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ESTPUHE

Muistan proseminaari-istunnon, jonka vetijd totesi tiukkaan, ettei tysti voi padttdd niin
perusteettomaan véitteeseen, kuin olin ’tutkimuksenteon’ alkutaipaleellani innostunut
esittimadn. Olen ehk jotain jo ottanut opiksi, ja kisilld oleva vitoskirja aina sen julki-
seen tarkastustilaisuuteen saakka on osa tuota tieteellisten pelisasintdjen opettelua.

tutkimustyoni ohjaajana sen ensimmdisistd valinnoista alkaen. Itse asiassa hian heritti
kiinnostukseni tutkimuksen tekemiseen. Anita on ollut minulle *mentorina’ jakaessaan
sitd tietoa ja kokemusta, jota hin on varttuneena tutkijana saavuttanut. Niissi keskuste-
luissa ei ole unohdettu kokonaisuutta, tutkijan yksityiseldimis. Limmin kiitos sinulle.

Tutkimuksen edetessé professori Ari Salminen tuli mukaan tutkimuksen ohjausprosessiin.
Hinen kanssaan olen kidynyt tutkimuksen kokonaisuuden kannalta merkittivid kisit-
teellisié keskusteluja. Ndmi keskustelut ovat olleet tirkeitd siind vaiheessa, kun tutkija ei
ole endd nidhnyt metsdd puilta. Kiitos siité, ettii olet viime kuukausien aikana kantanut
huolta tutkimukseni valmistumisesta.

Tutkimuksen esitarkastajat professori Risto Harisalo ja dosentti Pekka Kettunen paneutui-
vat tehtévadnsd huolellisesti. Koin heidén kritiikkinsé perustelluksi, ja tein mieluusti niitd
korjauksia, joita he esittivit. Arvokkaiden kriittisten kommenttien ohessa he huojensivat
mielténi toteamalla esitarkastusvaiheessa, ettd “saan nukkua y&ni rauhassa”.

Koko Vaasan ylipiston yhteiskuntatieteellisen tiedekunnan ja erityisesti julkisjohtamisen
laitoksen henkilokuntaa eli kaikkia tyGtovereitani haluan kiittids ystavillisistd sanoista,
neuvoista ja hymyistd. Saman prosessin ldpikiyneet ovat antaneet arvokasta tukea proses-
sin solmukohdissa kommentoimalla tyyliin “tdmi on koettu ennenkin”. Haluan esittid
teille kaikille yleisesti ja yhtaldisesti suuren kiitoksen. Haluan kiitt4s my6s Lansi-Suomen

ladninhallituksen koulutoimentarkastajaa Pauli Rautamaa kisikirjoituksen kommentoimi-
sesta.

Tutkimustydni on mahdollistanut tydskentelyni Vaasan yliopistossa. Erityisesti haluan
kiittd4 yliopiston rehtoria hinen myontimistiiin apurahasta viitdskirjan viimeistelyi var-
ten. Tutkimusta on tukenut myds Vaasan yliopisto- ja Kauhajoen kulttuurisiztio.

Vaan miké on ollut se perussysdys lihtea tekeméiin tillaista isoa ponnistusta? Se kipini ja
innostus nousee omasta lapsuudenkodistani. Vanhempani Annikki ja Alpo ovat omalla
esimerkilldin néyttdneet, miten uskoa omiin tekemisiinsi. Te olette luottaneet lapsiinne.
Olen saanut keksid ja kokeilla omien ideoideni toimivuutta. En voi kylliksi kiittas teitd
diti ja isd myo6tieldmisestdnne myds timin tydn eri vaiheissa.

Tamin vaitdskirjan tekemisen aikana en ole kidynyt vain tutkijaksi kasvun prosessia, vaan
myds vanhemmuuteen kasvamista. Vuonna 1997, kun lisensiaatintutkimustani tarkastet-
tiin, odotin esikoistamme Auroraa. Lukiessani ja tarkastaessani kisikirjoitusversiota nuo-
rimmaisemme, juuri Kynin kdyton oppinut Linnea, piirteli *sivumarginaaliin’ omia mer-
kintdjidin. Lapset ovat siis olleet vahvasti mukana tydn tekemisessd. Onneksi tai ainakin
toivoakseni ajat ovat muuttuneet. Tutkijankaan ei tarvitse olla ’uppoutuja’ tyyppi. Voi
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rehellisesti sanoa sen asioiden oikean térkeysjirjestyksen. Perhe ja lapset ovat etusijalla.
Haluankin kiittdd 13hintd kumppaniani, kaiken kanssani jakavaa aviopuolisoani Markoa ja
meidén rakkaita tyttdriimme Auroraa ja Linneaa. *Timi on meidén juttu”.

Vaasassa 28.11.2001

Niina Hietaniemi-Virtanen
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ABSTRACT

Hietaniemi-Virtanen, Niina (2002). Onko suomalaisissa kunnissa supistamispolitiikkaa?
Kuntien perusopetusmenojen supistamistavoitteet ja niiden toimeenpano valituissa ta-
pauskunnissa 1990-Iuvulla (Is there a cutback policy in the Finnish local governments?
The cutback policy goals and implementation in five municipalities in the 1990s). Acta
Wasaensia No 96, 243 p.

This study analyses the implementation of cutback policy in comprehensive schools in the 1990s,
primarily between 1996-1998. The purpose is to determine the characteristics of cutback policy.
This study examines cutback policy goals, strategies and strategy means. The vulnerability
involves attention to how the cutbacks are distributed. There is not only the question of cutback
policy implementation, but also the success of the implementation in the policy process. The
process is used in specifying cutback policy phases.

The theoretical frame of reference is based upon implementation theory and theories of cutback
management. The study emphasizes two implementation models. From the critical view of the
political-administrative  dichotomy, arises the implementation model in which the
implementators’ role in the cutback policy process is significant. The other model emphasizes
implementation as competition between different interests. In this model there is the question of
the implementation game.

Empirically, the study attempts to find out how cutbacks are implemented in comprehensive
schools. This study focuses on the municipal level. There are five municipal cases which are a
part of the Finnish comprehensive school services. The qualitative research of this study consists
of interviews with the municipal managers, including school center managers and headmasters of
schools. The empirical material also includes documents and statistical data.

One finding of this study is that cutback policy implementation is not easy. In many research
cases, there is no agreement between cutback policy strategies and strategy means. Cutback policy
may be mean rather than goal oriented. When politicians are not able to make decisions on
structural issues, this right is transferred to schools. On the other hand there are examples of
straight efforts to achieve financial savings, also paying attention to educational matters. In any
case, comprehensive school policy is quite vulnerable to cutbacks. The cases can be divided into
three categories according to the cutback strategies and strategy means used. The municipalities
cut personnel costs, closed schools, and cut expenditures in periods.

Niina Hietaniemi-Virtanen, Department of Public Management, University of Vaasa,
P.O. Box 700, FIN-65101 Vaasa, Finland.

Keywords: cutback policy, policy process, implementation, implementation game,
vulnerability, resource scarcity.
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1. JOHDANTO

Suomen julkisen sektorin kehityksessd 1990-luvulla menoleikkaukset ovat olleet ominai-
sia. Julkisorganisaatioiden muutoksen misrillisens kasvukehitykseni on korvannut niuk-
kuus ja sen asettamat vaatimukset julkisorganisaatioille ja koko poliittis-hallinnolliselle
jérjestelmille. Tdm4 on merkinnyt uutta suuntaa myds hallintotieteelliselle tutkimukselle.
Uuden hallintotieteellisen tutkimuksen kiinnostus kohdistun korostuneesti julkisjirjes-
telmiin taloudellisuus- ja tehokkuuskysymyksiin.

Perinteisesti tehokkuuteen liitetddn se, ettd tuloksia saadaan aikaan mahdollisimman al-
haisilla kustannuksilla. Samalla herda kysymys siitd, voisiko pienemmilli julkisella sek-
torilla tuottaa ne palvelut, jotka on tahinkin asti tuotettu. Enti pit#isiko julkisen sektorin
luopua sellaisista tehtévialueista, joissa sen toiminta osoittautuu tehottomaksi? Laajassa
merkityksessd supistamispolititkassa on kyse tillaisista kysymyksenasetteluista. Supista-
mispolitiikka on valintoja. Eri asia on se, missid méirin eri vaihtoehtoja kyetiin tai halu-
taan kartoittaa.

1990-luvulle tultaessa oltiin melko yksimielisii siité, etté julkisen sektorin roolina on kan-
taa merkittdvai vastuuta kansalaisten hyvinvoinnista. Voimavarojen vakaus vallitsi sekd
julkisen sektorin sisdlli ettd sen toimintaympéristossd. Taloudellista taantumaa ei kyetty
ennustamaan, ja sen raju tuleminen merkitsi kyseenalaistamista sen suhteen, miten aiem-

min ol toimittu. Muutos asetti paineita suomalaisen hyvinvointivaltion uudelleenarvioin-
nille.

1990-luvun puolivilin jilkeen taloudelliset suhdanteet muuttuivat suotuisemmiksi. Velan
rasittama julkinen talous kohentui vasta viiveelld. Toisaalta julkisella sektorilla ei voitu
palata siihen tilanteeseen, johon vuosikymmenen alussa jaitiin. Tami kertoo siité, etteivit
taloudelliset tekijat yksin4in selitd julkisen sektorin muutosta. Samanaikaisesti taloudel-
listen muutosten kanssa omaksuttiin uusia ajatusmalleja siitd, miten yhteisii asioita on
hoidettava. Nami julkisen sektorin roolia kaventavat opit vaikuttavat supistamispolitiikan
taustalla.

Tutkimusprosessin kdynnistyessd kiinnostukseni herisi niihin taloudellisuus- ja tehok-
kuusarvoja painottaviin oppeihin. Syvennyin julkisen sektorin laajuutta kritisoivaan tie-
teelliseen keskusteluun, erityisesti julkisen valinnan teoriaan (Public Choice). Alun perin

aikomuksenani oli tarkastella supistamispolitiikkaa yhteiskunnallisena ilmitni, jolloin
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julkisen valinnan makroteorettiset lihtokohdat olisivat olleet tirkeitd kisitteellisid tys-
kaluja tutkimusprosessissa.

Tutkimusprosessin kuluessa mielenkiintoni kohde muuttui. Halusin tutkia, miti supista-
mispolitiikka merkitsee sielld, missi hyvinvointipalveluja konkreettisesti tuotetaan. TAmi
el kuitenkaan poista siti ldhtokohtaa, ettd julkisen valinnan opit ovat olleet koko ajan laa-
jempana kisitteellisens kontekstina kisilld olevalle tutkimukselle. T#ss4d johdantoluvussa
haluan Jukijan lghteviin liikkeelle samoista lihtékohdista kuin tutkijana itse olen tehnyt.
Niistd asetelmista etenen tutkimuksen perusvalintoihin.,

Supistamispolitiikka voidaan néhd4 osana sellaista julkisen sektorin muutosta, jossa niuk-
kuus ja valinnanvapauden arvot tulevat osaksi suomalaista hyvinvointivaltiota ja muok-
kaavat sen uudenlaiseksi, joidenkin mielestd ‘kyhemmiksi’® versioksi. Julkisen valinnan
teoriassa nousee esille, ettd laaja julkinen sektori loukkaa vapaan yhteiskunnan ideaa.
Fiskaalinen illuusio syntyy, kun kansalaiset eivit kykene kontrolloimaan julkisten varojen
kaytt6d, eivatkd tieds, miten suuri julkinen sektori on (Mueller 1989: 342).

Suomalaisen hyvinvointivaltion kehityksessi on korostunut se, ettd julkisen sektorin tuot-
ryhmidl. Tavoitteena on ollut kansalaisten tasa-arvo. Tissd kehityksessd on kuitenkin
kiinnitetty huomiota hyvinvointivaltion kalleuteen. Jo 1980-luvun puolivilissd Karisto ja
Takala (1985: 12) esittivit kysymyksen, onko sosiaalivaltion ylldpitoon en#di varaa. He

viittasivat ongelmaan, joka syntyy niukkuuden ja kasvavien kustannusten ristiriidasta.

Kun talouskasvu ei enié tukenut hyvinvointivaltiota ja sen kustannusten lisddntymist,
Suomen julkinen talous velkaantui. Julkisessa valinnassa velanottoon suhtaudutaan kriitti-
sesti. Kun julkisten hyddykkeiden lisidminen on #finestdjien mieleen, poliittiset pasttsjat
velan ominaispiirteend on, ettd se antaa poliittisille p#ttéjille mahdollisuuden siirtds jul-
kisesta toiminnasta aiheutuvia kustannuksia tuonnemmaksi. Juoksevan kulutuksen velka-
rahoittamisessa vastuu siirtyy sellaisille veronmaksajille, jotka ecivit ole olleet edes
hy&dynsaajia. (Buchanan 1967: 264; Buchanan & Wagner 1967: 40; Rowley 1986: 391;
Mueller 1989: 295.)

1Suomalaisen hyvinvointivaltion ja interventionistisuuden taustalla on utilitarismi ja Benthamin hybtyperi-
aate, jonka mukaan mahdollisimman suuri onni pitiisi taata mahdollisimman monille ihmisille. Suora [ai-
naus Benthamin alkupergistekstistd: “If is the greatest happiness of the greatest number that is the measure
of right and wrong.” (Kelly 1990: 48; Salminen & Kuoppala 1985: 26; Anttiroiko 1994: 69.)
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Edells esitetystd ilmenee, miten julkisen valinnan teoreettiset lihtokohdat eroavat suoma-
laisen (pohjoismaisen) hyvinvointivaltion perinteestd. T#ssd perinteessi korostuu ‘yhtei-
nen hyvd’. Tulonjaolla tasataan tuloeroja. Sen sijaan julkisessa valinnassa nousee esille
individualismi2. LihtSkohtana on, ettd yksilon valinnanvapauden turvaaminen on tehok-
kaan toiminnan edellytys. Tehokkuuteen ei péfstd, kun yksilo ei voi olla varma, ettd hin
oman valintansa kautta saa mitd haluaa. Esimerkiksi korkeampi verotus ei ole enenevien
julkisten hyodykkeiden tae. (Buchanan 1967: 24; 1975.)

Niiden yksiléarvojen nousu voidaan nihdd myds suomalaisessa hyvinvointivaltiokeskus-
telussa. 1990-luvulla alettiin kiinnittdd huomiota ihmisten erilaisiin tarpeisiin®. Samalla
nousi esille kysymys siitd, halutaanko julkisen sektorin tuottaman kollektiivisen hyvin-
voinnin sijaan lisitd yksilon roolia hyvinvointitarpeiden tyydyttimisessid. Alettiin keskus-
tella hyvinvointivaltion ihanteellisista muodoista. (Hautamiki 1993.) Julkisen valinnan
teoria haluaa osoittaa, ettd vain osa julkista palveluista on sellaisia, ettd niiden tuottami-

nen luontuu vain julkiselle vallalle. Supistamispolitiikan kohteita on ldydettivissi niin
haluttaessa.

Matka suomalaisesta hyvinvointivaltiosta amerikkalaiseen individualismiin on pitki. Itse
asiassa amerikkalainen individualismi, johon liittyy heikko koliektiivisuus, on koettu
omaksi erikoisuudeksi (Nikula 1993: 152). Haluavatko ja kykenevitkd yksilot tekeméén
vapaita valintoja? Kansalaiset voivat kokea mielekkidksi verojen maksamisen, silld he
saavat vastineeksi turvallisuutta ja huolenpitoa. Tutkimukset ovat osoittaneet, etteivit
suomalaiset ole halukkaita laajasti tinkim#dn hyvinvointipalveluistaan. 1990-luvun kulu-

essa kuntalaisten nidkokulma on pysynyt julkisia palveluja sidilyttivini. (vrt. Kunnallis-
alan kehittdmiss#itic 1995; 2000).

arvoista johdetun yhteiskuntajirjestyksen kanssa. “Hyviksi” toiminnan seurauksiksi arvotetaan ne, jotka
syntyvit yksilon vapaista valinnoista niin yksityisilld kuin julkisillakin markkineilla. (Buchanan 1975: 164.)
3Niiniluoto (1993: 118—119) painottaa, ettei tasa-arvo ole tasapaisyyttd, joka ei sallisi ihmisten erilaisuutta.
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2. TUTKIMUKSEN PERUSVALINNAT
2.1. Tutkimuksen péfiongelma

Tutkimukseni keskeinen kysymys kuuluu, onko suomalaisissa kunnissa supistamis-
politiikkaa ja sen toimeenpanoa. Kuten padongelmasta ilmenee kiinnostuksen kohteena
on kaksi keskeistd osa-aluetta: supistamispolitiikka ja toimeenpano. Niisté ensiksimainit-
tuun huomioni ensisijaisesti kiinnittyy. Supistamispolitiikka on yhdistettivissé pyrkimyk-

Supistamispolitiikka hallintotieteellisens teemana kytkee hallinnon, talouden ja politiikan
ongelmanasetteluja kiintedsti toisiinsa. Hallintotieteelliselle tutkimukselle haasteellisena
on tarkastella niiden osa-alueiden keskindisestd vuorovaikutuksesta syntyvid olosuhteita.
Julkisen sektorin muutosprosessissa hallinto ei ole voinut toimia tutuilla ja totutuilla toi-
mintatavoilla. Niukkuus ja supistamispolititkan kysymykset edellyttivit uusia taitoja ja
erityistd sitoutumista hallinnoijilta, joiden roolina on valmistella ja toimeenpanna supis-

Haasteellisuus syntyy siit4, etteivit supistamispolitiikan p#atékset ole helppoja. Samalla
kun kansalaiset haluavat hyvii palvelua verorahojensa vastineeksi, yhi pienemmit mis-
rirahat vaikeuttavat ndihin tarpeisiin vastaamista. T4min vaikean yhtilén ratkaisu kuuluu
poliittisten paitdksentekijoiden ohella hallinnoijille. He kartoittavat erilaisia ratkaisuvaih-
toehtoja ja tekevit itse ratkaisuja toimeenpanotehtéivissiin. Supistamispolitiikassa nima
valinnat ovat korostuneesti vaikeita,

Supistamispolitiikan tutkimista voi perustella seki ticteellisista ettd kiytannollisistd lahto-
kohdista. Teoreettisesti on tirke#dd eritelld supistamispolitiikan k#sitettid ja sen sisaltodi.
Vilkkaasta arkikeskustelusta huolimatta, kyse on suhteellisen vihin tutkitusta alueesta.
Supistamispolitiikan tutkiminen on ji#nyt vihemmille huomiolle kiinnostuksen kohdis-
tuessa (julkis)organisaatioiden kasvukysymyksiin (Weitzel & Jonsson 1989: 91).

Tutkimusaihetta valitessani keskustelua kiytiin supistamispolitiikan tarpeesta ja siitd, mi-
ten supistamispolitiikkaa voitaisiin toteuttaa. Ajan kuluessa keskustelu muuttui enemmin-
kin sijhen suuntaan, miten voitaisiin toimia supistamispolitiikasta huolimatta. Siitd huoli-
matta, ettd taloudelliset olosuhteet ovat vaihdelleet, supistamisista ei ole luovuttu. Supis-
tamispolitiikan tutkimisen tarve seki teoreettisista ettd kdytannollisistd syistd on siilynyt
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1990-luvulta uudelle vuosituhannelle saakka. Tutkijalle, joka joutuu kantamaan huolta ai-
heensa ajankohtaisuudesta, tdimé on suotuisaa. Eri nikékulma on oletettavasti supistamis-
politiikka toteutettaessa, tai oltaessa sen kohteena.

Pidongelmassa mainitaan supistamispolitiikan ohella toimeenpano (implementaatio). Su-
pistamispolitiikan ja toimeenpanon kisitteet eivit ole tutkimuksessa samanarvoisia, vaan
jalkimmadinen rajaa supistamispolitiikan tarkastelua. Supistamispolitiikkaa ei ole liiem-
milti tarkasteltu implementaatiotutkimuksen nidkékulmasta. Tavoitteena on tuoda uutta
tietoa sekd supistamispolititkan ettd implementaatiotutkimuksen saralle. Perustelut sille,
ettd teen implementaatiotutkimusta ja se, milld tavalla hyddynnin nditd teoreettisia lih-
tokohtia, ilmenevit tutkimusongelmaa tdsmentiessini.

