytyvät kokonaan reaaliprosessin 
 perusteella.  Määritelmällisesti  kunta  ei käytä 
 resursseja  eikä  harjoita  toimintaa  ansainta


mielessä.  Rahaprosessi on viimekädessä vain 
 reaaliprosessin  ulkoinen  vaikkakin  välttämä


tön ehto.  Tässä suhteessa kunta talousyksik


könä eroaa olennaisesti esimerkiksi liikeyrityk


sestä  talousyksikkönä.  Onhan  liikeyrityksen 
 perimmäinen tavoitteisuus rahaprosessin alu


eella.  Kunnan  talousprosessin  tarkastelemi


nen  aggregoidusti,  yhteismitallista rahayksik


köä soveltamalla on tämän takia hyvin ongel


mallista.  Resurssien allokoinnissa,  tuotannon 
 ja toiminnan ohjauksessa sekä palvelujen tar


jonnassa on sovellettava toisenlaisia, viimekä


dessä reaaliprosessin systematisointiin perus


tuvia kriteereitä. 


"Talous"-käsitteen määrittelyssä joudutaan 
 ikään kuin palaamaan alkulähteille:  talous on 
 taloudenpitoa aineellisilla ja henkisillä resurs


seilla määrättyjen hyödykkeiden ja hyötyjen ai


kaansaamisessa. Tämä ei tietenkään merkitse 
 rahaprosessin hallinnan merkityksen  vähätte


lemistä.  Päinvastoin  kunnan  talousprosessin 
 tavoitteisuuden ja toimintamekanismien syväl


linen ymmärtäminen avaa myös uusia mahdol


lisuuksia  rahaprosessin  hallinnan  kehittämi


selle. 


3. KUNNAN  PALVELUTOIMINNAN


ERIYTYNEISYYS JA YHDENTÄMISTARVE
 Kuntien  palvelutoiminnan  lopputulokset 
 ovat sisällöltään ja muodoltaan mitä erilaisim


pia. Asiakkaiden ja palvelujen toimittajien väli


set rajapinnat ovat myös hyvin vaihtelevia. Eri


laiset  lopputulokset  ja  erilaiset  asiakassuh


teet  edellyttävät  vuorostaan  erilaisten  tehtä


vien ja  osatehtävien  osaamista ja  tekemistä. 
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Osa  palvelutoiminnasta  on  pääomavaltaista, 
 osa työvoimavaltaista.  Kaikelle palvelutoimin


nalle  on  kuitenkin  yhteistä  sen  persoonalli


suusvaltaisuus  eli  asiakkaan  palveluksena 
 saama laatu riippuu oleellisesti siitä, miten se


kä kunnan palveluksessa että asiakkaina ole


vat ihmiset yksilöinä ja pienryhminä suoriutu


vat yksittäisistä palvelutilanteista. 


Kaikesta tästä seuraa, että kunnan palvelu


toiminta on hyvin eriytynyt ja että talousyksik


könä kunta on hyvin "rikkinäinen". Inhimillisen 
 tekijän  ratkaiseva  rooli  palveluprosessissa 
 vahvistaa ja  vakiinnuttaa tätä eriytyneisyyttä. 


Palvelutoiminnan eriytyneisyys tulee tendens


sinä  mitä  ilmeisemmin vahvistumaan.  Määrä


muotoinen, hierarkkinen organisaatioarkkiteh


tuuri  soveltuu  huonosti  tällaiseen  ympäris


töön.  Tämän  takia  organisatoriset  ongelmat 
 etenkin  suuremmissa  kunnissa  tulevat  yhä 
 kärjistymään. 


Palvelutoiminnan  eriytyneisyyden  kasvaes


sa voimistuu palvelutoiminnan yhdentämistar


ve.  Kuntalaisten  hyvinvointi,  joka  lienee  kun


nan palvelutoiminnan perimmäinen tavoite, on 
 monisäikeinen  asia.  Sen  aikaansaaminen  ja 
 kehittäminen on hyvin suuressa määrin riippu


vainen terveydenhuollon, sosiaalitoimen tai si


vistystoimen  erillistoimenpiteiden  tuloksesta. 


Yhä kasvavassa määrin hyvinvointi on kuiten


kin näiden palvelusektoreiden yhteistoimenpi


teiden  tulos,  mutta kuntalaisten hyvinvointiin 
 vaikuttavat olennaisesti myös asumisen mää


rälliset  ja  laadulliset  aspektit,  liikenneratkai


sut,  ympäristön  laatu,  henkinen miljöö,  mah


dollisuudet oma-aloitteiseen ja omaehtoiseen 
 itsensä kehittämiseen ja muut sellaiset seikat. 