Tarkastelen tutkimuksessani supistamispolitiikan toimeenpanoa Suomen perusopetukses-
sa 1990-luvulla. Supistamispolitiikkaa toimeenpannaan toisen toimintapolitiikan osana.
Téllaisena ‘toisena toimintapolitiikkana’ olen halunnut tutkia tirke#s peruspalvelua. Pe-
rusopetus kaikkien kansalaisten perusoikeutena ja -velvollisuutena tayttis timén kriteerin.
Perusopetuspolitiikan kuten monien muiden merkittdvien peruspalvelujen toimeenpano
on kuntien vastuulla, jolloin empiirinen tutkimus on tarkoituksenmukaista suunnata
kuntatasolle. Empiirisesti kiinnostukseni kohdistuu siihen, miten supistamispolitiikkaa
toimeenpannaarn.

Toteutan empiirisen tutkimuksen tapaustutkimuksena. Tdmi tutkimus on laajempana kon-
tekstina yhden maan (Suomen) ja toisaalta yksityiskohtaisemmin viiden kunnan case- eli
tapaustutkimus, Tarkastelun kohteeksi olen valinnut viisi kuntaa (Vaasa, Kokkola, Kau-
hajoki, Jalasjarvi ja Kannus). Edelld viittasin supistamispolitiikan tarpeeseen 1990-
luvulla. Olen halunnut, etté taloudellisten olosuhteiden muutos ilmenee tutkimuskohtees-
sa. Tutkimuksen varsinainen tarkasteluaikavili ajoittuuu kuitenkin taloudelliseen nousu-
suhdanteeseen, erityisesti vuosiin 1996-1998.

Seuraavassa alaluvussa tarkastelen supistamispolitiikkaa koskevaa tutkimusta ja imple-
mentaatiotutkimusta. Taltd pohjalta tdsmennin tutkimusongelmaa kysymyksilld, joihin
haen vastauksia.
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2.2, Supistamispolitiikkaa koskeva tutkimus

Supistamispolitiikassa tieteellinen orientaatio on nuorta ja tutkimusaluetta on muun muas-
sa organisaatioteoreettisesti kuvattu uudeksi kysymykseksi. Samalla on kiinnitetty huo-
miota sithen, ettei tutkimus ole ollut kumulatiivista. Se on seurausta supistamispolitiikan
kidsitteellisen rungon eli yhteisen teoreettisen viitekehyksen ja metodologisten lihtékoh-
tien puuttumisesta. Ristiriitaisiin tutkimustuloksiin on kiinnitetty huomiota. (Cameron,
Sutton & Whetten 1988: 5, 13-15; Weitzel & Jonsson 1989: 91-92.)

miolle kiinnostuksen kohdistuessa organisaation kasvuun. Kasvufilosofia on hyviksytty
organisaation menestyksen mittariksi. On kuitenkin huomionarvoista, etti supistamisiin
listtyviit kysymykset voidaan hoitaa menestyksekkd#asti tai epdonnistuen. Kyse ei ole epi-
tavallisesta ilmidstd. Supistaminen on yleinen ja luonnollinen organisatorinen ilmid, joka
yhteiskunnallisestakin ndk&kulmasta voidaan nidhdi haluttavana. (Zammuto 1985: 72;
Weiner & Hendricks 1985: 8.)

Supistamisolosuhteissa on etsitty ongelmanratkaisua yksityisen sektorin toimintatavoista.
Samalla saattavat unohtua ne vaateet, joita julkisen sektorin perusluonne asettaa. Tissékin
tutkimuksessa olen kiyttinyt artikkeliaineistoa, jossa supistamista on analysoitu orga-
nisaatioissa yleisesti erottelematta julkisia ja yksityisid toisistaan. Toisaalta yksityisilla
organisaatioilla on varmasti annettavaa supistamisten tutkimiseen. Esimerkiksi yritysten
vararikkojen kautta saadaan sellaista tietoa, jota julkisella sektorilla ei ole saatavilla
(Glassberg 1978: 326). Itse asiassa se, ettd julkisten ja yksityisten organisaatioiden
tarkastelu olisi toteutettava niiden erilaisuuden vuoksi erillddn, on osittain perusteetonta.
Julkisia ja yksityisii organisaatioita vertailtaessa on muodostettu eroavaisuuksia, jotka
ovat muuttuneet itsestddnselvyyksiksi. Ndiden mielikuvien todenperdisyyttd on syytid
kyseenalaistaa. (Vuori 1995: 92.)

Taulukossa 1 olen eritellyt keskeisid kansainvilisid supistamispolitiikan tutkimuksia. Tut-
kimusten analyysikohteita arvioin tdmén tutkimuksen lihtokohdista. Analyysikohteiden
erittelyssd viittaan suorilla sitaateilla englanninkielisiin termeihin. Termien sisltéihin pa-
laan tutkimuksen edetessa.
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Taulukko 1.

Kansainvilinen supistamispolitiikan tutkimus.

EDUSTAJAT

Levine, Charles H.
Brunsson & Rombach

Bardach, Eugene
DelLeon, Peter

Levine, Charles H.
Behn, Robert D,
Biller, Robert P.
Glassberg, Andrew D.

ANALYYSIKOHTEET

Supistamispolitiikan ja sen 1dhi-
kasitteiden erittely

“Decline”, “Cutback”, “Retrenchment”,
“Sparande”

Supistamispolitiikka toimintapolitiikkana
“Policy Termination”

Supistamispolitiikan taustatekijit, tavoitteet
ja keinot

“Fiscal Austerity”, “Causes of Decline”,
“Decrementalism”,

17

Cameron, Sutton & Whetten “Across-the-Board Cuts”, “Targeted Cuts”
Mouritzen, Poul Erik
Kaufman, Herbert
Dunsire & Hood

Beck Jgrgensen, Torben

Supistamispolitiikan kohdentuminen
“Vulnerability™

Kansainvélisisté tutkijoista voi kiinnitt44 erityistd huomiota amerikkalaista tutkimusperin-
nettd edustavaan Charles H. Levineen. On huomionarvoista, ettd hinen artikkelinsa
“Organizational Decline and Cutback Mangement” (1978) on valittu koottuun teokseen
julkishallintotieteellisistd klassikoista (Classics of Public Administration 1992). Levinen
teoretisoinnilla on tdssd tutkimuksessa tirked sija sekd supistamispolitiikan kisitteen etta
sen sisillon midrittelyssi. My&s Brunssonin ja Rombachin (1985) sadstamisen kisite on
kdyttokelpoinen supistamispolititkan ja sen ldhikisitteitd eriteltdesss.

Tissd tutkimuksessa tarkastelen supistamispolitiikkaa toisen toimintapolitilkan osana.
Tallgin Eugene Bardachin (1976) ja Peter DeLeonin (1978) toimintapolitiikan pazttamisti
tarkastelevat tutkimukset ovat keskeisii lahteitd. On huomionarvoista, ettd heidin teo-
retisoinnissaan yhdistyvit tietylld tapaa sekd supistamispolitiikan ilmitn tarkastelu ettd

toimintapolitiikkaulottuvuus. Tamé lahestymistapa yhdistyy timén tutkimuksen tarpei-
siin.

Amerikkalaisittain kiinnostus supistamispolitiikan kysymyksiin oli suurta 1970-luvun
loppupuolella ja 1980-luvun alussa. Public Administration Review -julkaisun symposiu-
missa Robert D. Behn (1980) ja Robert P. Biller (1980) kiinnittdvit huomiota julkisen
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sektorin kasvun ki#ntymiseen kaventumiseksi¢. Supistamispolitiikka kytkeytyy niukkoi-
hin resursseihin talousarviopéitdksenteon osana. Téten Andrew D. Glassbergin (1978) ar-

tikkeli “Organizational Responses to Municipal Budget Decreases” on huomionarvoinen.

Kun tarkastelnun liitetdén ne tekijdt, jotka saavat aikaan supistamispolitiikan tarpeen,
avautuu uusi tutkimusalue. Supistamispolitiikka yhdistyy kysymykseen taloudellisesta ah-
dingosta. Téssd suhteessa on tarpeellista kiinnittdd huomiota laajaan kansainviliseen
tutkimusprojektiin (FAUI, Fiscal Austerity and Urban Innovation Project), joka on tar-
kastellut juuri kuntien taloudellista ahdinkoa (Mouritzen 1992). Osassa suomalaisia supis-
tamispolitiikan tutkimuksia on hyddynnetty niitd lihtokohtia.

Uudempaa aiheen tutkimusta 16ytyy myds Kim S. Cameronin, Robert 1. Suttonin ja David
A. Whettenin (1988) toimittamasta Readings in Organizational Decline: Frameworks,
Research, and Prescriptions -kokoelmateoksesta. Siind on julkaistu 25 artikkelia, jotka eri
nikokulmista analysoivat supistamisilmi6td. Kymmenessd vuodessa supistamispolitiikan
tutkimus ei ole saanut suurta sijaa organisaatioteoreettisessa tutkimuksessa. “The idea for

this book arose out of frustration with trying to find key articles on organizational decline
Sfor our individual research projects.” (emt. ix.)

Eurooppalaisesta tutkimuksesta nostan esille brittildistd tutkimusperinnettd edustavien
Andrew Dunsiren ja Christopher Hoodin (1989) empiirisen tutkimuksen: Cutback
Management in Public Bureaucracies: Popular Theories and Observed Ouicomes in
Whitehall. Tdssd organisaatioteoreettisessa tutkimuksessa on pohdittu laajasti supista-
mispolititkan sisdltdd muun muassa sen kohdentumisen (haavoittuvuuden) nikékulmasta.
Samasta nikokulmasta supistamispolitiikkaa on tutkittu myss Pohjoismaissa Torben Beck
Jgrgensenin (1981; 1987) toimesta. Niitd tutkimuksia aiemmin Kaufman (1976) tutki

tekijoitd, jotka suojaavat julkisia organisaatioita supistamispoliittiselta haavoittuvuudelta.

Suomalainen supistamispolitiikan tutkimus (taulukko 2) juontaa juurensa julkisen sekto-
rin kehityksestd, Ennen 1990-luvun taloudellista matalasuhdannetta kiinnostus supista-
mispoliittisiin aiheisiin oli véh#istd. T#td voidaan perustella silld, etti kasvun vallitessa
kiinnostuksen kohteet olivat toisaalla. Taloudellisen ahdingon my®ti riittimittdmyyteen

sekd supistamispolititkan teoreettisten ettd empiiristen tutkimustulosten osalta alettiin

4“For most of this century the various components of government have experienced a growth in resources.
Now resources for many governmental units are declining, bringing about an era of retrenchment.” (Behn
1980: 603.)
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kiinnittdd huomiota (Uusikyld 1993b: 224). 1990-luvun loppupuolella supistamispolitii-
kan tutkimusintressi laimeni. Suomalaisessa supistamispolitiikan tutkimuksessa kuntatut-
kimukset ovat keskeisessd roolissa. Tam4 on osaltaan seurausta siité, ettd supistamispoli-

tiikassa on oltu huolestuneita ennen kaikkea peruspalvelujen puolesta. Niiden jérjestidmi-
nen onkin kuntien vastuulla.

Taulukko 2. Suomalainen supistamispolititkan tutkimus.

EDUSTAJAT ANALYYSIKOHTEET

Harisalo Kuntien taloudellinen ahdinko,
Paavola & Aarrevaara supistamiskeinot ja -strategiat
Vatkama, Lehto, Seppiinen,

Stdhlberg

Uusikyld Poliittisten padtiksentekijéiden rooli
Wuori & Ylonen supistamispolitiikassa

Oulasvirta Talousarviosuunnittelu ja supistamis-

politiikan kohdentaminen

Salminen & Niskanen Henkilosto supistamispolitiikan kohteena
Lumijéirvi

Johanson & Mattila &Varhe Kuntalaiset ja kunnalliset palvelut
Laurinkari, Niemeld, Pusa & supistamispolitiikan kohteena
Kainulainen

Myllyméiki & Uati

Heikkili & Uusitalo Supistamispolitiikan vaikutukset

Empiiristd tutkimusotetta on hyddynnetty useissa supistamiskeinoja ja supistamispoliittis-
ta haavoittuvuutta tarkastelevissa tutkimuksissa. T#ssd suhteessa ensimmiisten tutkimus-
ten joukkoon voidaan luokitella Harisalon (1988) kuntien taloudellista ahdinkoa pohtiva
tutkimus, jonka kyselyssd vuonna 1985 tiedusteltiin muun muassa kuntien kiyttimii su-
pistamiskeinoja (kuntien menostrategiat). 1990-luvulla kuntien supistamispolitiikan stra-
tegioita tarkasteltiin useissa tutkimuksissa (Paavola & Aarrevaara 1993; 1994; Valkama
1993; 1995; Lehto 1994; Seppinen 1995%). Stihlberg (1998) on eritellyt Suomen ja

Ndissd tutkimuksissa on viitattu sidstamiseen, sadstoihin ja siastokeinoihin. Toisaalta on tarkasteltu meno-

supistuksia, menojen leikkaamisen strategioita, ja tehostamisstrategioita. Kiiytettdvien kisitteiden ja termien
kirjo on 1aaja.
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Ruotsin kuntien sopeutumispolitiikkaa. Tamin tutkimuksen nidkékulmasta mielenkiintoi-
sella tavalla tutkimuksessa kiytetddn myds sisistopolitiikan kisitettd. Artikkelissa keski-
tytddin séiistdpoliittisten toimien ohella kysymykseen kansalaisten hyviksynnésta.

Osassa tutkimuksista korostuu poliittisten p#atSksentekijdiden rooli supistamispolitiikan
olosuhteissa. Uusikyldn (1993a;b) tapaustutkimuksessa on tarkasteltu sosiaali- ja tervey-
denhuollon sddstoja. Tutkimuksessa on eritelty polititkkaverkostojen ndktkulmasta muun
nallista supistamispoliittista p#atoksentekoa on tutkittu myds Wuoren ja Ylosen (1995;
1996) kyselytutkimuksessa. Siind on pohditte muun muassa kysymyksid: Kuka paittsi
sddstoistd? Millainen poliittinen ilmasto on s##stdissd onnistuneilla kunnilla? Qulasvirta

(1995) tarkastelee talousarvioteknitkkoja osana supistamispoliittista pastcksentekoa.

Toisaalta tutkimuksissa on haluttu kartoittaa kansalaisten nakemyksid siitd, miten supista-
mispolitiikkaa tulisi toteuttaa tai miten supistamiset vaikuttavat kansalaisiin. Useissa
tutkimuksissa on kartoitettu kuntalaisten halua leikata palveluja (Johanson & Varhe 1992;
Johanson & Mattila 1993; 1994; Laurinkari, Niemeld, Pusa & Kainulainen 1995). Mylly-
mien ja Uotin (1995) tutkimuksessa tarkastellaan leikkauksiin liittyvien arvovalintojen
oikeudenmukaista kohdentamista. Heikkilén ja Uusitalon (1997) toimittama teos on osa
laajempaa sosiaaliturvan leikkauksiin liittyvad seurantatutkimusta. Tutkimuksessa arvioi-
daan jo toteutuneiden leikkausten vaikutuksia. Henkiloston vihentimistd (Niskanen &
Salminen 1993; 1995) ja henkilstosupistamisten vaikutuksia (Lumijdrvi 1993) tarkas-
televat tutkimukset olen asettanut taulukossa omaan ryhméén.

2.3. Implementaatiotutkimus

2.3.1. Kolme traditiota

Tassd luvussa tarkastelen implementaatiotutkimusta hallintoteoreettisista lihtokohdista.
Itsendiselle koulukunnalle asetettuina ehtoina voidaan tarkastella koulukunnan omaa
kehityshistoriaa (Salminen 1999: 7). Goggin, Bowman, Lester ja O’Toole (1990) ovat
jakaneet implementaatiotutkimuksen kolmeksi traditioksi. Jaottelu on tarkasteluni lihts-
kohta, mutta sitd on sovellettu tdmin tutkimuksen ehdoilla. Joka tapauksessa kyse on
kronologisesti toisiaan seuraavista sukupolvista, joilla on omat edustajansa, tutkimus-

kohteen ominaispiirteensi ja ongelmansa.
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Tarkasteltava ajanjakso on lyhyt, mutta siitd huolimatta implementaatiotutkimuksen pai-
Implementaatiotutkimuksen kaksi ensimmiistd sukupolvea tarkastelivat, miti implemen-
taatio on. Implementaatiotutkimuksen kohdentumisesta tihén toimintapolitiikkaprosessin
yhteen vaiheeseen on edetty kolmanteen sukupolveen, joka syntetisoi kahden edeltivin
sukupolven tuloksia ja tavoittelee kokonaisvaltaisempaa tutkimusnikskulmaa.

Tutkimustradition synty: implementaation ongelmallisuuden tunnistaminen

Implementaatiotutkimuksen uranuurtajana pidetiiin yleisesti vaonna 1973 julkaistua ame-
rikkalaista Pressmanin ja Wildavskyn (1984) tutkimusta. Tutkimus kohdistui toimintapo-
litiikkaan, jossa pyrittiin ratkaisemaan urbaanialueen (Oakland) ongelmaksi koettu vi-
hemmistdryhmien tyttdmyys. Teoksen otsikko: "How Great Expectations in Washington
Are Dashed in Oakland or Why It's Amazing that Federal Programs Work at All",
havainnollistaa ensimmiisen sukupolven ldhestymistapaa. Implementaatio-ongelmien

ohella otsikossa korostuu toimintapolitiikan formulointitason (kansallisen toimintapoli-
tiikan) rooli.

1970-luvun lopulla Dunsire (1978a: 65) arveli, ettd uuden tutkimustradition syntymisestd
oli kyse. Paitelmi pohjautui siihen, miten Pressman ja Wildavsky teoksessaan totesivat,
ettei aihe-aluetta tunneta, siitd ei tiedetd tarpeeksi, eikd siitd ole saatavilla aiempaa kirjal-
lisuutta. Pressman ja Wildavsky eiviit halunneet viitata hallintotieteen klassikoihin, vaan
he etsivdt uutta nikokulmaa. Siksi he toivat esille aiemman tutkimuksen riittimitti-
myyden.

Ensimmiisid implementaatiotutkimuksia on kritisoitu keskittymisesti yksittéistapauksiin.
Tutkimus ei ole ollut kumulatiivista ja kaiken kaikkiaan niiden teoreettista kestivyytti on
kyseenalaistettu. Naitd implementaatiotutkimuksia on moitittu pessimismisti. Pressmanin
ja Wildavskyn tutkimuksen tavoin Bardachin (1982) implementaatiopelié tarkastelevassa
tutkimuksessa tulee esille luovuttamista osoittava ajatuksenkulku: implementaatio epéon-
nistuu. (Goggin 1986: 328; Goggin ym. 1990: 13; Winter 1990: 23.)

Joka tapauksessa tunnustusta on annettu sille, ettdi ensimmiisissd implementaatiotutki-
muksissa on kyetty hahmottamaan implementaation kompleksista luonnetta (Goggin ym.
1990: 14). Niiden ensimmadisten implementaatiotutkimusten joukossa voidaan mainita

Elmoren (1978) tutkimus, jossa on mallitettu erilaista implementaatiokayttaytymists.
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Tutkimustradition kumuloituminen: Top-Down ja Bottom—Up -erittely

Toisen sukupolven implementaatiotutkimuksissa koettiin tirketiksi kehittds analyyttinen
runko, joka ohjaisi implementaatioteoreettista tutkimusta. Tutkimuksellista mielenkiintoa
oli sen suhteen, ettd implementaatio vaihtelee ajassa, paikassa ja eri toimintapolitiikoissa,
ja tatd vaihtelua haluttiin selvittdd. Toinen sukupolvi heriisi ihmettelemisn, miksi toiset
toimintapolitiikat saadaan menestyksekkidsti lipiviedyksi ja toiset epHonnistuvat.
(Goggin 1986: 328; Goggin ym. 1990: 14.)

Toisen sukupolven my6ti implementaatiotutkimus jakaantui kahteen perspektiiviin, jotka
ovat ylh#ltd—alas-lahestymistapa (Top-Down Approach) ja alhaalta—yl6s-lihestymistapa
(Bottom—~Up Approach). Ensiksi mainitussa huomio kiinnittyy siihen, miten ylitasolla for-
muloidaan toimintapolitiikka, ja toimeenpano joko onnistuu tai ensimméisten implemen-
taatiotutkimusten olettamalla tavalla epéonnistuu tass3 tehtdvissi. Ylhadlta—alas-lshesty-

sissa. (Sabatier 1986: 22, 30, 32.)