Toisin sanoen hyvinvointi riippuu hyvin monis


ta sellaisista asioista, jotka kuuluvat sekä itse


hallinnon  että  talousyksikön  kompetenssiin 
 ratkaista. Yhdentäminen on myös keino vaikut


taa  kunnan  palvelutoiminnan  sekä  henkisen 
 että  aineellisen  kapasiteetin  toiminta-astee


seen:  nykyisellä kapasiteetilla  voidaan saada 
 aikaan enemmän, parempia ja pysyvämpiä tu


loksia. 


Perinteiset  ajatukselliset  ja organisatoriset 
 rakenteet näyttävät olevan ylipääsemätön este 
 yhdennetylle  palvelutoiminnalle.  Alunperin  il


meisesti  koordinointia  edistämään  syntyneet 
 ja synnytetyt rakenteet ovat muuttuneet vasta


kohdakseen.  Ne  ovat  saaneet  varsinaisesta 
 palvelutoiminnasta  vieraantuneen,  omaetui


sen  roolin.  Toisaalta  ne estävät eriytymispro


sessin edistymistä, toisaalta yhdentymisen ai


kaansaamista.  Tämän  esteen  poistamisella 



(3)voitaisiin mitä ilmeisemmin vapauttaa valtavia 
 resursseja  varsinaisen  palvelutoiminnan  hy


väksi. 


Perinteisesti olemme kiistelleet siitä, pitää


kö toiminnan  olla  keskitettyä  vaiko  hajautet


tua. Tähdellisempää olisi keskustella siitä, mi


ten eriytymistä voitaisiin jatkuvasti kehittää ja 
 uudelleenjärjestää  osaamisemme  lisääntyes


sä  ja  ympäristön  tarpeiden  muuttuessa.  Sa


manaikaisesti meidän  tulisi ponnistella järke


vien,  alati  muuttuvien  muotojen  löytämiseksi 
 palvelutoimintojen yhdentymiselle.  Mitään py


syviä  ratkaisuja eriytymisen  ja  yhdentymisen 
 väliseen ristiriitaan ei ole. 


4. KUNNAN KARKEA TOIMINTOMALLI
 Kunnalla on varmasti muitakin erityispiirtei


tä muihin yhteisöihin verrattuna. Mielestäni ne 
 kuitenkin  on  redusoitavissa  näihin  kolmeen 
 peruserikoisuuteen eli 


- kunnan kaksinaiseen luonteeseen,


- palvelutoiminnan tavoitteiden reaaliproses-
 sipainotteisuuteen sekä


- palvelutoiminnan  eriytyneisyyteen  ja  sen
 yhdentämistarpeeseen.


Näistä erikoisuuksista on johdettavissa hy


vin karkea kunnan toimintomalli, joka on lähtö


kohtana siirryttäessä tarkastelemaan tietojen


käsittelyn merkitystä kunnassa. (Kuvio 1.) 


Kuvio 1. Kunnan luonne ja toiminnan tarkoitus. 


5. ITSEHALLINNON TIETOJENKÄSITTELY
 Kunnallinen itsehallinto on muodoltaan tie


tojenkäsittelyprosessi.  Karkeasti  ottaen  Itse


hallinnon mekanismi 


a) muodostaa  ja  haltuunottaa  yhdyskuntara


kennetta  koskevat  muutos- ja  ylläpitotar


peet;


b) valmistelee  ja  työstää  määritellyt  muutos


ja  ylläpitotarpeet  toimenpide-ehdotuksiksi
 sekä päättää niiden toimeenpanosta;


c) toteuttaa hyväksytyt toimenpiteet sekä val


voo niiden toimeenpanoa.


Tekeminen on tässä puhdasta tietojenkäsit


telyä. Myös lopputulokset ovat puhtaita tieto


tuotteita eli päätöksiä, jotka  ovat kuntayhtei


söä eri tavoin sitovia (esim.  kaavoituspäätök


set). Itsehallinnon tukitoiminnot ovat tämän ta


kia myös puhdasta tietojenkäsittelyä. 


Kunnallisen  itsehallinnon  ja  demokratian 
 vahvistamisen kannalta itsehallinnon tietojen


käsittelyn  kehittäminen  on  strateginen  kysy


mys. Määrällisessä mielessä se on strateginen 
 kysymys,  koska  itsehallinnon  toteuttaminen 
 edellyttää  valtavan  tietojenkäsittelykoneiston 
 olemassaoloa. Tällä hetkellä tämän koneiston 
 työn  tuottavuus on siinä  määrin  heikko,  että 
 kunnalliseen demokratiaan olennaisesti kuulu


vat  laillisuus-,  tasavertaisuus- ja  oikeusturva


periaatteet  sekä  asioiden  nopean  käsittelyn 
periaate  ovat  jopa uhanalaisia.  Myös itsehal-
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linnon  liikkumavara  suhteessa  ulkomaail


maan, esimerkiksi valtiovaltaan nähden kärsii 
 tästä.  Itsehallinnon  tietojenkäsittelyn kehittä


minen on lisäksi myös kustannuskysymys. 