Sabatierin ja Mazmanian implementaatioprosessin teoretisointi 1980-luvun alkupuolella
perustui ylh&alti-alas-Fihestymistavalle. He muodostivat mallin, jossa implementaatioon
vaikuttavista tekijdistd muodostettiin muuttujaryhmii. Kyse on riippumattomista muuttu-
Jista, joihin implementaatiossa ei voida vaikuttaa. Yhtend muuttujana on implementaa-
tiolle asetettavien tavoitteiden selkeys ja yksiselitteisyys. (Sabatier 1986: 24; Lester,
Bowman, Goggin, O'Toole 1987: 203-204.)

Ylhadlti—alas-ldhestymistavalla on kahdenlaisia tutkimuksellisia pAamiria: Yht#altd on
tarkasteltu sitd, millaisia poliittisten p#itdksentekijdiden asettamien tavoitteiden tulisi
olla. Toisaalta on tutkimuksia, joissa korostetaan poliittisten piittijien (ylitason) tietoi-
suutta siitd, mitéd toimintapolitiikkaprosessissa mybhemmin tapahtuu (alataso). Niille tut-
kimuksille kritiikkini syntyi alhaalta—ylés-lahestymistapa, jossa alatason toimijat nihdéin
todellisina ongelman ratkaisijoina.

Alhaalta—yl6s-lihestymistavassa otetaan huomioon paikallisten toimijoiden (alataso) vai-
kutusmahdollisuudet sen suhteen, miti toimintapolitiikoista tulee. Ruohonjuuritason toi-
meenpanijoiden ja kansalaisten kiyttaytyminen siséllytetiin tdrkeins elementting toimin-
tapolititkan prosessiin. (Sabatier 1986: 22, 30, 32; Palumbo & Calista 1990a: xiii;
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Kettunen 1994: 12-13.) Tidssd suhteessa merkittdvad teoretisointia on Lipskyn (1980)
teoksessa: Streer—Level Bureaucracy.

Alhaalta—yl6s-lahestymistavan soveltaminen alkaa identifioimalla toimijoiden verkosto,
minki jilkeen toimijoilta kysytédn tavoitteista, toimintalinjoista ja -keinoista sekd vuoro-
vaikutussuhteista (Sabatier 1986: 32). Hjernilld ja Porterilla (1981: 213-214, 223)
implementaatio edellytt4i monien sekd yksityisten ettd julkisten organisaatioiden yhteis-
toimintaa. S#anndllisimmiit rakenteet ovat verkostoja, joissa eri toimijoilla on odotuksia
sen suhteen, miten toiset toimijat toimivat, Kaiken kaikkiaan alhaalta—yl6s-lihestymista-
paa soveltavissa tutkimuksissa on tehty empiiristd tutkimusta. Titd kautta on tuotu erdin-
laista realismia implementaatiotutkimukseen. (Kettunen 1994: 51-52.)

Eiole ylldttivii, ettd ylhadlti-alas-lahestymistapa osoittautui riittdméttomiksi implemen-
taatioteoreettisessa tutkimuksessa. Tahdn liittyen on syytd kiinnittdd huomiota, miten
implementaatioteoreettiset tarpeet ja lihtokohdat vaihtelevat eri maissa poliittis-hailinnol-
listen jérjestelmien erilaisuuden nimissd. Esimerkiksi Skandinavian maissa poliittis-hal-
linnollinen jérjestelmé on desentralisoitunut voimakkaasti (Stoker 1991: 7-8). Tami mer-
kitsee sitd, ettei ylh#ilti—alas-lihestymistapa riitd selittdméin sitd, mitd desentralisoitu-
neissa toimeenpanoprosesseissa tapahtuu,

Voi sanoa, ettd erityisesti pohjoismainen implementaatiotutkimus on ollut ja on edelleen
erityisen haasteen edessd yrittdessidn ratkaista toimeenpanon luonnetta laajaan paikalli-
seen itschallintoon perustuvassa hallintojérjestelméssi. On selviid, ettei implementaa-
tiotutkimuksen lahtokohtana ollut ylh##lti—alas-malli ole toiminut tdssi jirjestelmissi. Bi
lienek#iin sattumaa, ettéd perinteisen toimeenpanomallin rinnalle kehitettiin vaihtoehtoista
mallia muun muassa pohjoismaisin tutkimusvoimin (B. Hjern).

On todettu, ettd eri maiden hallintojirjestelmien ominaispiirteet ja poliittinen kulttuuri
selittéviit implementaatiotutkimuksen ldhtokohtia (Hill 1997: 382). Suomalaisessa imple-
mentaatiotutkimuksessa on n#htivissd alhaalta—ylds-lihestymistavan leimallisuus. Poik-
keuksena on Teittisen (1985) ylh#iltéa—alas-ldhestymistapaa noudattava viitdskirja. Tassa
tutkimuksessa tarkastellaan keskitettyd suunnittelujirjestelmas, jonka avulla alemmalla

tasolla toimeenpannaan terveydenhuollolle asetettuja tavoitteita.
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Uusi implementaatiotutkimus: kokonaisvaltainen lihestymistapa

Yritys yhdistdd ylhdélta-alas ja alhaalta—ylos -lahestymistapojen hyvit puolet on ollut
implementaatiotutkimuksen kolmannen sukupolven haasteena (Lester ym. 1987 211).
Tarkastelussa ovat esimerkiksi kaikki organisaatiotoimijat, sekd yksityiset etti julkiset,
jotka ovat vuorovaikutuksessa keskenddn. Tarkastelu ulottuu kaikille julkishallinnon ta-
soille. Toimijat voidaan ryhmitelld koalitioihin sen mukaan, millaisia kisityksid ja mieli-
piteitd he omaavat. Nami koalitiot pyrkiviit saamaan kiisityksensi osaksi julkista toimin-
tapolitiikkaa ja vuorovaikutuksen tuloksena syntyy julkinen toimintapolitiikka. Toiminta-
politiikan prosessin muutoksessa onkin kyse asiaan vihkiytyneiden koalitioiden vilisesti
kilpailusta. (Jenkins-Smith & Sabatier 1993: 3—4; 1994: 177-180; Sabatier 1993: 16-19,
28.)

Téssd yhteydessd voidaan viitata suomalaisiin implementaatiotutkimuksiin. Niemi-Iilah-
den ja Vilkin (1995: 1996) ympiristépolitiikan toimeenpanoa tarkastelevassa tutkimuk-
sessa kiinnostuksen kohteena ovat verkostot organisaatioiden vilisind yhteistydn ja
vuorovaikutuksen muotoina. Tarkasteltavana on sekd julkisia (valtiollisia ja kunnallisia)
ettd puolijulkisia viranomaisia ja edelleen yksityisiksi yhteisksi luettavia jarjestoja.
Julkisista ja puolijulkisista organisaatioista muodostuu maa- ja metsitalouden ympéris-
tonsuojelua toimeenpaneva implementaatiorakenne. Jirjestdjen rooli on toimeenpanon

sijaan informatiivinen. Kyseisessa tutkimuksessa noudatetaan alhaalta—ylds-lihestymis-
tapaa.

Kettunen (1994) kiyttaa vaitdskirjassaan molempia ldhestymistapoja eritellessién ympi-
ristépolitiikan useille toimijoille hajaantuvaa toimeenpanoa. Tutkija paityy siihen, etti
molemmat Iihestymistavat auttavat ymmirtdmazain paikallistasolla toimivien toimeen-
panijoiden kdyttdytymistd. Hén ei halua hylétd hierarkiaa korostavan ylhailti—alas-mallin
selitysvoimaa, mutta ei halua mySskddn korostaa toimivaltakysymysti toimeenpanon
lihtokohtana. Paikalliset toimijat tekevit omia valintojaan toimeenpanoprosessissa, ja
tarkedd on pohtia sitd, mitkd tekijit vaikuttavat ndihin valintoihin, ja millainen eri
toimijoiden verkosto téstd syntyy. (Kettunen 1997: 133-135.) Toisaalta Hill (1997: 378)
on arvioinut Kettusen tutkimuksen alhaalta—ylos-léhestymistapaa noudattavaksi.

SHuomionarvoista suomalaisessa implementaatiotutkimuksessa on kiinnostuksen kohdentuminen ympiris-
topolitiikan toimeenpanoor.
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Kaiken kaikkiaan implementaatiotutkimuksen kolmannen sukupolven haasteena koroste-
taan implementaation tarkastelua koko toimintapolitiikkaprosessin osana. Tissi suhteessa
implementaatiotutkimus on ensiaskelissaan. Aiemmin oli tarve tutkia implementaatiota,
silld se oli toimintapolitiikan prosessissa lenkki, johon liitettiin kysymysmerkki. Toimeen-
panovaihe on ollut oma tutkimuskohde, mutta erillisesti tarkastelusta olisi syyti luopua.
Enii ei riitéd, ettd implementaatiotutkijat kertovat, mitd ‘mustassa laatikossa’ tapahtuu. Se
on selvitetty, miltd pohjalta on ldhdettava implementaatiotutkimuksen kolmannen suku-
polven haasteisiin. Haasteellista on kehittad viitekehys, jossa integroidaan formulointi ja
implementointi vahingoittamatta niiden eheytta erillisind kisitteind. (Goggin 1986: 328-
329; Palumbo & Calista 1990b: 14-15.)

Goggin, Bowman, Lester ja O'Toole (1990) kokevat kolmannen sukupolven implemen-
taatiotutkimuksen haasteena pohtia toimeenpanijoiden kiyttiytymisti ja sen ominais-
piirteitid. Toimeenpanokéyttdytymiseen siséltyvat yhtdalta tulkitsevat ratkaisut ja toisaalta
kiytannolliset eli puhtaasti hallinnolliset ratkaisut sen suhteen, miten toimeenpanolle
asetetut tavoitteet on mahdollista saavuttaa. Tulkitsevissa ratkaisuissa liikutaan toimeen-
panossa, joka on luokiteltavissa formuloivaksi. Kolmannen sukupolven implementaatio-
tutkimuksissa halutaan késitteellisesti kestivilla tavalla tarkastella, miksi toimeenpanijat

tekevit sellaisia valintoja kuin he tekevit, ja miksi niimé valinnat ovat vaihtelevia.

2.3.2. Politiikan ja hallinnon erottelu

Hallintotieteen tutkimuskentéissd implementaatiotutkimus rakentuu politiikkakeskeisen
hallintoteorian suuntaan. Hallintotieteellisen tutkimuksen juuret ovat tdssd mielessd 1800-
luvun loppupuoleila julkaistuissa artikkeleissa’, joissa polititkan ja hallinnon toiminta-
alueet erotettiin toisistaan. Kisitteellisesti on kyse polititkka—hallinto-dikotomiasta.
Woodrow Wilsonin hallinnollisen vallan méérittely luo mahdollisuudet hallinnollisten
kysymyksenasettelujen eriyttdmiselle politiikkateoriasta. Politiikan ja hallinnon erottelun
tutkimuksellista merkityksellisyyttd kuvaa se, miten tutkijat yhi uudestaan palaavat tihin
kysymykseen ja vuosisadan takaisiin alkuperdisiin maarittelyihin. (McCurdy 1986: 16—
17, 24; Salminen 1988: 290-291.)

Wilsonin polititkan ja hallinnon erottelu lahtee liikkeelle siitd, miten poliittinen valta ja

hallinnollinen valta yhdistyvit valtiollista tahtoa toteutettaessa. Hallinnollinen valta

TWilson 1992, alkuperiinen 1887; Goodnow 1992, alkuperiinen 1900.
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konkretisoituu nikyvilld tavalla valtiollisen tahdon toimeenpanotehtivissi.8 Dikotomian
olennainen anti on siin#, miten poliittiset ja hallinnolliset kysymykset erotetaan toisistaan.
Téssd korostuu tydnjako, jossa politiikka antaa hallinnon suoritettavaksi tehtdvin. Toi-
saalta politiikka, jolla on ‘turmeltuneita’ piirteits ei saisi sekaantua hallinnolliseen toimin-
taan. Siitd huolimatta, ettd Wilsonin hallintok#sitystd on luonnehdittu tekniseksi, on
mielenkiintoista, miten hallinnoijilla hdnen mielestéin on ja tuleekin olla tydhénsi liitty-
vissd valinnoissa omaa tahtoa.® (Wilson 1992: 11, 18-19, alkuperiinen 1887; Dunsire
1973: 88-89; Niemi-lilahti 1992: 176-181.)

Goodnow (1992: 25, alkuperdinen 1900) toteaa ehkd Wilsonia suoraviivaisemmin, ettd
kyse on kahdesta funktiosta: politiikasta ja hallinnosta. Politiikka liittyy toimintapolitiik-
koihin ja hallinto néiden toimintapolitiikkojen téytdntodnpanoon. Politiikasta puhuttaessa
Goodnow kiyttdd valtion tahtoon liittyvéd ilmaisua (State will). Se kummalleko niisti
kahdesta teoreetikosta annetaan kunnia politiikan ja hallinnon erottelusta, on ollut oman
tieteellisen keskustelun kohteena (Niemi-Iilahti 1992: 176-177). Wilsonin artikkeli
ilmestyi Goodnow'n teosta aiemmin, mutta tuon ajan julkaisutoimintaa ei voi verrata
nykykaytantdoon. Tdssd tutkimuksessa viittaan Wilsoniin.

Wilsonin oppien on todettu himmentévin hallintotiedettd ja sen nykyisid tarpeita.
Politiikka—-hallinto-dikotomian soveltuvuutta siihen monimutkaiseen hallintokoneistoon ja
ylipditénsd niihin olosuhteisiin, jotka 1900-luvun jilkipuoliskolla vallitsevat, voidaan
epdilld. Julkisia organisaatioita ei tulisi tarkastella teknisesti, vaan monimutkaisten arvo-
Jjen estintymispaikkoina. Monimutkaiset arvot nikyvit sekd organisaation sisiisessi toi-
minnassa ecttid organisaation suhteessa muihin organisaatioihin. (Golembiewski 1984:
246.)

Implementaatiotutkimuksen alkuvaiheissa pyrittiin politiikka—hallinto-dikotomian tavoin
erottamaan toimintapolitiikan muotoilu sen implementaatiosta. Toimintapolitiikan formu-
lointi oli poliitikkojen tehtdvini ja toimeenpanosta huolehdittiin hallinnossa. Ajan kulues-
sa osa implementaatioteoreetikoista on hyldnnyt politiikka—hallinto-dikotomian. Heidin
mielestdsin toimintapolitiikan implementointia ei tule erotella toimintapolitiikan formu-

loinnista ja muista toimintapolititkan osavaiheista. Kritiikki kohdistuu siihen, ettei

8"Administration is the most obvious part of government; it is government in action...” (Wilson 1992 11,
alkuperdinen 1887).

9. because the administrator should have and does have a will of his own in the choice of means for
accomplishing his work."” (Wilson 1992: 19).
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politiikka—hallinto-dikotomia tunnusta sit# suurta roolia, joka toimeenpanotasolla (hallin-
nolla) toimintapolitiikkaprosessissa on. (Palumbo & Calista 1990a: xi—xii; 1990b: 4.)

Politiikka—hallinto-dikotomian anti saa kovaa kritiikkid poliittisten p#itésten toimeen-
panon edetessd palvelutehtidvin suorittamiseen. Onko opettaja lain tdytantdénpanija vai
perusopetuspolitiikan tavoitteita omissa olosuhteissaan soveltava implementoija?
Wilsonin oppia kritisoidaan, ettei se ota huomioon titd ulottuvuutta. Toisaalta on muistet-
tava, milloin ja millaisissa olosuhteissa dikotomia sai alkunsa. (Golembiewski 1984: 246;
Harmon & Mayer 1986: 34; Palumbo & Calista 1990a: xi—xii, 4.)

On vilttamitonts, ettd teoreettisessa jasentimisessd yksinkertaistetaan reaalitodellisuutta.
Irrationaalista todellisuutta monimutkaisine ilmidalueineen voidaan paremmin ymmértas
puhtaiden teoriaerittelyjen avulla. Dunsiren (1978a) mukaan politiikka—hallinto-dikoto-
mian kritiikki ei ole aivan perusteltua. Miksi tarvittaisiin kaksi ki#isitetti, jos jaottelulle ei
olisi perusteita? Eri asia on se, kyetddnko poliitikkojen ja hallinnoijien konkreettisia tehta-
vdalueita erottelemaan mielekkulld tavalla. Ilmididen analyyttinen erottelu on kuitenkin
mahdollista ja tarpeellista (Dunsire 1978a: ix, 3, 6-7; Linder & Peters 1990: 52).

Teoreettisen jasennyksen ja todellisuuden vilisessd suhteessa on otollinen alusta tieteen
kehittymisté edesauttavalle kritiikille. Toisaalta analyyttiseen malliin kohdistetun kritiikin
kautta voidaan eritelld omaa teoreettista viitekehystd suhteessa tunnettuun teoriakons-
truktioon. Tissi tutkimuksessa hyviksyn Wilsonin politiikka-hallinto-dikotomian ana-
lyyttisesti kiéiyttokelpoisena. Implementaation ja implementojien roolia méariteltiessi
tukeudun kuitenkin uuden implementaatiotutkimuksen tavoin politiikka-hallinto-diko-
tomian kritiikkiin.

Joka tapauksessa politiikka—hallinto-dikotomia johdattaa hallintoteorian alkulihteille. Mc
Curdyn (1986: 31) mukaan politiikkakeskeisyydelld on hallintoteoriassa keskeinen sija.
Se on auttanut merkittavilla tavalla hallintotieteellisen tutkimuksen jisentdmisessd. Tdssi
nikOkulmassa korostuu hallinnon tarkastelu poliittista tahtoa toimeenpanevana
hallintotoimintana, jolloin julkisjohtamiseen liittyvi teoretisointi ¢i ole tarkastelun lihto-
kohtal®. Kyse ei ole kuitenkaan teoreettisista vastakkainasetteluista. Politiikkakeskeinen
teoriaperinne yhdistyy julkisjohtamisen tarpeisiin.

10% . a matter of governing, not management" McCurdy 1986: 31).
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Edelld olen johdatellut implementaatiotutkimukseen osana politiikkakeskeisté hallintoteo-
riaa. Salmisella (1988: 291) implementaatioteoria tulee osaksi hallintotieteen tietoperustaa
ns. julkishallintotieteen sovellusten kaudella. N#ihin sovelluksiin on luettu mukaan myos
polititkka-analyysi. Se on luonteeltaan ennen kaikkea politiikan tutkimusta, mutta sisiltdd
sekd poliittisten ettd hallinnollisten ilmididen tarkastelun. Toisaalta implementaatio-
tutkimukseen on viitattu politiikka-analyysin alla. (Nikkila 1986: 36; Premfors 1989: 5.)
Implementaatiotutkimus asettuukin sekd teoreettisesti ettd empiirisesti politiikan ja
hallinnon tutkimuksen vilimaastoon.

Hallintotieteissd on luonnollisesti pyritty oman tieteenalan erittelyyn yhteiskuntatieteiden
kentéssi. Esimerkiksi 1980-luvun puolivilissé perittiin julkishallinnon teoreettisten ja en-
nen kaikkea metodologisten Iahtokohtien pesderoa politiikan tutkimukseen (Salminen
1984: 6). Toisaalta politiikantutkimuksen nikdkulmasta implementaatiotutkimus nivoutuu
luonnollisella tavalla osaksi hallinnon tutkimusta. Julkisjohtaminen assosioidaan toimeen-
panijoiden tekemiin p#itdksiin ja toimintapolitiikan implementointiin. (Marshall 1998:
274.)

Sijoittuessaan tdlld tavalla implementaatiotutkimus voi jiddid hallinnontutkijoille et#i-
seksi. Implementaatiotutkimuksessa on viime aikoina vield entisestdéin lihennytty poli-
tiikkka-analyysia, kun implementaatiota on pyritty tarkastelemaan osana toimintapoli-
tiikkaprosessin kokonaisuutta. Supistamispolitiikan implementaation tutkiminen on eitti-
mittd lihelld politiikan tutkimusta. Politiikan tutkijoiden kiinnostus supistamispoliittisiin
paitoksiin merkitsee kuitenkin poliittisten paitéksentekijoiden roolin korostamista (vrt.
Uusikyld 1993a).