Laadullisessa  mielessä  itsehallinnon  tieto


jenkäsittelyn kehittäminen on strateginen ky


symys, koska itsehallinnon sisältö kärsii asioi


den käsittelyn ruuhkaantumisesta ja tärkeiden 
 asioiden hukkumisesta triviaalien asioiden val


tamereen.  Itsehallinnon  mahdollisuudet  tie


dostaa, mitkä asiat ovat vaikuttavuudeltaan ja 
 syvyydeltään  perustavaa  laatua  olevia  kysy


myksiä ja mitkä sivukysymyksiä, ovat heikko


ja. lnformaatiojärjestelmämmehän ei tue ana


lyyttistä lähestymistä asioihin eikä johdonmu


kaista päätöksentekoa. Päätöksentekokulttuu


ri rapistuu. 


6. PALVELUTOIMINNAN TIETOJEN


KÄSITTELY


Kunnan palvelutoiminta on myös hyvin tieto


valtainen.  Merkittävä osuus kunnan palveluk


sessa  olevien  ihmisten jokapäiväisestä  teke


misestä on erisisältöisten ja eri muotoisten tie


tojen keruuta, varastointia, siirtoa, muokkaus


ta ja hyväksikäyttöä eli tietojenkäsittelyä. On 
 syntynyt  jopa  erillisiä,  varsinaisesta  palvelu


toiminnasta  vieraantuneita  organisaatioyksi-
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köitä ja  -rakenteita (kanslioita, toimistoja, ta


loushallinto jne.), jotka ovat erikoistuneet teke


mään yksinomaan tietojenkäsittelyä. 


Tietovaltaista  palvelutoimintaa  ei  ole  pel


kästään tekemisenä. Myös tekemisen lopputu


lokset eli palvelutilanteessa luovutettavat pal


velut ovat hyvin pitkälti ja kasvavassa määrin 
 tietohyödykkeitä. On syntymässä aivan uuden


tyyppisiä  palveluja,  jotka  ovat  pääosin  tieto


hyödykkeitä.  Ajatellaanpa  vaikka  terveyden


huollon kehittymistä ennalta ehkäiseväksi avo


terveydenhuolloksi  taikka  satamatoiminnan 
 kehittymistä tavaravirtoja kuvaavien tietovirto


jen  maailmanlaajuiseksi välittäjäksi  ja muok


kaajaksi. 


7. TIETOJENKÄSITTELYN MERKITYKSESTÄ
 Kunnallinen  itsehallinto  ja  palvelutoiminta 
 ovat siis mitä suurimmassa määrin tietojenkä


sittelyä. On arvioitu, että 70 % kuntien resurs


sien  käytöstä aiheutuu tietojenkäsittelystä ja 
 että 40 % tästä aiheutuu päällekkäisestä tieto


jenkäsittelytyöstä. Kuviolla 2. pyritään osoitta


maan, että yhteiskunnassamme kunnat kuulu


vat tietointensiivisimpien yhteisöjen joukkoon. 


Kunnallisen toiminnan kehittämisessä tieto


jenkäsittelyn  tehostaminen  on avainkysymys. 


Kuvio 2.  Kunnallisen toiminnan tietointensiivisyys. 


KORKEA 


TOIMINNAN JA 
 TEKEMISEN 
 TIETOINTEN


SIIVISYYS 


MATALA 


KEHITYS


TRENDI 


LOPPUTULOKSEN 
 TI ETOI NTENSIIVISYYS 


KEHITYS• 


TRENDI 


MATALA._ ________ ...._ __________. 



(5)Tietojenkäsittelyn  merkitystä  on  siis  uudel


leenarvioitava  kunnissa.  On  löydettävä  uusia 
 lähestymistapoja ja painopistealueita. Kun tä· 


nä päivänä panostamme pääasiassa sisäisen 
 toiminnan tietojenkäsittelyyn muuttamatta ny


kyisiä  toimintatapojamme  ja  rakenteitamme, 


jäävät  kehittämisestä  saatavat  hyödyt  hyvin 
 pieniksi. Emme vielä osaa käyttää hyväksi mo


dernin  tietotekniikan  avaamia  mahdollisuuk


sia.  Tästä rajoitetusta lähestymistavastamme 
 on siirryttävä uusille painopistealueille. (Kuvio 
 3.) 


Kuvio 3.  Tietojenkäsittelyn painopistealueiden  muuttamistarpeet. 


TOIMINTATAPOJEN 
 JA RAKENTEIDEN 
 MUUTTAMINEN 


NYKYISET 
 TOIMINTATAVAT 
 JA RAKENTEET 


ULOSPÄIN 
 SUUNTAUTUNUT 


TOIMINTA 


TAVOITELTAVAT 
 PAINOPISTEALUEET 


SISÄINEN 
TOIMINTA 
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