Implementaatiossa tarkastellaan hallinnoijia, hallinnollisia toimenpiteitd ja hallinto-orga-
nisaatioita eli niitd osa-alueita, joita hallintotieteilijat haluavat tutkia. Virtanen (1994: 241,
258) korostaa, ettei implementaatiota voi ymmértéi organisatorisesta toimintaymparists-
ti irrallisena. Implementaatiotutkimuksessa on hyddynnettiva organisaatioteoreettista tut-
kimusta ja sen ldhtokohtia. Tédssd suhteessa on mielenkiintoista, miten Abrahamsson
(1993: 31) rationaalista organisaatioteoriaa eritellesséén kiinnittd huomiota organisaa-
tioiden vilineelliseen tarkasteluun. Vilineellisyys ilmenee organisaatioiden nikemiseen
keinoina, joilla tietyt tavoitteet on mahdollista saavuttaa. Implementaatiotutkimuksessa
organisaatioiden asema jad samalla tapaa instrumentaaliseksi. Organisaatiot ovat olemas-
sa toimeenpanotehtdvad suorittamassa, mutta pashuomio ei kiinnity niihin, vaan toimeen-
panon onnistumiseen.
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24, Pidongelman tismentiminen

Témén padluvun alussa totesin tarpeelliseksi eritelld supistamispolitiikan kisitettd ja sen
sisiliod. Toisaalta totesin empiirisen kiinnostuksen kohdentuvan siihen, miten supistamis-
politiikkkaa on toimeenpantu. Se, onko suomalaisissa kunnissa supistamispolitiikkaa ja sen
toimeenpanoa, on vield varsin yleinen tutkimusongelman méérittely. Kidydessini lipi su-
pistamispolitiikkaa koskevaa tutkimusta, etsin teemoja, joista voisi johtaa spesifimpid

osakysymyksid, implementaatioteoreettiseen viitekehykseen soveltuvalla tavalla.

Niitd teemoja tarkastellessani mietin, millaisen kokonaisuuden syysti tai toisesta kiyt-
toon otettavat menoleikkaukset muodostaisivat. Etsin kehikkoa, jonka avulla etenisin su-
pistamispolitiikan eri osien systemaattiseen tarkasteluun. Etsinnin tuloksena oli prosessu-
aalinen ldhestymistapa. Huomionarvoista on, ettd prosessuaalisuus on tirked osa imple-
mentaatiotutkimuksen l4htokohtia. Siten supistamispolitiikan prosessin osavaiheittami-
sella voisi edetd sekd supistamispolitiikan ettid implementaatiotutkimuksen niikdkulmasta
perusteltuun kysymyksenasetteluun. Kiinnostukseni kohdistuukin supistamispolitiikan

prosessin eri vaiheisiin, erityisesti tavoitteiden asettamiseen ja keinojen valintaan.

SUPISTAMISPOLITIIKKA
Taustatekijt
Tavoitteet ja Keinot ja Esteet
niiden niiden
asettaminen valinta
I l I
KOHDENTUMINEN

IMPLEMENTAATION ONNISTUMINEN

Kuvio 1. Tutkimusongelma.
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Kuvio 1 havainnollistaa tutkimuksen ongelmanasettelua. Supistamispolitiikan tavoitteita
ja keinoja tarkasteltaessa huomio kiinnittyy myss kysymykseen implementaation onnistu-
misesta. Millaisia tavoitteiden ja keinojen tulisi olla, eti4d supistamispolitiikan implemen-
taatio onnistun? Millaisia esteitd supistamispolitiikan implementaatioon liittyy? Joka ta-
pauksessa supistamispolitiikka kohdentuu tietylld tavalla. N#in etenen tutkimuksen
kysymyksenasetteluun:

1) Millaiset tekijdr selittdvit supistamispolititkan tarvetia?

2)  Millaisesta roimintapolitiikasta supistamispolitiikassa on kyse?

3)  Miten supistamispolitiikka on toimeenpantu eli implementoitu?

4)  Millaiset tekijdt selittiivit supistamispolititkan implementaation onnistumista

tai epdonnistumista?

1) Supistamispolitiikan aiemmassa tutkimuksessa nousi vahvasti esille se, miten supista-
mispolitiikka olisi seurausta taloudellisesta tekijoistd. Lihden kuitenkin liikkeelle siiti,
ettd supistamispolitiikan taustalla voi olla my&s muita tekijéitd. Niiden tekijdiden tarkas-
telu on luonnollinen osa tutkimuskohdetta. Tdmi kysymys on luonteeltaan taustoittava ja
teemoittava.

2) Supistamispolitiikan tarkastelu toimintapolitiikkana on tirke#i siksi, ettd implementaa-
tioteoreettiset léhtokohdat edellyttivit tiettyd tavoitteellista toimintapolitiikkaa. Imple-
mentaatio on yksi vaihe laajemmassa toimintapolititkkaprosessissa. Tamin prosessin hah-
mottamisessa hyddynnin systeemiajattelua ja sen tapaa pelkistidd prosessin eri vaiheita.
Tialléin huomio kiinnittyy toimintapolitiikkatasoon toimeenpanon sijasta. Ajatuksenani
on, ettd tarkasteltuani ns. toimeenpanon osa-alueita myds supistamispolitiikan toimintapo-
lititkan luonne ilmenee. Onko supistamispolitiikka oma suuntalinjansa vai kokoelma kei-
noja?

3) Tarkastellessani, miten supistamispolitiikka on toimeenpantu, huomioni kiinnittyy
muun muassa tavoitteiden asettamiseen ja supistamiskeinojen valintaan. Prosessuaalisesta
ndkdkulmasta kiinnostavaa on, ettd ne ovat toisiaan seuraavia vaiheita supistamispolitii-
kan prosessissa. Etsinkin vastauksia alakysymyksiin:

a)  Millaisia tavoitteita supistamispolititkalla on, ja miten tavoitteita asetetaan?

b)  Millaisia supistamiskeinoja kdytetidn, ja miten supistamiskeinoja valitaan?
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Implementaatioteoreettisesti erityisti mielenkiintoa voisi olla sen suhteen, miten for-
muloinnin ja implementoinnin rajat asettuvat supistamispolitiikan tavoitteiden asettami-
sessa ja supistamiskeinojen valinnasssa. Palumbo ja Calista (1990b: 4-5) kritisoivat kui-
tenkin ensimmdisii implementaatiotutkimuksia, jotka hyviksyivit sen, ettd implemen-
taatio olisi mahdollista erottaa toimintapolitiikan formuloinnista. T#ss# tutkimuksessa en
pyri formuloinnin ja implementoinnin erotteluun, vaan uuden implementaatiotutkimuksen
tapaan tavoittelen niiden osavaiheiden syntetisoivaa tarkastelua.

Rajaan tutkimukseni tarkastelemaan supistamispolitiikkaa ja sen toimeenpanoa toimeen-
panijan eli implementoijan ndkékulmasta. Gogginin, Bowmanin, Lesterin ja O’Toolen
(1990) tutkimuksessa toimeenpanoa tarkasteltiin toimeenpanokayttdytymiseni. Tami
implementoijan roolia korostava nikékulma soveltuu mybs tdmén tutkimuksen tarpeisiin.
Viranhaltijat supistamispolitiikan implementoijina ovat niit4, jotka tulkitsevat supistamis-
politiikan ilmitts. Toisaalta toimijaldhtdinen tarkastelu yhdistyy siihen, etti organi-
saatiossa, tdssd tapauksessa kunnassa, kyeti#n supistamispolitiikan toimeenpanoon litty-
vien kysymysten ratkaisemiseen.

Siihen, miten supistamispolitiikka on toimeenpantu, liittyy myds kysymys supistamispoli-
tilkan kohdentumisesta. Tarkastelun kohteena on perusopetus, jolloin supistamispolitiik-
kaa tarkastellaan kansallisen toimintapolitiikan osana. Tutkimuksen johdannossa viittasin
haluuni tutkia supistamispolitiikka sielld, missd hyvinvointipalvelu konkreettisesti tuo-
tetaan. Tarkastelutasona ovat siten kunnat. Témi on alhaalta—ylés-ldhestymistavan mu-
kaista implementaatiotutkimusta. Muilta osin alhaalta—ylds-ldhestymistavan soveltaminen

liittyy formuloinnin ja implementoinnin erotteluun. T#lt4 pohjalta asetan alakysymyksen:

c)  Miten kunnallisten palvelujen alttius supistamispolitiikalle ilmenee tapaus-
kuntien perusopetuksessa?

3) Supistamispolitiikassa on ongelmallista se, ettei kyse ole halutusta toimintapolitiikasta.
Seurauksena on, ettei supistamispolitiikan toimeenpano ole helppoa. Timi perustelee tut-
kimuksen teoreettisia valintoja. Implementaatiotutkimuksessa on perinteisesti pohdittu si-
td, miksi eri toimintapolititkkojen toimeenpano on vaikeaa. Tissd mielessi tutkimukseni
nojaa perinteisen implementaatiotutkimuksen antiin osana teoreettista viitekehystd. Sa-
malla on kyse kompleksisesta implementaatiosta. Sen ymmirtdmiseksi erittelen intressei-

hin ja intressiristiriitoihin liittyvi4 teoreettista keskustelua tutkimuskohteen niké-
kulmasta.
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Tissd yhteydessd voitaneen vield kysyi, miksi teen implementaatiotutkimusta. Silli ei ole
vahvaa asemaa hallintotieteiden teoriaperustassa. Mielestdni implementaatiotutkimus an-
taa mahdollisuuden tarkastella muussa hallinnontutkimuksessa ehkid eriytyneiti formu-

loinnin ja implementoinnin osa-alueita, toimeenpanotehtiviin suorittamisen ndkdkul-
masta.

2.5. Tutkimuksen metodi ja rakenne

Tieteenfilosofisina ldhtokohtina voidaan viitata subjektivistiseen niakemykseen, jossa
kiinnitetdin huomiota yksiloon ja hineen tapaansa luoda, jasentds ja tulkita maailmaa,
jossa eldd. Positivistisen selittdmisen sijaan tavoitteena on ymmértii sosiaalista todelli-
suutta. Tdhén tarvitaan yksild, joka on suoraan sidoksissa ilmitén, jota halutaan tutkia.
(Burrell & Morgan 1979: 3, 5.) Helenius (1990: 17-19) liittdd ymmértivan hermeneutii-
kan ‘praktiseen jarkeen’!l, jonka mukaista on kysyd “Mitd maailma on?’ “Mitd mini

olen?’ Kysymyksistéd ilmenee se, ettd asioita tarkastellaan niiden sisdltd piin.

Tédmin tutkimuksen metodologisena valintana sitoudun hermeneuttisiin 13htokohtiin. TAl-
16in supistamispolitiikkaa tulkitaan toimijoiden ilmaisemien merkitysten kautta (Niemi-
Iilahti 1992: 35). Toisin sanoen ne ihmiset, jotka toimeenpanevat supistamispolitiikkaa
ovat samalla niitd, jotka kykenevit tarkastelemaan ilmitti sisdisesti. T#ssd tarkastelussa
kdytdn tutkimusmenetelm#d, joka mahdollistaa aidon ymmirtdmisen (tapaustutkimus,
asiantuntijahaastattelut). Heleniuksen (1990: 20) mukaan hermeneuttisesti on mielek#sta
tutkia asioita, jotka ovat niin problemaattisia, etti niiden tarkastelu voi edetd vain monen
mutkan kautta. Supistamispolitiikassa tdm# problematiikka ilmenee jo siind, miten vai-
keaa ilmi6td on ollut jasentdd teoreettisesti. Ilmidn k#ytinnoén problematiikka on vield
asia erikseen.

Yhteiskuntatieteissd tapaustutkimusta on sovellettu perinteisesti sosiologiassa (Hartley
1994: 211). Tamén tutkimuksen ndkokulmasta on merkittdvid kuitenkin se, ettd imple-
mentaatiotutkimuksissa case-tutkimus on ollut yleistd. Se soveltuu tutkimuksiin, joissa
tutkimuskohteen ’syvdanalyysi’ on tarpeen korostettaessa tarkasteltavan ilmién moni-
uloitteisuutta (Yin 1993: 3). Kun tarkastellaan moniuloitteista toimintapolitiikkaprosessia
ja toimintapolitiikan implementaatioon vaikuttavia useita tekijoitd, tapaustutkimus on
osoittautunut kayttdkelpoiseksi.

11vyrt, tekninen jérki, joka liitetdsn positivismiin (Helenius 1990: 17).
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Tapaustutkimus on oma tieteellinen tutkimustapansa, joka asettaa tietyt kriteerit sille, mi-
ten tutkitaan. Viitatessani edelld tapaustutkimuksen kéyttokelpoisuuteen implementaatio-
teoreettisessa tutkimuksessa, liikkuin metodologisen peruskysymyksen #irelld. Tutkimus-
metodi ohjaa empiirisen tutkimuksen toteuttamista ja asettaa rajat tieteelliselle paittelylle
sekil yleistettdvyydelle. T4lloin teorian ja empiirisen tutkimuksen vilinen suhde on kes-
keisessi roolissa. (Burrell & Morgan 1979: 2; Frankfort-Nachmias & Nachmias 1996: 13;
Salminen 1999: 8.)

Empiirisen tutkimuksen toteuttamisen nékékulmasta voidaan kysyd, millaisia ehtoja case-
metodi asettaa tutkimustapausten valintaan, -aineistoille ja aineistonkeruumenetelmille.
Tapaustutkimuksissa tarkasteltavia tapauksia on véhin, ja monesti tutkitaan vain yhti ta-
pausta. Muuttujia on kuitenkin useita. Tapaustutkimuksessa lihdetdsn siité, ettei tutkitia-
vaa ilmiotd voi erottaa kontekstistaan. Titen tarkastelussa on suuri mé4rs asioita ja niiden
vilisid suhteita (richness). Laadullisen ymmirtimisen lihtSkohdat ovat tutkimustavassa
keskeisid. Laadullisen eli kvalitatiivisen tutkimuksen vahvuutena on, etti analyysissa kiy-
dddn lépi kaikki tutkittavaan ilmison liittyvét seikat. (Yin 1993: 3; Hartley 1994: 227.)

Tapaustutkimuksessa teorian ja empirian yhteensovittamiselle asetetaan suuria vaateita.
Tutkittavien tapausten vihdinen miird ei mahdollista tilastollista yleistettéivyyttd. Tutki-
mustulosten tulee kuitenkin pited laajemmin kuin tarkastellussa yksittdistapauksessa.
Teorian testaamisen sijaan tavoitteena on teorian kehittely. (Yin 1993: 50; Hartley 1994:
210.) Induktiivisen p@ittelyn mukaisesti yksittdistapauksista johdetaan teoreettisia yleis-
tyksia (Niiniluoto 1983: 30)12. Kyse on analyyttisesta yleistettivyydestd. Aineiston ana-
lyysissa korostuu se, miten aineisto hajotetaan kisitteellisiksi osiksi ja kootaan uudelleen
tieteellisiksi johtopaatoksiksi (Gronfors 1985: 145).

Implementaatioteoreettisten tutkimusten taipumusta tapaustutkimuksiin on kritisoitu. Té-
mé perustuu ongelmaan sen suhteen, ettd on monia muuttujia, mutta tapausten méérid on
vihdinen. On yksinkertaisesti pulaa sellaisista empiirisistd tutkimuksista, jotka vertailu-
tutkimuksina tdyttaisivit tilastollisen yleistettdvyyden kriteerit. Tarvittaisiin implementaa-
tioteoreettista tutkimusta, jossa kiinnitett#isiin huomiota toistuvuuteen ja asioiden vilisiin
korrelaatioihin. (Goggin ym. 1990: 10-11.) Toisaalta tapaustutkimuksissa poikkeavatkin

12Gronforsin (1985: 33) mukaan puhdas induktiivinen piittely ei ole mahdollinen. Tutkijalla on viistiméttd
vahintdin intuitiivinen kasitys tutkittavasta ilmigstd. Uudet tieteelliset 16ydot ja teorianmuodostus eivit ole
mahdollisia vain empiiristen havaintojen pohjalta. T#ll6in on kyse abduktiivisesta pizttelystd.
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asiat saavat niille kuuluvan huomion ja kuvaavat tdrkeilld tavalla ilmiokenttds (ks.
Gronfors 1985: 148).

Edellé esitin kysymyksen, millaisia ehtoja case-metodi asettaa tutkimustapausten valin-
nalle ja aineistonkeruulle. Tapauksen valinta ja valinnassa kiytettivit kriteerit ovatkin ko-
ko tutkimusprosessin onnistumisen niikékulmasta avainasemassa (Patton 1987: 51-52,
167). Patton luokittelee lukuisia tapausten valintaperusteita. Ensinnikin voidaan viitata
tapauksiin, jotka ovat epétavallisia tai tietylld tapaa erityisii esimerkkeji tutkittavasta
ilmidsta (extreme/deviant case sampling).

Tapaustutkimuksissa viitataan usein kriittisiin tapauksiin, joissa tarkasteltava ilmid var-
muudella toteutuu tai tutkittavan ilmion kehittyminen on pitkdlld ko. tapauksessa (Yin
1994: 12, 34; Uusitalo 1991: 76~77). Patton (1987: 54-55) havainnollistaa titd valinta-
kriteerid silld, ettd ilmion ollessa havaittavissa ko. tapauksessa, se on havaittavissa myds
missi tahansa muualla. Toisaalta tutkittavina voivat olla tyypilliset tapaukset (typical case
sampling), joissa tapaus edustaa tietylli tapaa keskiarvoa!3.

Uusitalon (1991: 76—77) mukaan tutkittava tapaus voidaan valita tutkimuksen kohteeksi
kriittisen, ainutkertaisen tai paljastavan tapauksen perusteella. Edelld tarkasteltiin kriittisti
tapausta. Toisaalta tutkimuksen kohteeksi voidaan valita ainutlaatuinen tapaus, jossa ilmi-
On voisi olettaa kehittyvin tietylld tavalla, mutta tutkija tietis jo tapausta valitessaan, etti
on kiiynyt toisin. Mielesténi se on verrattavissa Pattonin poikkeavan tapauksen valintakri-
teeriin (deviant case). Uusitalon kolmannessa vaihtoehdossa on perusteena se, ettd ilmi6
jéisi havaitsematta, ellei intensiivistd tapaustutkimusta tehtsisi. T#lloin on kyse paljasta-
vasta tapaustutkimuksesta,

Téssi tutkimuksessa teen useamman tapauksen tapaustutkimusta, koska tarkastelun koh-
teena on viisi kuntaa, Tami merkitsee sitd, ettd vertailevan tutkimusmetodin anti tulee li-
helle metodisia Iahtokohtia. Yinin (1994: 45) mielestd on kuitenkin perusteltua pitiytys
tapaustutkimuksessa ja sen metodologian hyddyntimisessd siitd huolimatta, ettd tar-

kasteltavia tapauksia on useampia. On kuitenkin mielenkiintoista pohtia, mitd uusia

13Tapausten valintakriteereini voidaan kiinnittad huomiota myos siihen, etti jokin ennalta midritelty kritee-
ri tAyttyy (criterion sampling). Useiden tapausten tapaustutkimuksissa voidaan hyddyntia sitd, ettd ta-
paukset eroavat mahdollisimman paljon toisistaan (maximum variation sampling) tai ovat mahdollisimman
paljon toistensa kaltaisia (homogenous samples). (Patton 1987: 53-54.) Viimeksi mainittuihin voitaisiin
soveltaa vertailumetodin antia, jolloin toisistaan ercavista tapauksista etsittdisiin samanlaisuntta ja toistensa
kaltaisista tapauksista eroavaisuuksia (Salminen 1999: 32-33).
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mahdollisuuksia vertailumetodin hyddyntiminen toisi tutkimusasetelmaan. Salmisen
(1999: 56) vertailuasetelmista yhden tapauksen/ilmitn vertailu on tissi suhteessa mielen-
kiintoinen. Tutkimuksessani on laajempana kontekstina ns. Suomi-case, joka pitdi sisil-
ld4n Suomen julkisen sektorin ja kuntasektorin makrotarkastelua,

Vertailuasetelmissa yhden tapauksen/ilmitn vertailu siséltd case-tutkimuksen. Vertailu
tehdi#in esimerkiksi ajallisena poikkileikkauksena. Tissd tutkimuksessa Suomen julkista
sektoria ja tapauskuntia koskevien taloudellisten tunnuslukujen tarkastelu on perusteltua
tehdd koko 1990-luvun kehitystd tarkastelemalla. Tapaustutkimuksessa, jossa halutaan

selvittid tarkasti kaikki tutkittavaan ilmioon liittyvit seikat, téllainen tarkastelu on lihes
valttimiton.

INlustratiivinen tapa tehdd vertailututkimusta perustuu siihen, ettd eri tapauksia verrataan
teoriaan vertailematta tapauksia keskendéin (Salminen 1999: 42). Usean tapauksen case-
tutkimuksen ja illustratiivisen vertailututkimuksen vilistd eroa onkin vaikea vetdi. Toi-
kia tapauksia verrataan keskenddn (emt). Téssd tutkimuksessa tapauskuntien rinnakkais-
vertailut ovat taustoittavia.

Viittasin edelld tapausten valinnan perusteisiin. Vertailtavauden sijaan lihden liikkeelle
case-tutkimuksen tapausten valintakriteereisti. Tarkasteltavat kunnat ovat omina tapauk-
sinaan kiinnostavia edustaessaan tictynlaista tapaa toteuttaa perusopetuksen supistamispo-
lititkkaa. Metodisilla rajapinnoilla liikuttaessa korostuukin se, mink# tutkimusmetodin
valintaan tutkija sitoutuu. Yin (1993: 34) toteaa, ettii tutkija etsii eri tapauksista yhden-

suuntaisia johtop#dttksid, ja ndihin padstessddn, johtopadtdkset ovat kestavilld pohjalla.

Taulukossa 3 olen tiivistényt edelld esitettyjd tapaustutkimuksen lahtokohtia. Aineiston-
keruuseen en ole kuitenkaan vield kiinnittinyt huomiota. Tapaustutkimuksen metodologia
ei aseta vaateita joko laadulliselle tai mairilliselle tutkimukselle. Laadullinen analyysi ei
merkitse kvantitatiivisten tutkimusaineistojen poissulkemista. Tapaustutkimukselle on
mieluumin ominaista tukeutua laajaan ja monipuoliseen aineistoon. Toisaalta tutkittavat
asiat ovat niin kompleksisia, ettd tutkimusprosessin edetessa tutkijalle heridd uusia kysy-
myksiid, joista hinen on otettava selvii (open-ended). (Yin 1993: 57; Hartley 1994: 209;
Alasuutari 1994: 75.) Tamén tutkimuksen padaineistona ovat asiantuntijahaastattelut ja

niiden avulla kerétty tieto. Muuta aineistoa ovat valmiit tilasto- ja asiakirja-aineistot.
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Néihin aineistoihin, aineistonkeruumenetelmiin ja edelleen niissd syntyviin tyéprosessei-
hin kiinnitédn erityistd huomiota tutkimuksen empiirisesss osassa.

Taulukko 3. Tapaustutkimuksen metodologiset lihtékohdat.

Tutkittava ilmio Kontekstisidonnainen, muuttujien suuri mésirs

Tapausten lukumiérd  Yksi tai useampia

Tapausten valinta Kriittiset, d4rimmaiset, poikkeavat tai tyypilliset
tapaukset
Aineistonhankinta Moninaisuus, pasittymittomyys,

kvalitatiiviset ja kvantitatiiviset
aineistonharkintamenetelmiit

Analyysi *Syvédanalyysi’, laadullinen ymmirtiminen

Tieteellinen piiittely Induktio, analyyttinen yleistettivyys,
teorian kehittely

Tutkimus jakaantuu yhdekséan padlukuun. Johdantoluvun jilkeen olen tissi tutkimuksen
toisessa pdiluvussa asettanut tutkimuksen pifiongelman ja sen osakysymykset. Lisiksi
olen johdatellut tutkimukseen laadullisiin ldhtokohtiin. Seuraavassa luvussa etenen tutki-
muksen kannalta keskeisten kisitteiden erittelyyn. Tutkimuksen kolmas Iuku rakentuu su-

pistamispolitiikan implementaation prosessuaalisuudelle.

Neljannessi padluvussa tarkastelen tutkimuksen kannalta kahta keskeista implementaatio-
muotoa: ‘vudelleen muovaavaa’ implementaatiota ja implementaatiopelid. Taustalla on
kysymys niukkuudesta, joka johtaa kilpailuun viihenevistd voimavaroista. Luvun lopussa
on tutkimusta ohjaava yhteenveto teoreettisesta erittelysti.

Viides péiluku johdattelee tutkimuksen empiriaan. Tarkastelen Suomen julkisen (kunta-)
sektorin kokoa 1990-luvulla. Asettaako se paineita supistamispolitiikan kidyttéSnotolle?
Tdmd taustoittava tarkastelu etenec perusopetussektorille saakka. Supistamispolitiikan
kohdentuminen koko maan ja tapauskuntien perusopetukseen on tarkastelussa kuudennes-
sa pdaluvussa. Sen sijaan seitsemannessi piiluvussa siitryn yleisests tarkastelusta tapaus-
kuntien supistamispolitiikan prosessien erittelyyn.
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Kahdeksannessa pé#luvussa palaan tapauskuntien yleiseen tarkasteluun. Erittelen imple-
mentaatiopelid, joka johtaa supistamispolitiikan implementaation onnistumiseen tai epi-
onnistumiseen tapauskunnissa. T#ssd luvussa tarkastelen myos poliittisen piitoksente-

kijdn ja toimeenpanijan roolia supistamispolitiikan olosuhteissa. Tutkimuksen johtop#a-
tokset ovat yhdeksinnessi piidluvussa.
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3. TUTKIMUKSEN KESKEISET KASITTEET
3.1. Supistamispolitiikka

Téamén tutkimuksen keskeisin kisite on supistamispolitiikka. Se ei kuitenkaan ole vakiin-
tunut kisite, jolla olisi yksiselitteinen merkitys!4. Supistamispolitiikka liittyy julkisorgani-
saation taloudenpidossa menopuoleen. Tissd merkityksessi on viitattu muun muassa leik-
kaamiseen, saneeraamiseen ja sifistimiseen. Niistd viimeksimainitun s#iistimisen kisit-
teen lahempi tarkastelu on tarpeen. Laajana lahtGkohtana voi olla kansantaloustieteellinen
lahestymistapa, jossa sddstdmisti on kaikki se, miti ei kuluteta.

Perinteisesti sadstimisen sisdlténd voidaan nihdi se, ettd rahastoihin keritdsan varoja pa-
han piivin varalle (vrt. Uusikyld 1993a: 129). Saastdminen on kuitenkin mielletty sekd
meno- ettd tulopuolen ongelmanratkaisukeinoksi. Esimerkiksi Johansonin ja Varheen

(1992: 12) mukaan kunnallisissa palveluissa voidaan sidstdd joko palveluja supistamalla,

mella tavalla. Ensinndkin sédistdminen voi olla selviytymisti ilman kokonaismenojen li-
sddmistd. Ensisijaisesti menojen supistamisesta ei ole silloin kyse, mutta inflaatiotarkis-
tusten tekemiittomyys voi johtaa supistamisiin. Toiseksi he miirittelevit siistamisen me-
nojen supistamiseksi. Kolmanneksi sdéistiminen voi merkitd etuoikeusajattelua. T#iléin
menoja supistetaan yht#illa, ettd voimavaroja voitaisiin pitdi ennallaan tai lisité toisaalla
kokonaismenotasoa nostamatta. T#iloin supistaminen kohdistuu tiettyyn toiminta-aluee-

seen. Tdm# médrittely on ldhelld tim#n tutkimuksen tarkastelua.

Englanninkielisend l#hikisitteend decline on ylikisite. Sille voidaan erotella viisi vaihto-
chtoista madrittelytapaa: Se voidaan nihdi laskuna organisaation kokoa koskevassa mitta-
rissa, vaiheena organisaation elinkaaressa, tehottomuutena ja taantumisena, epdonnistu-
misena huomioida sisdisid tai ulkoisia uhkasignaaleja tai epdonnistumisena mukautua
ympdristdn vaateisiin. (Weitzel ja Jonsson 1989: 94.)

merkkini tistd on uudelleenorganisointi, joka eri yhteyksissi voi merkiti eri asiaa. Selvistd supistamispoli-
tilkasta voidaan puhua mieluummin nudelleenorganisoinnin, sopeuttamisen tai jonkun muun positiivisem-
maksi mielletyn kisitteen avulla. (Cameron, Sutton & Whetten 1988: 4.)
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Cutback on midritelty jonkin vdhenemiseksi (a reduction in something) (Longman
Dictionary of Contemporary English 1995). Kun supistamista tarkastellaan julkisten me-
nojen ja muiden mitattavissa olevien resurssien esimerkiksi henkilokunnan ma#rilliseni
vihentdmisend, voidaan se rinnastaa ko. Kisitteeseen (Levine 1979: 180; Weitzel &
Jonsson 1989: 95).

Whetten (1988b: 153) erottelee termit decline as stagnation ja decline as cutback toisis-
taan. Ensiksi mainittu sisiltds taantumavaiheen. Jos tulot ovat ennallaan, mutta kiytetti-
vissd olevat tulot ovat vihentyneet esimerkiksi inflaation vaikutuksesta, osoittaa se taan-
tumaa (decline as stagnation), mutta kyse ei ole supistamisista (decline as cutback). Jul-

kisorganisaatioille taantuma on absoluuttista supistamista todenndksisempi vaihtoehto.

Levine (1979: 180) tutkii organisatorisen muutoksen johtamista kohti toiminnan ja kulu-
tuksen alempia tasoja. Talloin hidn kéyttds julkisjohtamisen nikdkulmasta keskeisti kisi-
tettd cutback management. Kun supistamisia arvioidaan julkisjdrjestelmén osana, se aset-
taa uusia vaateita tarkastelulle. Levine (1978: 318) kiinnittdd huomiota, miten julkisiin
organisaatioihin kohdistuvista supistamisista syntyy poliittisia kysymyksii.

Tilldin supistamisessa on huomiotava ne vaateet, joita julkisen sektorin perusluonne kan-
salaisriippuvuuksineen!s asettaa. Julkisen toiminnan erityisluonteeseen liittyy julkisen
vallan autoritaarinen ja markkinamekanismiin sitoutumaton asema. Sielld on myds huo-
lehdittava monista sellaisista tehtiivisti, joita kollektiivisen luonteen nimissé ei voisi mi-
kdin muu taho tuottaa. Julkisen sektorin toiminnasta muodostuu sellaisia poliittisia ongel-
mia, joissa voitontuottamisen tavoitteet ja#ivit toissijaiseen asemaan. (Levine 1978: 318;
Massey 1993: 14-16, 192.)

Vield yhden englanninkielisen lahikasitteen médrittely on tarpeellista. Retrenchment voi
merkité tehostamis- tai supistamiskeinoja. Toiminnan tehokkuuden parantaminen voi riit-
erottelu onnistuu, mutta kidytdnnossd se on ongelmallista, silldi ne ovat useasti crotta-
mattomalla tavalla kytkoksissid toisiinsa (Uusikyld 1993a: 128). Supistamisiin voidaan

15Tzssd tutkimuksessa tarkastellaan julkista palvelua, jonka asiakkaina kansalaiset voidaan nahda. Toisaalta
asiakastermist kertoo yksityisen sektorin ominaispiirteiden levittidytymisestii julkiselle toiminta-alueelle.
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ryhtyd lilan myGhédn, tai niissd epdonnistutaan, jolloin seurauksena on vakava decline’s
(Weitzel ja Jonsson 1989: 95-96).

Niiden kisitemdidrittelyjen pohjalta voidaan edeti téméin tutkimuksen tarpeisiin. Taustalla
on jaottelu tulo- ja menostrategioihin sekd tuottavuutta parantaviin strategioihin. (vrt. Ha-
risalo 1988: 79; Walzer, Jones, Bokenstrand & Magnusson 1992: 143.) Tiss# tutkimuk-
sessa tarkastelen supistamisia julkisjirjestelmin osana. Levinen cutback management -
termi onkin kéyttékelpoinen. THstd kisitteestd ei kuitenkaan ilmene se, miten etsin toi-
mintapolitiikan luonnetta. Johansonin ja Mattilan (1994) kiyttimissa cutback policy —ter-
missd korostuu tdssd tutkimuksessa tarkoituksenmukaisella tavalla se, mitd toimeenpan-
naan. Siitd saan supistamispolitiikan kisitteen.

JULKISORGANISAATIOIDEN TALOUDENPITO
I |

TULOT MENOT

Vihentdd Pitdd Lisata
ennallaan
| | ——— - ;

Supistamis- Supistamiskeinot mahdollisia
politiikan
ydinalue

Kuvio 2. Supistamispolitiikan ydinalue.

Kuvio 2 osoittaa, miten julkisorganisaatioiden taloudenpidossa menopuolen vaihtoehdot

ovat menojen viahentdminen, menojen pitdminen ennallaan ja menojen lisdéminen. Supis-

litiikkan ydinalue). Toisaalta supistamispolitiikka edellyttdd keinoja, joiden avulla se

16Weitzelilla ja Jonssonilla (1989: 95-96) decline on seurausta organisaation tehottomuudesta, jota ei tehos-
tamis- tai supistarniskeinojen avulla ole kyetty ratkaisemaan. Cameronin, Suttonin ja Whettenin (1988: 8)
mukaan syy- ja seuraussuhteet ovat pAinvastaiset.
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toimeenpannaan. Supistamiskeinot ovat yksittdisid toimenpiteits, joissa on kyse miiril-
lisestd (menojen ja muiden resurssien) vihentimisestd. Supistamiskeinojen kiyttd ei ole
kuitenkaan rajattu olosuhteisiin, joissa julkiset menot vihenevit. Menojen liséminen yh-
tddlld voi merkita supistamiskeinojen kiyttod toisaalla. Menojen pysyessd ennallaan voi-
daan esimerkiksi inflaatiosyistd joutua ottamaan kiyttoon supistamiskeinoja. Jos supista-
miskeinoja ei haluta kéyttad, toiminnan tehokkuutta on parannettava.

3.2, Toimintapolitiikka ja implementaatio

Tutkimuksen padongelma sisilsi seké supistamispolitiikan ettd sen toimeenpanon. Jilkim-
mdisen médrittely tapahtuu alustavasti tdssd alaluvussa. Kisitteellisen loogisuuden ni-
missd on kuitenkin kiinnitettivé ensin huomiota siihen, miki toimeenpannaan. Toimeen-
pano edellyttédd toimintapolitiikkaa (policy), joka on méiritelty poliittisella paitsksenteko-
areenalla. Tutkimuksen edetessd kiinnostukseni kohdistuu toimintapoliittisiin valintoihin:
supistamispolititkan tavoitteisiin ja siihen, miten ne prosessin edetessi kéidnnetiin
konkreettisiksi supistamiskeinoiksi.

Toimintapolitiikka

Julkisten toimintapolitiikkojen tarkastelu on laaja-alainen tutkimusalue, silla julkisiin toi-
mintapolitiikkoihin siséltyy yhteiskunnallinen toiminta kokonaisuudessaan. Viime vuosi-
kymmenini useat erilaiset toimintapolitiikat kertovat asioiden tulemisesta julkisen hallin-
non piiriin. Kyse on jonkin erityisalueen politiikoistal?, (Pekonen 1995: 40.) Se, ettd
implementoinnin kohteena on juuri julkinen toimintapolitiikka, otetaan useasti annettuna.
Toimintapolitiikan kisite ei ole kuitenkaan sellaisenaan julkisen toiminnan Iuonnetta
osoittava. (Lane 1983; Premfors 1989: 9; Virtanen 1994: 243-244.)

Deleon erottelee toimintafunktiot, toimintapolitiikat ja organisaatiot toisistaan toiminta-
polititkan padttymistd tarkastellessaan. Tdmi erittely valaisee toimintapolitiikan sisiltoa.
Toimintafunktiot ovat verrattavissa julkishyddykkeisiin sisdltien mm. koulutuksen.
Supistamispolititkan suhteen toimintafunktiot ovat suhteellisen haavoittumattomia. Toi-
mintapolititkkojen avulla suunnataan huomio toimintafunktion sisiiseen tarpeeseen. Toi-

mintapolitiikka keskittyy tiettyyn ongelmaan. Toisaalta yksittdisessd organisaatiossa

7pekonen viittaa mm. kasvupolitiikkaan, yhteiskuntapolitiikkaan, tiedepolitiikkaan ja korkeakoulu-
politiikkkaan.
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toimeenpannaan useiden eri toimintapolititkkojen tavoitteita samanaikaisesti. Tavoittei-
den tdyttymiittdmyys voi johtaa tietyn toimintapolitiikan péittimiseen mieluummin kuin
koko organisaation alasajoon!®. (DeLeon 1978: 375-377.)

Pressman ja Wildavsky (1984: xxii, alkuperdinen 1973) luovat toimintapolitiikan kisit-
teen sisdllolle liikkumavaraa antamalla sille kahtalaisen merkityksen. Yhtéaltd toiminta-
politiikan midrittelyssd voidaan rajautua tavoitteen ilmoittamiseen. Toisaalta toimintapo-
litiikassa voidaan erotella seki tavoite ettd sithen paidseminen, jolloin aktuaalinen kayt-
tiytyminen on osa migrittelya.

Lanen (1983: 19~20) mielestd Pressmanin ja Wildavskyn miéérittelyssid on epamiiraisyyt-
td. Hin korostaa, ettd toimintapolitiikka ja implementaatio on eroteltava selkeiisti toisis-
taan. Toimintapolitiikkaan ei tule liittdd implementaatiolle ominaista aktuaalista kiyt-
tdytymistid. Intentionaalisuuden mukainen tavoitteellisuus kuuluu toimintapolititkkaan,
Jjolloin toimintapolitiikka on yhdistelmi intentionaalisia keinoja, paamairis ja nididen vili-
sid suhteita. Aktuaalisuuden mukainen konkreettinen kdyttdytyminen kuuluu implemen-
taatioon, jolloin implementaatio on yhdistelmd aktuaalisia keinoja, paimiirii ja nididen
vilisia suhteita.

Intentionaalisuus korostaa toimintapolitiikan tarkastelua panoksena. Panoksena ovat po-
liittiset tavoitteet, jotka vilittdvit toimintapolitiikan formuloijien tahdon implementoijille.
Formuloinnissa onkin kyse toimintapolitiikan muotoilusta. (Lane 1983: 22; 1993: 92.)
Poliittista tahtoa ovat lait ja asetukset, mutta tahto voi ilmeti myds muusta poliittisesta
padtdksestd, suunnitelmasta tai aikeesta. Olennaista on, etti ne ovat olemassa ennen
implementaatiota. Implementaatioon voidaan ryhtyi sen jilkeen, kun tahto on tavalia tai
toisella médritelty. Téstd voidaan muodostaa P/Q -kaava, jossa toisiaan seuraavat aak-
koset havainnollistavat ennen—jilkeen-suhdetta. (Dunsire 1978a: 7.)

Sill4, ettei toimintapolitiikka ole vilttimittd laissa midritelty, on merkitystd paikallisessa
itsehallinnollisessa p#itoksenteossa. Paikallinen poliittinen p#stoksenteko luo omia toi-
mintapolitiikkoja toimeenpantavaksi. Lanen (1983: 21-22) implementaatioteoreettisesta

ajattelusta ilmenee, ettd toimintapolitiikkaa voidaan formuloida sekid kansallisella,

18Bardach (1976: 124) on tarkastellut Deleon tapaan toimintapolitiikan piittimistd. Hén toteaa, cttd
toimintapolitiikan, ohjelman tai organisaation lakkauttaminen johtaa monesti myds muiden osalta saman-
suuntaisiin ratkaisuihin. Tdstd syystd "Policy Termination" -termi kattaa hiinen mukaansa kaikkiin niihin
kolmeen kohdistuvat lakkauttamistoimenpiteet.
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alueellisella ettéd paikallisella tasolla. Paikallishallinnossa tehdédén omia valintoja, jotka
my0s paikallisesti toimeenpannaan (Anttiroiko 1991: 103).

Virtanen (1994: 241) viittaa toimintapolitiikkaan politiikan ja hallinnon yhdistivani teki-
jind. Voidaan ajatella, ettei toimintapolitiikka ole pelkké panos vaan enemminkin eri vai-
heiden summa. Se, ettd toimintapolitiikan mérittelyssi kiinnitetdsin huomiota keinoihin,
voidaan tulkita poliittisen pddtoksenteon haluksi hallita toimeenpanon tekemisis. (Dery
1999: 166.) Toisaalta midrittely voi kuvastaa toimintapolitiikan formuloinnin ja imple-
mentoinnin erottelun vaikeutta.

Edelld toimintapolitiikkamédrittelyissd on lihdetty liikkeelle tietyn toiminnan olemassa-
olosta. Julkisia toimintapolititkkoja tarkasteltaessa pohditaan muun muassa siti, miten toi-
mitaan ja miksi toimitaan tietylld tavalla. Timi kuvaa toiminnallisuutta. Toisaalta toimin-
tapolitilkan méirittelyssi on huomioitu myds tietoinen toimettomuus. Passiivisuudesta
vastata tiettyyn tarpeeseen voi tulla oma toimintapolitiikkansa (rnondecision becomes a
policy). (Heidenheimer, Heclo & Teich Adams 1990: 3, 5.)

Téamin tutkimuksen nidkokulmasta on mielenkiintoista se, miten toimintapolitiikat nivou-
tuvat erottamattomalla tavalla toisiinsa. Uutta toimintapolitiikkaa ei luoda tyhjasts, vaan
se on osa vallitsevaa toimintapoliittista kulttuuria. Uusi toimintapolitiikka saattaa syntya
sivutuotteena toista toimintapolitiikkaa toimeenpantaessa. Toisaalta uudella toimintapoli-
titkalla saatetaan pyrkid ratkaisemaan aiemman toimintapolitiikan virheit. Joka tapauk-
sessa toimintapolitiikat tulevat ‘tépdtdysille poliittisille areenoille’ kilpailemaan olemas-
saolostaan. (Hill 1997: 337; Dery 1999: 163, 169.)

Implementaatio

Implementaatioméérittelyissa lihden liikkeelle hallinto-oikeudellisesta nikdkulmasta, jos-
sa implementaatiolla erotetaan toisistaan lainsdadéntsvalta ja sen toimeenpanosta huo-
lehtiva hallintovalta (vrt. Salminen 1993: 13). Kyse on lain tiyténtéénpanosta (execution),
jossa juridisuus ja sddnnoin sidottu toiminnan luonne korostuvat. Implementaatiotutki-
muksessa titd kisitettd ei rinnasteta implementaatioon, silld se on toimeenpanoprosessia
yksinkertaistava lihestymistapa.

Liitin hallinto-oikeudellisen lahestymistavan implementaatioon, mutta kiyttimini lihde

hybdynsi sitd hallinnon midrittelyssd. Itse asiassa hallinnon madrittely poliittisten
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padtosten toimeenpanona on huomionarvoista (Dunsire 1973: 228; Vartola 1975: 4).
Téssd merkityksessd hallinnon kisite on ldhelld implementaation kisitettd. Poliittisten
péitdsten toimeenpano on aina myds hallintoa. Niiden kahden ilmién erottelu onkin
oikeastaan mahdotonta. (Sabatier & Mazmanian 1983: 143.)

Julkiseen toimeenpanokoneistoon on perinteisesti suhtauduttu melko mekaanisesti. Tami
on verrattavissa hallinto-oikeudelliseen niékokulmaan. Implementaatiotutkimuksissa ja
niiden kidsiterndirittelyissd implementaation sisélté on laaja. Kyse on poliittisen tahdon
toimeenpanosta sisdltden ne lukuisat valinnat, jotka toimeenpanotehtivin suorittamiseksi
on tehtdvi. Implementaatiotutkimuksessa havahduttiin siihen, ettei implementaatio ole
ongelmaton vilivaihe toimintapolitiikkaprosessissa. Tietimittdmyyden sijaan oli ryh-
dyttivd avaamaan tdtd ‘mustaa laatikkoa’ panosten ja byrokraattisten tuotosten vililld
(Dunsire 1978a: xiii).

Tilld tavalla etenen implementaation prosessuaalisuuden varaan rakennettuihin midritel-
miin. Niissd korostuu, etti implementaatio on sarja pi#tSksid ja niiden toimeenpanoon
systeemiajattelun kisitteellisen kehikon varaan. Yksinkertaisimmillaan systeemiajattelu
sisdltdd panokset (inputs) ja tuotokset (outputs), ndiden vilisen muuntoprosessin ja pa-
lautteen. Panosten ja tuotosten kisitteet ovat yleisesti hyviksyttyja. Muuntoprosessissa
termistd vaihtelee!®. Muuntoprosessi voidaan rinnastaa hallinnoksi ja timin tutkimuksen
nakékulman mukaisesti implementaatioksi (Vedung 1997: 5).

Dunsiren (1978a: xi, 18) mukaan implementaatiotutkimuksessa tarkastellaan ennen kaik-
kea panoksen ja implementaatiotuotoksen?? (outpuz) vilistd suhdetta. T#ll6in ollaan kiin-
nostuneita tuotoksesta, joka muotoutuu byrokraattisen toiminnan tuloksena sen sijaan, etti
oltaisiin kiinnostuneita toimintapolititkan vaikutuksesta. Hin korostaa, ettei implemen-
taatiotutkimuksissa arvioida itse toimintapolititkkoja, vaan julkisten organisaatioiden ky-
kyd toimeenpanna niitd, siitd huolimatta mitd ja millaisia toimintapolitiikkoja toimeen-
pannaan. Implementaatiotutkimuksissa verrataan toivotun ja saavutetun toimeenpanon
tuotoksen vilistd suhdetta. On osoittautunut, ettd nimd kaksi eroavat monesti toisistaan,
Jjolloin on kyse implementaatiokuilusta.

19Easton (1964: 30) kiyttdd conversion-kisitetti. Organisaatioteoreettisesti on hyddynnetty ilmausta
throughputs (Burrell & Morgan 1979: 63; Harmon & Mayer 1986: 164-165). Kallio (1994: 162) kiyttid
muuntoprosessin kisitetts,

20Byrokraattinen tuotos voi johtaa vadrinymméryksiin, silla byrokraattisuuteen on liitetty myds negatiivisia
arvolatauksia. T4ssi tutkimuksessa kiytin implementaatiotuotoksen kisitetts.
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Laveassa madritelmissd implementaatio merkitsee haluttujen muutosten toteuttamista
ympérdiviissi maailmassa jolloin painotetaan suhdetta panoksen ja toimintapolitiikan vai-
kutusten (outcomes)} vililld (Dunsire 1978a: xi). Mielenkiintoista on, missid méérin toi-
meenpanokoneisto (hallinto) omien tuotosten ja edelleen niistd seurauksena olevien vai-
kutusten kautta saavuttaa toimintapolitiikan tavoitteet (panokset). Palautteen kautta talla
prosessilla on vaikutusta myds toimintapolitiikan uudelleen muotoiluun. Implementaatio
on onnistunut silloin, kun vaikutukset ovat panoksiin eli tavoitteisiin ndhden yhdenmukai-
sia. (Sabatier & Mazmanian 1983: 144; Lane 1983: 26.) (Kuvio 3.)

POLICY Toimintapolitiikka
>
INPUTS IMPLEMENTATION || OUTPUTS OUTCOMES
Panokset Implementaatio Implementaatio- | Vaikutukset
implementaatiolle tuotokset

Palaute

Kuvio 3. Implementaatio tutkimuskohteena.

Tdssd tutkimuksessa sitoudun laveaan implementaatiomédritelmiin sikili, etti olen
kiinnostunut my0s siitd toimintapolitiikasta, joka implementoidaan. Pressmanin ja
Wildavskyn (1984: xxiil) mukaan implementaatio voidaankin misritelld vuorovaikutus-
prosessiksi asetettujen tavoitteiden ja tavoitteiden saavuttamiseen tihtddvien toimintojen
vililli. Implementaatiotutkimuksessa tarkastellaan kausaalifunktiota, joka ilmaisee, miten
samaan padmdaraéan tahtadvistd toisistaan riippuvaisista toimenpiteistd muodostuu katkea-
maton ketju eli vuorovaikutusprosessi. Toimeenpanoketjun ldhtékohtana ovat tavoitteet,
jotka on asetettu formulointivaiheessa. Toimeenpanoketju muodostuu niistd toimen-
piteistd, joilla pyritdén asetetut tavoitteet toimeenpanemaan.

Berman (1978: 166) toteaa, ettd organisaatiolta toiselle siirryttiessd edeltdivin toimeenpa-
no-organisaation tuotoksesta (oufput) tulee panos (input) seuraavalle toimeenpanotasolle.
Tialloin toimintapolitiikan tulos muotoutun useammasta pikkuprosessista. Implemen-

taatiossa on pyrkimyksend muodostaa ketju, jossa eri toimijat voivat hyviksyi edeltdvin
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toimijan tuloksen ja muokata sit4 jilleen haluttuun suuntaan. Dunsire (1978a: 85, 121) on
esittinyt kaksi implementaatioprosessin mallia. Yksi vaihtoehto on orgaanisen kasvun
analogiaan perustuva malli?!, jonka madrittelyssd on keskeistd se, ettd jokainen imple-
mentaatiotaso on tarpeellinen ja riittdva edellytys seuraavalle tasolle. T#dlloin edeltdvin
implementaatiotason toimenpiteet marittdvit suoraviivaisesti seuraavan implementaatio-
tason toimenpiteet. Tdma on lahelld Bermanin méirittelytapaa.22

Goggin, Bowman, Lester ja O’Toole (1990: 182) midrittelevit implementaation moni-
mutkaiseksi prosessiksi, joka on sarja hallinnollisia ja poliittisia pa#toksii ja toimenpitei-
td, jotka toteutetaan tietyssi ajassa ja paikassa. Samalla implementaatiossa on kyse vuoro-
vaikutusprosessista eri toimijoiden tai intressiryhmien vililld (Bressers & Ringeling 1995:
137).

Jones (1984: 166) luo implementaatiolle sisiltéd kolmen tekijan kautta. Hin ottaa huo-
mioon myos implementaation organisatorisuuden. Ensinnikin organisaatio on vastuussa
toimintapolitiikan toimeenpanosta, toiseksi poliittiset tavoitteet on tulkinnan kautta muo-
toiltava yksityiskohtaisemmiksi suunnitelmiksi ja kolmanneksi tarvittaviin toimenpiteisiin
on konkreettisesti ryhdyttavd, jolloin on kyse soveltamisesta. T#td mi#rittelyd voi mie-

lestdni soveltaa myds implementoijiin, ja tarkastella tulkitsevia ja soveltavia imple-

mentoijia.
3.3. Implementaatio prosessitarkasteluna
3.3.1. Prosessin peruskisitteet

Edelld nousi esille, ettd toimintapolitiikassa ja sen implementaatiossa on kyse prosessista.
Yhtiiltd voidaan tarkastella koko toimintapolitiikan prosessia tai implementaatioprosessia
sen osana. T#std prosessiorienteisesta nikokulmasta implementaatiotutkimus yhdistyy

systeemiajatteluun. Systeemin peruskisitteiden hahmotuttua, on mahdollista edetd

21The developmental assumption

22Toinen vaihtoehto perustuu joukkoon, joka kootaan erillisisti toimijoista. Nailld toimijoilla on omat toi-
mintafunktionsa. Eri toimijat muodostavat omia alaprosesseja, jotka yhteenkoottuna muodostavat koko
implementaatioprosessin. Tilldin tietyn implementaatiotason toimenpiteet ovat periaatteessa riippumatto-
mia edeltéiviin implementaatiotason toimenpiteistd. Yhteiskunnallisten ilmididen monimuotoisuus on saanut
aikaan sen, ettd monet toimintapolitiikat kietoutuvat samanaikaisesti useille yhteiskunta-aloille ja vaativat
implementaatioverkostoja. (Dunsire 1978a: 124-126.)
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toimintapolitiikan prosessin osavaiheisiin ja sitd kautta tutkimuskohteen eli supistamis-
politiikan prosessin maarittelyyn.

Implementaatiotutkimukseen systeemiajattelua on sovellettu politiikan tutkimuksen lahts-
kohdista (Sabatier & Mazmanian 1983: 144). Hallinnontutkimuksessa systeemiajattelua
on hybdynnetty organisaation, sen osien ja niiden vilisten suhteiden havainnollistamises-
sa (Vartola 1975: 119; Salminen & Kuoppala 1985: 119). Kyse on ns. panos—tuotos-mal-
lista.

Olipa lahtokohta politiikkaorienteisesti toimintapolitiikan prosessin hahmottamisessa tai
toimintapolitiikkaa toimeenpanevan organisaation eri osien ja niiden vilisten suhteiden
hahmottamisessa, systeemiajattelun perussisilts on sama. Luonnontieteisti johdettuna
teoriakonstruktiona se pelkistdd tietyn tavoitteellisen toiminnan monimutkaista kokonai-

suutta osavaiheittamalla systeemin toisiaan seuraavia vaiheita.

Systeemin vuorovaikutussuhde ympiristonsi kanssa on keskeinen osa systeemiajattelua?3.
Ympiristd kattaa télloin kaiken sen, mik# vaikuttaa systeemin toimintaan, mutta mink#
suhteen systeemi ei voi tehdd mit#an, toisin sanoen systeemin ympiristd on otettava an-
nettuna. Systeemin avoimuus24 merkitsee sitd, etté systeemi ottaa raakamateriaalia ympé-
ristdstdiin, prosessoi sitd, ja palauttaa sen takaisin ympiristddén uudessa muodossa.
(Vartola 1975: 119, 122; Harmon & Mayer 1986: 165.)

Eastonin (1964) Klassisessa systeemiajattelun (makro)teoretisoinnissa tarkastellaan poliit-
tista jérjestelmdd?s. Lihtokohtana ovat vallitsevat arvot ja niiden riittivd hyviksyminen.

Niitd olosuhteita pelkistimilla tuotetaan ympéristén vaikutus systeemiin. Systeemin

23T4ll4 tavalla systeemiajattelusta voidaan edetd kontingenssiteoreettiseen suuntaan. Tissd tutkimuksessa
supistamispolitiikan toimeenpano-organisaation ja sen ympiriston viliseen suhteeseen on kiinnitetty huo-
miota alaluvussa 3.4.

24Wilsonin politiikka—hallinto-dikotomiaa on kritisoitu siitd, ettei ilmiéts ole tarkasteltu avoimena jirjestel-
miénd. 1970-luvun alkupuolella tillainen tarkastelu heritti hallintotieteellista kiinnostusta toimintapolitiik-
koihin. (Golembiewski 1984: 246.)

25 Alkuperiisti systeemimallia on sovellettu paljon. Esimerkiksi Dyen toimintapolitiikkaprosessissa koros-
tuu systeemin avoimuus. Julkiset toimintapolitiikat ovat osa laajaa yhteiskuntapoliittista kontekstia. Kyse on
suhteista, joita vallitsee sosiaalisten ja taloudellisten olosuhteiden, poliittisen jérjestelmin seki toimintapoli-
tiikkan siséllon suhteen. Niiden osa-alueiden vilille syntyy vuorovaikutussuhteiden verkko, silld osa-alueista
muodostuu toistensa syité ja seurauksia. Esimerkiksi ympiriststekijit vaikuttavat poliittiseen jarjestelmitn,
joka vaikuttaa edelleen julkisiin toimintapolitiikkoihin ja niiden sisaltéon. Eri osa-alueiden viliset vuo-
rovaikutussuhteet muodostavat mys palautejirjestelmén, jolloin esimerkiksi tietynlaiset toimintapolitiikat
vaikuttavat sekd poliittiseen jérjestelméin etti sosiaalisiin ja taloudellisiin olosuhteisiin. (Dye 1987: 5-7.)
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panokset2¢ ovat pelkistettyji arvolauselmia. Ne ovat ympiiristén tuottamia tarpeita, jotka
muokataan tuotoksiksi. (Easton 1964: 21-26.)

Poliittisessa jirjestelmissd panos on médritelty ympiristdsté tuleviksi tarpeiksi. Panokses-
sa yhdistyvit yhtdiltd vaateet (demands) ja toisaalta tuki (support) poliittisen jarjestelmin
suhteen. Tarpeiden pohjalta asetetaan toiminnalle tavoitteet. Tavoitteellisuus merkitsee
tahdonilmaisua sen suhteen, mihin toiminnalla pyritd4n. Pelkistetty systeemimalli ei kui-
tenkaan kerro sitd, miten tarpeet muuttuvat tavoitteiksi. Joka tapauksessa paamisrin aset-
taminen ja sen tavoittelu on sosiaalisen systeemin perustarkoitus. (Easton 1964; Harmon
& Mayer 1986: 160, 164; Anttiroiko 1993: 22.)

Tuotokset ovat toimintaa, jolla ympiristdstd tuleviin tarpeisiin vastataan. Kyse on toi-
meenpano-organisaation tekemistd valinnoista, jotka nidkyvit konkreettisena toimintana.
Esimerkiksi opettajat antavat oppilaille opetusta. Palautteessa konkretisoituu systeemin
vuorovaikutus ympéristonsi kanssa. Palauteulottuvuuden avulla systeemi kehittyy, muo-
vaa aiempaa kiyttdytymistdan ja huolehtii jatkuvuudestaan. Evaluaatiotutkimusten mie-
lenkiinto on niissé toiminnan vaikutuksissa?’. (Easton 1964: 18, 28, 31; Vedung 1997: 4.)

Sosiaalisen systeemin perustarkoitukseen viitattaessa on perusteltua ottaa esille makro-
funktionalistinen selitysmalli28, Sen mukaisesti on tiettyja funktioita, jotka ovat tarpeelli-
sia tai voimakkaammin ilmaistuna vilttiméttomid sosiaalisten jirjestelmien olemassaolon
kannalta. Niistd funktioista syntyy ehtoja sosiaaliselle jirjestelmille. (Merton 1968: 87.)
Tastd ndkokulmasta Parsonsin médrittelemit sosiaalisten jirjestelmien tarpeet ja viltti-
mittémyydet ovat huomionarvoisia.

Tavoitteiden saavuttamisvaatimusta voidaan pitad timin tutkimuksen kannalta keskeisend
tarveulottuvuutena. Siihen liittyy sekd tavoitteiden asettaminen ettd paatokset niiden saa-
vuttamiseksi. Toisaalta on tirkei, ettd on olemassa voimavarat tavoitteiden toteuttami-

seksi. Voimavarojen hankkiminen jirjestelmille kuuluu myss Parsonsin luokitteluun.

26Siirryttessd mikrotarkasteluun panoksella voidaan viitataan voimavaroihin (esimerkiksi henkilokunnan

kustannuksia, jotka on tuotoksella tietylld tavalla tyydytettidva. (Etzioni 1976: 56; Harmon & Mayer 1986:
164-165.)

2TVedung (1997: 5) matrittelee kolmenlaisia vaikutuksia: vilittomia, valillisid ja vield prosessin paitteeksi
lopullisia vaikutuksia.

28tse asiassa systeemiajattelu on miritelty muun muassa funktionalismin sovellukseksi (Salminen 1983:
20).
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Tésté tehtdvistd huolehtivat taloudelliset instituutiot. (Salminen 1983: 4041 1993; 200—
201; Harmon & Mayer 1986: 160.)

Makrofunktionalismissa sosiaalisen jirjestelmin tarpeina tulee esille vaatimukset sen suh-
teen, ettd jarjestelmd ylldpitad kiinteita suhteita osiensa vililld seki huolehtii jirjestelmin
yllapidosta ja jatkuvuudesta. Sosiaalisen jérjestelmin jatkuvuudesta huolehditaan perheis-
sd. Toisaalta kyse on myds arvojen jatkuvuudesta ja samalla siit#, etti torjutaan sosiaalista
jérjestelmis uhkaavia dysfunktioita eli hiirititd. (Burrell & Morgan 1979: 54; Salminen
1983: 39; Harmon & Mayer 1986: 160.)

Mertonin funktionalismissa on huomionarvoista se, miten hin midrittelee nikyvit
(manifest functions) ja piilevit (latent functions) funktiot. Nakyvit funktiot liittyvit niihin
tavoitteellisen toiminnan seurauksiin, jotka jirjestelméin sisilla kyetdsin ennalta nike-
midn. Sen sijaan piilevien osalta tunnistamiseen ei kyetd. Siten syntyy odottamattomia
tilanteita. Piilevien funktioiden seurauksena voi syntyé hiirisits koko sosiaalisen jirjestel-
mén tai ylipditénsd systeemin toimivuuden suhteen. (Merton 1968: 105, 117.)

Ronkkd (1993: 54, 56, 65-66) on soveltanut systeemiteoriaa ja funktionalistisia lihtskoh-
tia hyvinvointivaltiotutkimukseen. Tarkastelussa on myts dysfunktionaalisuuden esiinty-
minen. Hyvinvointivaltion osalta supistamispolitiikka on osoitus téllaisten hairididen
olemassaolosta. Tutkimuskohteessa tulojen uudelleenjakojirjestelmi joutuu hairididen
kohteeksi, kun kotitalouksiin kohdistuu etujen leikkaamista samanaikaisesti muiden
taloudellisia resursseja heikentdvien ratkaisujen kanssa?. Seurauksena tulojen uudel-
leenjaon mekanismit ja niiden viliset suhteet saattavat muuttua siten, etiei supista-
mispoliittisten toimien vaikutuksia kyetd ennalta arvioimaan. TAmai voi yksilotasolla mer-
kit4 kohtuuttomia olosuhteita.

Edelld olen lisannyt funktionalistisia lihtokohtia systeemin peruskisitteiden tarkastelun
yhteyteen. Sinéinsd systeemiteoreettisen ajattelun pelkistéivé luonne on nihty lihestymis-
tavan ongelmana. Systeemin ymmirtdminen pelkistettyjen alkeiskuvausten tavalla ei ole
kuitenkaan ollut tarkoituksena. Tutkijan tulisi osoittaa kompleksisen todellisuuden ja pel-
kistetyn mallin suhde. T#hén tehtiviin systeemiajattelu antaa kisitteelliset tydkalut. (Var-
tola 1975: 119, 134.) Anttiroiko (1993: 24) kiinnittdd huomiota systeemiajattelun antiin
kisitekokoelmana. Muutoin lihestymistapa soveltuu hinen mielestiin ennen kaikkea

2Etujen leikkaamisten ohella kiinnitetién huomiota mm. ilmaispalvelujen maksullistamiseen (Rénkko
1993: 65).
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positivistiseen tutkimusotteeseen ja madrillisilld tutkimusmenetelmilld tehtiiviin tutki-
mukseen.

Rajaan systeemiteoreettisten lahtokohtien aseman téssd tutkimuksessa kisitteelliseen puo-
leen, supistamisilmion pelkistamistarkoituksiin. Systeemin peruskésitteet (panos, muunto-
prosessi, tuotos ja palaute) ovat apuvilineinid supistamispolitifkan prosessin hahmotta-
misessa. Supistamispolitiikan prosessi sisiltdd panokset implementaatiolle, implementaa-
tion, implementaatiotuotokset, vaikutukset ja palautteen. Edelld todettuun tapaan muunto-
prosessi on samaistettavissa implementaatioon. Muilta osin kisitteisté ei poikkea oleel-
lisesti alkuperdisestd systeemimallista.

3.3.2. Toimintapolitiikkaketju

Ennen supistamispolitiikan prosessin médrittelyd koen tarpeelliseksi tiydentii systeemin
peruskiisitteitd ja niiden sisiltojd. Tamd liittyy tutkimussuuntaukseen3?, jossa julkisia toi-
mintapolititkkoja tarkastellaan eri vaiheissa (politiikka-analyysi). Tutkimussuuntaukseen
liittyy pyrkimys ratkoa tiettyyn toimintapolitiikkaan liittyvid ongelmia (Premfors 1989:
5). Julkisia toimintapolitiikkoja tarkasteltaessa ei huomio kiinnity toimeenpanon ongel-
miin eli niihin ongelmiin, joita tarkastelemaan implementaatiotutkimus keskittyy. Toi-
mintapolitiikan implementaatio on niissi ketjuissa vain yksi lenkki.

Julkisia toimintapolitiikkoja on perinteisesti pyritty asettamaan johdonmukaiseen ketjuun,
Jossa erilaiset toimintavaiheet seuraavat toinen toistaan. Toimintapolitiikkojen tutkimuk-
sessa on hyddynnetty sitd, ettd toimintapolitiikan prosessi puretaan osavaiheisiin. Tillai-
sessa prosessiorientoituneessa tutkimussuuntauksessa uskotaan eri toimintavaiheiden
logiikkaan yhteiskunnallisen toiminnan selittdjini. Kyse on yksinkertaistetusta mallista,
jolla on etunsa. Yhteiskunnallinen toiminta on kaikessa monimuotoisuudessaan vaikeasti
hahmotettavaa, jolloin avuksi on otettava karkea malli, joka mahdollistaa, ettd yhteen osa-
alueeseen voidaan keskittyd kerrallaan. On kuitenkin kiinnitetty huomiota, ettd purettu
analyysi voi johtaa siihen, ettei kokonaiskuva hahmotu. Prosessin osavaiheiden
tarkastelun jilkeen on huolehdittava eri osavaiheiden yhteensaattamisesta. (Jones 1984:
24; Premfors 1989: 10, 43-44; Jenkins-Smith & Sabatier 1993: 1-2.)

Toimintapolitiikkaketjun jakaminen toiminnallisesti ja ajallisesti erillisiin osavaiheisiin
voi tapahtua monella tavalla (Jenkins-Smith & Sabatier 1993: 1). Itse asiassa vaiheiden

30The study of public policy
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lukumiird vaihtelee eri tutkijoilla. Eri vaiheita ei kyetiikiin erottelemaan aukottomasti
toisistaan. Osalle tutkijoista riittdd viisi paakisitetts, toiset tarvitsevat viisi késitettd lisai
(Premfors 1989: 44). Esimerkiksi Dye (1987: 24) esitt44 toimintapolitiikkaketjun viisivai-
heisena. Siihen sisiltyy ongelman identifiointi, toimintapolitiikkaehdotuksen formulointi,
toimintapolitiikan legitimointi, implementointi ja evaluointi.

Jones (1984: 27-29) noudattaa prosessiorientoitunutta lihestymistapaa. Han esittid 11
kohtaisen listan toimintapolitiikaketjun eri osavaiheista. Lihtokohtana on ongelmanmis-
rittely. Toimintapolitiikan tekee tarkoituksenmukaiseksi se, ettd silld pyritdiin johonkin
asiantilaan. Toivottavaa on, ettd julkisjirjestelmi tekee kaikkensa ratkaistaakseen sen
ongelman, joka on yhteiskunnallisessa toiminnassa havaittu.

Se, ettd ongelma halutaan ratkaista kytkeytyy siihen, kuinka moni kansalainen kokee asi-
an tirkedksi, miten onnistuneesti ndma ihmiset ovat organisoituneet ja sithen, miten pii-
toksentekijoistd 16ytyvit asiaa edustavat tahot. Toimintapolitiikan identifioinnilla tarkoi-
tetaan niiden tarpeiden ilmaisemista, jotka vaativat yhteiskunnallista toimintaa, Vaiheet,
jotka edeltéivét toimintapolitiikkan formulointia ovat identifiointivaiheita, joissa julkinen
toimintajérjestelmi ei vield vaikuta. Kyse on siitd, ettd ongelma tunnistetaan tietylld tahol-
la, ja se yritetdi#@n saattaa julkisjérjestelmin ratkaistavaksi. (Jones 1984: 27-29; Dye 1987:
24.) Perusolettamuksena on, etti julkinen toimintapolitiikka pyrkii lihes aina saamaan ih-

misid tekemidn asioita, joihin he eivit muuten ryhtyisi (Schneider & Ingram 1990: 513),

Julkisen jérjestelmén toiminta alkaa formulointivaiheesta. Formulointi on seki suunnitte-
lemista eftid epivirallista pohdintaa sen suhteen, mitd tietylle yhteiskunnalliselle ongel-
malle on tehtivd. Formuloinnin my&td poliittinen koneisto alkaa pohtia eri ehdotuksia,
joilla ongelma voidaan ratkaista. Tietty toimintapolitiikkachdotus saa legitimiteetin eli
valtuutuksen siitd, miten ongelmanratkaisu tapahtuu. Se edellyttidi riittivin enemmiston
tukea. Tille toimintapolitiikalle onkin talousarviossa mairiteltdva varat, joilla tarvittaviin
toimenpiteisiin ryhdytdin. Oma kysymyksensé on se, saadaanko toimintapolitiikalle riit-
tévd rahoitus. Tdma tapahtuu budjetoimalla. (Jones 1984: 27-29, 77, 110.)

Muutostarpeisiin vastaaminen voi olla ndenniistd. Nakamura (1990: 67-68) erottelee
todelliset ja symboliset toimintapolitiikat toisistaan. Itse asiassa todellisten ja symbolisten
toimintapolitiikkojen erottelu on helposti vaikeaa, ellei mahdotonta, silli kiiytinnossd ne
ovat sekoittuneet toisiinsa. Nakamuran mukaan ero on siini, ettd todellisissa toiminta-
politiikoissa on pyrkimyksend muuttaa konkreettisesti kohderyhmén tai muun populaation
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kayttidytymisti, jotta toimintapoliittinen ongelma olisi mahdollista ratkaista. Symbolisissa
toimintapolitiikoissa pyritain piiasiassa muuttamaan ihmisten mielipiteitd siitd, miti teh-
dadn. Symbolisissa toimintapolitiikoissa halutaan uskotella danestsjille, ettd toimenpitei-
siin tosissaan ryhdytédin, mutta tilla tavalla ei tosiasiassa syystd tai toisesta tehdd. Edelld
toimintapolititkan madrittelyssd viittasin tietoiseen toimettomuuteen. T#llin halu toimia

on varsinaista ongelmanratkaisua tarkeimpis (Winter 1990: 25; Palumbo & Calista
1990b: 4).

Formuloinnin jalkeen hallintokoneisto ryhtyy toimeenpanotehtévisnsi. Implementoinnis-
sa keskeisid kysymyksid ovat, ketkil toimeenpanosta huolehtivat, ja miten tuki toiminta-
politiikkan lapiviemiselle ylldpidetadn. (Jones 1984: 27-29.) Rist (1995: xx) midrittelee
implementaation vaiheeksi, jossa toimintapolitiikan tavoitteet kiinnetisn erilaisiksi toi-
meenpanoa ohjaaviksi ohjelmiksi ja menettelytavoiksi. Toimintapolitiikkaketju ei paity
implementaatioon, vaan evaluoimalla toimintapolitiikkaprosessin lopputuloksia arvioi-

daan. Evaluoinnin avulla voidaan tehdi tarkistuksia toimintapolitiikkaan tai paittid se.
(Jones 1984: 27-29.)

Toimintapolitiikkaketjussa voidaan kuitenkin selvitid vihiisillakin osavaiheilla. Esimer-
kiksi Rist (1995: xviii, xx) kokee riitt4viksi eritelld kolme toimintapolitiikkaketjun ‘vai-
hetta’. Némd ovat formulointi, implementointi ja vastuu. Formuloinnilla tarkoitetaan toi-
mintapolitiikan tavoitteiden asettamista ja implementoinnilla ndiden tavoitteiden operatio-
nalisointia. Toimintapolitiikan tuloksiin liittyy tilivelvollisuus, jolloin vastuunkantaja on
16ydettavi.

Toimintapolitiikkaketjun osavaiheittamista on kritisoitu sen tosiasian laiminlydmisesti,
ettd toimintapolitiikassa on kyse prosessista, jonka tulisi muodostaa pybrivi sykli. Edelli-
sessd mallissa kausaalisuutta ei saavuteta, vaan prosessi pysihtyy yksittiisille tasoille ja
prosessin sykli migritellddn vain viliaikaisina tasoina. Tit# kritiikin kohteena olevaa mal-
lia voidaan kuitenkin kiitt44 siité, ettd se on pyrkinyt segmentoimisen avulla jasentimisin
monimutkaista toimintapolitiikan prosessia hallittavammaksi. Mallin kéyttskelpoisuus on
kuitenkin suurelta osin aikansa eldnyt. Erillisen tarkastelutavan sijaan toimintapolititkan
eri vaiheita tulisi tarkastella syklini, jossa implementaatio on tiiviisti osa toiminta-
politiikan prosessia. (Jenkins-Smith & Sabatier 1993: 2-3; 1994: 175-177.)



ACTA WASAENSIA 53

3.3.3. Supistamispolitiikka toimintapolitiikkana

Edelld totesin talousarviotydskentelyn yhdeksi toimintapolitiikkaketjun vaiheeksi. Talous-
arviotytskentelyssid allokoidaan toiminnasta aiheutuvat menot ja niiden kattamiseen
tarvittava tulopuoli.3! Voidaan kysyi, onko supistamispolitiikka vain yksi toimintapolitii-
kan prosessin vaihe, jossa pidtetiéiin aiempaa pienemméstd magrirahakehyksesti. Kysy-
mykselld on tutkimuksen teoreettisen viitekehyksen nikokulmasta keskeinen rooli. Jos
supistamispolitiikan toimintapolitiikan ehto ei tdyty, supistamispolitiikan tarkastelu
implementaatioteoreettisessa viitekehyksessi ei onnistu.

Supistamispolitiikka toteutetaan osana laajoja yhteiskunnallisia toimintapolitiikkoja. Tar-
kasteltaessa supistamispolitiikkaa toisen toimintapolitiikan nikokulmasta, kyse on vain
yhdestd vaiheesta toimintapolitiikan prosessissa. T#lloin supistamispolitiikka on osa ta-
lousarviotydskentelyd. Tassd tapauksessa toisen toimintapolitijkan tavoitteiden tehokas
implementaatio on ensisijaista. Supistamispolitiikan tavoitteet ovat toissijaisia, ja supista-
misia yritetdin véistdd. Se, ettd pienemmilld madrirahoilla toimitaan tietyin vaikutuksin,
koskee titd toista toimintapolitiikkaa.

Supistamispolitiikassa poliittisten p#itoksentekijoiden allokoima aiempaan verrattuna
pienempi méirdraha on panoksena toimeenpanokoneistolle. Toimeenpanotason on toimit-
tava timin médrdrahan rajoissa, ellei se siihen pysty, supistamispolitiikan implementaatio
epdonnistuu. Taméd johdattelee supistamispolitiikan tarkasteluun ‘vihennyksellisend’
talousarviopolitiikkana. Toisaalta supistamispolitiikka littyy muihin poliittisiin paatok-
sentekoprosesseihin. Nami prosessit kulkevat talousarviotydskentelyn rinnalla. Ne voivat

johtaa tietynlaiseen talousarvioon tai olla seurausta tietystd talousarviopiatoksesta.

Implementaatiotutkimuksissa verrataan toivotun ja saavutetun toimeenpanon tuotoksen

vilistd suhdetta. On osoittautunut, ettd naméi kaksi eroavat monesti toisistaan, jolloin on

318upistamispolititkassa syy ja seuraus -suhteet ovat toisinpéin. Ensin arvioidaan kiytettdvissi olevat tulot
ja menoja on sitten sen mukaisesti. Kallio (1993: 207-211) midrittelee tissi suhteessa kolme eri mallia.
Mallittaminen on tehty kuntatarkastelun osana. Kuntien toiminnan laajentumisen aikaan Suomessa tukeu-
duttiin tasapainomalliin (A-malli). Siind menokohteet midritelldén ensin ja sen jilkeen etsitdin niille rahoi-
tus. Rahoittaminen voidaan tehda tarvittaessa velkarahalla. Kun kunnilla ei ole varaa antaa tarpeiden mii-
rittdd toimintaa, siirrytdsn B-malliin, jossa ensin madritelldsn taloudelliset raharesurssit. Raharesursseihin
suhteutetaan toiminta ja menotarpeet. Tall6in siirrytién menoajattelusta tuloajatteluun. Edellisten lisiksi on
vakavan kriisin vaatima X-malli, jonka seurauksena on voimakas saneeraus. Saneeraus voi kuitenkin olla
vain viliaikainen toimintarnalli.
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‘vélttamittdmien menokohteiden’ hoitamiseen, se osoittaa, ettei supistamispolitiikan

implementaatio ole onnistunut. Samaila se viestittdi siitd, ettei supistamiskeinoja ole kiy-
tetty riittdvasti.

Supistamispolitiikan ja toisen toimintapolitiikan vilinen suhde on useasti ongelmallinen,
silld tuon toisen halutaan sdilyvin ennallaan supistamispolitiikasta huolimatta. Supista-
mispolitiikassa on tyypillistd, ettei palvelutason heikentymista allekirjoiteta. T#ssd suh-
teessa on mielenkiintoista, ettd supistamispolitiikkaa uskotaan yha uudelleen pystyttivin
toteuttamaan sellaisissa palveluissa, jotka eivit ole olennaisia. (Lipsky 1980: 39.)

Bardach (1976: 126) toteaa tdmin tutkimuksen nikdkulmasta merkityksellisesti, ettii on
olemassa tarve toimeenpanna toimintapolititkka A, etts toimintapolitiikan B p#ittiminen
on mahdollista. Kyseisti “a policy about a policy” -kaavaa mukaellen supistamispolitiik-
ka on toimintapolitiikka A, jonka implementaatio tapahtuu toisessa toimintapolitiikassa B.
Kiinnostuksen kohteena on silloin supistamispolitiikka ja sen ominaispiirteet. Supistamis-
politilkan A toimeenpano voikin tapahtua useissa eri toimintapolititkoissa B1,B2,B3,B4
samanaikaisesti. Kyse on ldpdisevistd toimintapolitiikasta. Ehto supistamispolitiikan toi-
mintapolitiikan Juonteesta tiyttyy.

INPUTS *Supistamispolititkan taustatekijit
Panokset *Supistamisongelman identifiointi
implementaatiolle *Supistamispolitiikan tavoitteiden <
asettaminen ja supistamis-
strategian, -keinojen valinta
IMPLEMENTATION  *Supistamiskeinojen valinta
Implementaatio ja toimeenpanc
OUTPUTS *Supistamispolitiitkan kohdentuminen
Implementaatio- {haavoittuvuus) /
tuotokset implementaatickuilu
v OUTCOMES Supistamispolitiikan vaikutukset
Vaikutukset

Kuvie 4. Supistamispolitiikan osavaiheet.
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Supistamispolitiikan prosessin erittely toimii tutkimuksen empiirisen tarkastelun runkona
(kuvio 4). Kuvion vasemmassa reunassa oleva nuoli kuvaa prosessuaalisuutta. Olen kiiyt-
tanyt systeemiajattelusta nousevia, mutta implementaatioteoreettisesti tarkentuneita kasit-
teitd. Implementaation perustana ovat panokset, jotka muotoutuvat implementaatiopro-
sessissa implementaatiotuotoksiksi. Tassa vaiheessa kiiyn supistamispolitiikan prosessin
sisiltod lyhyesti 14pi.

Supistamispolitiikan ldhtSkohtiin Liittyvat tekijit, joista supistamispolitiikka on seurausta.
Naiden organisaation sisdisten tai ulkoisten taustatekijéiden vaikutuksesta saavutetaan
piste, jossa organisaation tulisi supistamispoliittinen ongelma tunnistaa eli identifioida.
Supistamispolitiikan tavoitteita asetetaan poliittisessa pittoksenteossa. Samalla pHitetiizn
supistamisstrategiasta. Kun p#itds pienemmisti m#drirahasta tehd#in, otetaan kantaa
velvoitteisiin, joista on edelleen huolehdittava ja velvoitteisiin, joista ehki voidaan

luopua. Ndmi vaiheet muodostavat panokset implementaatiolle.

Varsinaiseen implementaatiovaiheeseen liitetdiin tavoitteita edistdvien keinojen etsinti.
Kyse on niistd keinoista, joiden avulla on mahdollista pysyd aiempaa pienemmiissi més-
rdrahakehyksessd. Supistamiskeinojen valinta on vaihtelevasti yht#lta poliittisten paztok-
sentekijoiden eli formuloijien sekd implementoijien vastuulla. Supistamiskeinojen toi-
meenpanosta vastaavat viranhaltijat. Supistamiskeinojen kiyttt merkitsee supistamispo-
litiikan tietynlaista kohdentumista. T#td kutsutaan supistamispoliittiseksi haavoittuvuu-
deksi. Supistamispolitiikan seurauksena on erilaisia supistamispolitiikan vaikutuksia, jot-
ka kohdistuvat viime kidessi asiakkaisiin.

Tassd tutkimuksessa erityinen huomio kiinnittyy viranhaltijoihin. Heidiin roolinaan on
supistamiskeinojen valinnan ja toimeenpanon ohella supistamispolitiikan identifiointi. T4-
mé littyy supistamispolitiikan valmisteluun. Samat henkilt, jotka vastaavat supistamis-
politiikan toimeenpanosta vastaavat myos sen valmistelusta. Valmistelu- ja toimeenpa-
novaiheen yhteys on syvi. Supistamispolitiikan prosessin palauteulottuvuus tekee proses-
sista moniuloitteisen. Poliittiset paidtdksentekijit ovat vastuussa valinnoistaan kansa-
laisille, jotka ainakin ##nestyskayttdytymisesséin voivat osoittaa tukensa tai sen puuttu-
misen tietylle suuntalinjalle. Tét4 kuvaa nuoli kuvion oikealla puolella.

Supistamispolitiikan prosessi on itse asiassa implementaatioketju. Implementaatioketju
alkaa ensimmiisestd valinnasta, jonka implementoija tekee, mutta implementaation piit-

tymisajankohta on kyseenalaisempi. T4m tapahtuu silloin, kun toimeenpanon tavoitteet
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on saavutettu tai realistisemmin silloin, kun toimeenpanoprosessi on rutinoitunut tietyn
tehtdvén hoitamiseen. (Goggin 1986: 335-336.) Toiset toimintapolitiikat on toimeenpan-
tava nopeasti, jolloin implementaatiolla on Iyhyt aikajinne. Toisaalta toimintapolitiikko-
jen implementaatio voi kuitenkin kest## vuosikausia, jolloin on oikeastaan kyse yllépito-
implementaatiosta. (Lane 1983: 32.) Supistamispolitiikassa voisi olettaa, ettei siti halut-

taisi toimeenpanna vuodesta toiseen ylldpitoimplementaation omaisesti.

3.4, Supistamispolitiikka strategisena kysymykseni
34.1. Supistamispolititkan taustatekijit

Tissd alaluvussa tarkastelen niité tekijoitd, jotka saavat aikaan supistamispolitiikan tar-
peen ja samalla asettavat paineita supistamisstrategian kiyttéonotolle. Edelld kiinnitin
huomiota systeemin toimintaympéristodn. Supistamispolitiikassa toimintaympiristdd voi
luonnehtia turbulenttiseksi. Turbulenttisuus on maaritelty sekd monimutkaisuudeksi etti

nopeaksi muutokseksi organisaation ja toimintaympiristén vilisessd suhteessa3?
(Leemans 1976: 1).

On luonnollista, ettd organisaatioissa haluttaisiin luottaa toimintaympiristén vakauteen.
Tdméd korostuu julkisissa organisaatioissa, joissa on toimittu riskittomissd kasvuolo-
suhteissa. Julkisorganisaatiot ovat toimintaympéristédnsd nihden riippumattomampia ja
samalla vihemmin responsiivisia suhteessa ulkoisiin olosuhteisiin, mahdollisuuksiin ja
vaateisiin. Vakaan kasvu-uran saavuttaneet organisaatiot ovatkin kyvyttomii vastaamaan

nopeasti muuttuviin olosuhteisiin. (Leemans 1976: 24-26; Whetten 1988a: 35; Weitzel &
Jonsson 1989: 93.)

Yksityiseltd sektorilta tuodut mallit ovat vetidneet julkisia organisaatioita yhd enemman
turbulenttisempaan ympéristoon. Taloudelliselta perustalta tapahtuvan supistamispolitii-
kan voidaan katsoa olevan seurausta turbulenttisuudesta, silld taloudellisten olosuhteiden
nopeassa muutoksessa on kyse siitd. Toisaalta supistamispolitiikan kdyttoénotto voi
merkiti, ettd organisaatio itse muotoutuu turbulenttiseksi. (Emt.)

32Puhuessamme turbulenttisuudesta liikumme toimintaympiristéssi, jota voi luonnehtia pluralistiseksi. Sii-
nd organisaatiot moninaisine arvoineen ovat samanaikaisesti vuorovaikutuksessa keskeniin. Tami pluralis-
tisuus johtaa muutosvaateisiin. Turbulenttisuudessa ympiristd on liikkeess#, jossa olosuhteista toiseen
siirrytddn nopeasti. (Leemans 1976: 24-26.)
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Weitzel ja Jonsson (1989) ovat esittdneet supistamispolitiikan prosessin muotoutuvan
viidestd tasosta. Heid#n tarkastelussaan ollaan jo toisessa vaiheessa, ennen kuin supista-
mispoliittinen ongelma on identifioitu. LihtSpisteend on ndkymitén taso. Organisaation
tulisi tarkkailla siséisid ja ulkoisia tekijoitd, jotka uhkaavat sen olemassaoloa. Organisaati-
oiden kyvyttdmyys ennakoida supistamispoliittista uhkaa merkitsee, ettd supistamis-
prosessin toiselle tasolle joudutaan nopeasti. Supistamisprosessin toisella tasolla organi-
saatiossa huomataan muutostarve, eli supistamispolitiikan ongelma identifioidaan, T#ssi
vaiheessa ei kuitenkaan ryhdytd toimeen. Kyseessi on toimettomuuden taso.

Supistamispolitiikka on seurausta taustatekijoistd, jotka vaativat muutosta. Useat tutkijat
painottavat organisaation havainnointi- ja mukautumiskykyi episuotuisten olosuhteiden
vélttimiseksi. Tilloin organisaation kyky vastata toimintaympiriston vaatimuksiin ko-
rostuu’3. Weitzel ja Jonsson (1989: 91, 94) vaativat organisaatioilta tarkkaavaisuutta,
vaikka uhka ei olisi vield nakyvissa ja viimeistiéin silloin, kun ensimmdiset viestit epasuo-
tuisista olosuhteista saadaan. Heiddn midritelmééinsd mukaellen organisaatiot altistuvat
supistamispolitiikalle, niiden epionnistuessa tunnistamaan, vilttimdin ja mukauttamaan

sisdisid tai ulkoisia voimia, jotka uhkaavat organisaation pitkénajan selviytymistd.34

Cameron, Kim ja Whetten (1987: 224) toteavat, ettd supistamistutkimuksessa on yht#ilta
eroteltavissa teoreetikkoja, jotka painottavat organisaatiosta itsestiidn johtuvia tekijoita
supistamispolitiikan selittijina sekd toisaalta teoreetikkoja, jotka painottavat ulkoisia ym-
piristdtekijoita supistamispolitiikan aiheuttajina. Kun supistamispolitiilkka on seurausta
organisaation sisdisistd tekijoistd, se konkretisoituu organisaatiossa, mutta toiminnalla on
tai ei ole vaikutusta ymparistoon. Ympéristossi tapahtuvissa muutoksissa tilanne on pain-
vastainen, ne merkitsevit tai eivit merkitse supistamispolitiikan toteutumista organisaa-
tiossa.

Levine (1978: 318) on muodostanut nelikentan julkisten organisaatioiden supistamispoli-
tilkan taustalla olevista tekijoistd. Supistamispolitiikka voi olla seurausta poliittisista tai
taloudellisista/teknisistd olosuhteista. Suhteessa organisaatioon ne voidaan luokitella
sisdisiksi tai ulkoisiksi. (Kuvio 5.)

33Kallio (1995: 244, 246-247) kiinnitidd huomiota siihen, ettd organisaation tulee rakenteellisesti ja toimin-
nallisesti kyetd vastaarnaan toimintaympériston vaatimuksiin. T#lléin organisaatiolla on menestymisen
mahdcllisuuksia.

34Weitzel ja Jonsson (1989) eivil tarkastele julkisorganisaatioita, vaan organisaatioita yleensid. Tami nikyy
sen korostumisena, ettd organisaatiot taistelevat olemassaolostaan tietyissi olosuhteissa.
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Suhde organisaatioon

Olosuhteet Sisiinen Ulkoinen
"POLITICAL "PROBLEM
VULNERABILITY” DEPLETION”
Poliittiset
Organisaation heikkous Pégdttynyt tarve, kriisi
torjua poliittista
supistamisuhkaa

"ORGANIZATIONAL "ENVIRONMENTAL

ATROPHY" ENTROPY”
Taloudelliset/ s
Organisaation sisdistd Taloudellisen perustan
tekniset suorituskykyd ‘romahdus’

véihentdvit tekijit

Kuvio 5. Julkisten organisaatioiden supistamispolitiikan taustalla olevat tekijat (Levine
1978: 318-319).

Ensimmdisend vaihtoehtona on tilanne, jossa organisaatio jonkin sisiisen ominaisuuden
seurauksena ei kykene torjumaan poliittisesti asetettavia supistamisvaateita (Political
vulnerability). Kyse on organisaation haavoittuvuuteen vaikuttavista tekijoistd, joita tar-
kastelen tarkemmin alaluvussa 3.5. T#ssd yhteydessd voidaan viitata muun muassa or-
ganisaation nuoreen ikdin, pieneen kokoon, sisdisiin konflikteihin tai asiantuntemuksen
puutteeseen.

Organisaation sisiisistd teknisisti tai taloudellisista olosuhteista seurauksena olevat supis-
tamispolitiikan ldhtokohdat (Organizational atrophy) ovat yleisii, mutta ongelmallisia
erityisesti julkisorganisaatiossa, jossa ei kyetd yksityisen sektorin tapaan voitontuottami-
sen kautta seuraamaan toiminnan heikkoja kohtia. (Levine 1978: 319.) Monissa maissa ja
Suomessakin julkisella sektorilla on kuitenkin lisétty tietoisuutta organisaation toiminnan
taloudellisuudesta, tuottavuudesta ja vaikuttavuudesta. Niiden tekijoiden marittelemi-

seksi on luotu omia julkiseen hallintoon soveltuvia mittareita.

Whetten (1988b: 168) toteaa julkisten ja yksityisten organisaatioiden eroavan selkedsti
siind, kenen vastuulle ne vihenevit voimavarat laittavat. Yksityiset organisaatiot etsivit
supistamispolititkan 1dhtokohtia omasta organisaatiosta ja kokevat tilanteen itse-

aiheutetuksi. Julkiset organisaatiot kokevat supistamispolitiitkan ennemmin ympéristésti
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kuin omasta organisaatiosta johtuvana ilmiéna, jolloin supistamispolitiikka koetaan mui-
den aiheuttamaksi. Julkisorganisaatioissa sisdinen suorituskyky ei johda supistamispoli-
titkkaan samalla tavalla kuin yksityiselld sektorilla. Julkinen organisaatio ei tee vara-
rikkoa siitd syystd, ettd sen toiminta olisi tehotonta. Tiettyjen julkishyddykkeiden tarjoa-
misesta on kaikissa olosuhteissa huolehdittava. Toisaalta julkisorganisaatioiden vililld voi

olla vaihtelua, jolloin yksikké, jonka sisiinen suorituskyky on heikko, voi osoittautua
haavoittuvaksi.

Useissa tutkimuksissa korostetaan organisaatioiden sisdisten tekijéiden mukauttamista
toimintaympéristdon eli organisaation ulkoisiin tekijéihin. Zammuton (1985: 74, 85) mu-
kaan supistamispolitiikka on seurausta organisaation ja ympiriston yhteensopimattomuu-
desta. Organisaation tulee kyetd havaitsemaan ja arvicimaan ympiristtssid tapahtuvia
muutoksia ja ndihin muutoksiin tulee vastata tarkoituksenmukaisella tavalla. Titd kauita
organisaatioon ei kohdistu supistamispolititkan uhkaa. Kun organisaatio ep#onnistuu mu-
kautumaan ympiristoonsd, organisaatio joutuu vastaamaan siihen leikkaamalla toiminto-
jensa laajuuntta (Greenhalgh 1982: 155).

Levinen (1978: 318) nelikentéss4 tiettyyn ulkoiseen ongelmaan vastaamiseksi on tehtiva
Esimerkiksi kouluik#isen vieston miiré tietylld alueella Iaskee ja alueen koulun sulkemi-
nen tulee ajankohtaiseksi. Téssd vaihtoehdossa palvelutarpeessa tapahtunut kysynnin las-
ku selittdd supistamispolitiikkaa. Toisaalta kyse voi olla kriisistd, joka edellyttad julkisen
toiminnan keskittymist# tiettyihin osa-alueisiin toisten kustannuksella. Esimerkiksi kor-
kea tydttdmyys on kriisi, joka vaatii erityisid ty6llisyysohjelmia. Suomessakin 1990-luvun
taloudellisessa taantumassa valtiontaloudessa oli panostettava tysllisyydenhoitoon.

Toisena organisaation ulkoisena supistamispolitiikan liht6kohtana Levine (1978: 318) on
kiinnittdnyt huomiota taloudellisen perustan romahtamiseen (Environmental entropy).
Kyse voi olla ympéristdn erityisen ominaisuuden kulutuksesta. Esimerkiksi mineraalit
loppuvat alueella, jolle ne ovat olleet elinehto. Vastaava tilanne voi syntyi tietyn tuotteen
kysynniin loputtua. Kehitys lamaannuttaa koko alueen, aiheuttaa muuttoliikkeen, ja vai-
kuttaa veropohjaan kielteisesti. Kehityksen mystd joudutaan palvelujen leikkaamiseen.
Huolestuttavaa on, etteivit palveluja erityisesti tarvitsevat ihmiset, esimerkiksi vanhukset
ja sairaat, pysty muuttamaan.
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Suomessakin, joskin tdtd mddrittelyd lievemmilld tasolla, on toteutunut taloudellisen
perustan heikkenemisestd seurauksena olevaa supistamispolitiikkaa. 1990-luvun alun
taloudellinen taantuma sai aikaan aikaan tuotannon ndivettymistd, tydttomyyttd, vero-
tulokertymén vihenemists ja siten altistumista supistamispolitiikalle. Nyttemmin muutto-

litke kasvukeskuksiin ja muuttotappiot voivat johtaa samansuuntaiseen kehitykseen,

Téssd tutkimuksessa Levinen luokittelu on mielenkiintoinen muun muassa poliittisen haa-
voittuvuuden nikokulmasta. T#lldin korostuu se, ettd toiset kohteet kykenevit suojantu-
maan supistamispolitiikalta, kun taas toiset ovat kyvyttdmid torjumaan poliittisesti asetet-
tuja supistamisvaateita. Muutoin tarkastelen ennen kaikkea organisaation ulkoisia tekijoi-
td supistamispolitiikan aiheuttajana.

34.2. Sailyttdminen, yksityistiminen ja lakkauttaminen

Supistamispolitiikan prosessin erittelyssd kiinnitin huomiota supistamisstrategian valin-
taan. Millaisista valinnoista tilloin on kyse? Ensiksi médrittelen kolme pelkistettya pai-
strategiaa: toimintapolititkan tai sen osa-alueen siilyttdminen mutta menojen supistami-
nen, yksityistiminen ja toimintapolitiikan lakkauttaminen (taulukko 4). Niille alisteisina
strategisina vaihtoehtoina tarkastelen yhtildistd ja selektiivisti supistamisstrategiaa (ala-
luvut 3.4.3. ja3.4.4.).

Taulukko 4. Pelkistetyt supistamisstrategiat.

Toimintapolitiikka SAILYTETAAN,
tal sen osa-alue mutta menoja supistetaan
Toimintapolitiikka YKSITYISTETAAN

tai sen osa-alue

Toimintapolitiikka LAKKAUTETAAN
tai sen osa-alue

Useimmissa tapauksissa toimintapolitiikka tai sen osa-alue sdilyy julkisen toiminnan osa-
na, mutta menoja supistetaan. Toisena #iripddnd on se, ettd julkinen sektori luopuu tie-
tystd tehtdvialueesta. Tilloin on kyse toimintapolititkan lakkauttamisesta. Kaufmanin
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(1976: 1, 3-11) mielestd julkiset organisaatiot tuskin koskaan lakkautuvat, vaan kun ne
kerran on perustettu, sdilyvit ne siitd huolimatta, ovatko ne tarpeellisia, kiyttokelpoisia
tai edes haluttuja. Tama johtuu siit4, ettd julkiset organisaatiot nauttivat erdsnlaista immu-

niteettia sellaisten voimien suhteen, jotka puolestaan uhkaavat ei-julkisia organisaatioita.
(Xs. myos Peters 1991: 100.)

Joka tapauksessa tilanteessa, jossa toimintapolitiikan tavoitteet on saavutettu ja niitd on
ylldpidetty, toimintapolitiikan asianmukaisuutta olisi syytd harkita uudelleen. Toiminta-
polititkan lakkauttaminen voi tapahtua kertaluonteisesti tai pitkilld aikavililld. Jalkimmii-
sessd tapauksessa voimavarat vihenevit vihitellen pitkén ajan kuluessa. Toisaalta toimin-
tapolititkan lakkauttamisessa on yhtd suuressa méirin uuden toimintapolitiikan alkamista
kuin aiemman toimintapolitilkan p#ittdmistd. Se merkitsee uusia mahdollisuuksia, silld
uuden toimintapolititkan kautta voidaan oikaista aiemman toimintapolitiikan virheita.
(Bardach 1976: 125; Brewer 1978: 338-339; DeLeon 1978: 370-371.)

Jos julkinen huolenpito tietyssa toimintapolitiikassa tai sen osa-alueessa lakkaa, uusien ta-
hojen on otettava vastuu hyvinvoinnin tuottamisesta. Kansalaiset joutuvat tarpeen
vaatiessa tai niin halutessaan henkildkohtaisesti kantamaan vastuuta ko. hyvinvoinnin jir-
jestdmisestd. Erityinen vaihtoehto on tietoisen yksityistdmisstrategian valinta eli privati-
sointi. Télldin julkisen tehtdvdalueen uudenlaisesta yksityisestd jirjestimisestd sovitaan
ennen sen julkista lakkauttamista. Mahdollista on kuitenkin se, ettid julkinen sektori luo-

puu vain jirjestdmisvastuusta, jolloin rahoitus ji4 julkisjirjestelmalle.

Privatisoinnin ideologia yhdistyy julkisen valinnan lahtékohtiin. Julkisen valinnan teori-
assa hyvinvoinnin uusi tuottajataho pyritdin etsimiisin julkisten markkinoiden sijaan yksi-
tyisiltd markkinoilta. Savas (1982: 11) toteaa julkisen sektorin laajentumisen olevan seu-
rausta ensinnékin asiakkaiden kasvavista tarpeista eli kysyntitekijoisti. Toisena tekijini
on palvelujen tuottajien halukkuus suurempaan tarjontaan muun muassa monopolisoitu-
misen vuoksi. Kolmas tekiji on julkisten voimavarojen tuhlaus ja siitd seurauksena oleva
tehottomuus. Julkiselle palvelutarjonnalle on useita vaihtoehtoisia palvelun jirjestimis-
tapoja, mutta samalla on kiinnitetty huomiota yksityisen toiminnan riittiméttdmiin vas-
tuun ja valvonnan mekanismeihin (Drewry 1992: 3).

Tissd tutkimuksessa olen halunnut tarkastella julkisen palvelun sisélld tapahtuvia meno-
supistamisia. Tarkastelen palvelua, jonka jirjestdmis- ja rahoitusvastuu on ollut ja on ole-
tettavasti suuressa midrin edelleenkin juuri julkisella sektorilla (kunnilla). T#ssd mielessd
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en koe tarpeelliseksi paneutua privatisoinnin kisitteellisiiin lghtokohtiin edelld esitettys
syvemmin.

34.3. Yhtdldinen supistamisstrategia

On kiinnitetty huomiota, ettd supistamisstrategisia vaihtoehtoja ovat vain ne, joissa muu-
tokset ovat vihdisid. Ns. yhtildinen supistamisstrategia (across-the-board cuts) on lahelld
nditd lahtokohtia. Siind suhteellinen supistamisosuus on sama, mutta markkamiariisesti
supistamisen suuruus voi vaihdella suuresti. Monesti yhtildinen supistamisstrategia ote-
taan ensimmaiisend kiyttdon.

Yhtildinen supistamisstrategia voidaan n#hdi perusteltuna tilanteessa, jossa supistamnis-
tarve el nouse suureksi ja voidaan ajatella, ettd eri osa-alueilta 16ytyy ns. ‘16ysid voimava-
roja’. Télldin ei ole kyse suurista rakenteellisista ratkaisuista, vaan pienesti tasapainotuk-
sesta, jonka jilkeen palataan lihtokohtatilanteeseen. Tassd tapauksessa pieni prosentuaali-
nen supistaminen el heikenné toimintaa, vaan voi jopa tehostaa sitd. (Levine 1979: 182;
Whetten 1988a: 33—34; Whetten 1988b: 167; Uusikyld 1993b: 225.)

Yhtildinen supistamistrategia on haluttu helppoutensa nimissi, silla siini ei tarvitse tehdi
valintoja. Lyhyelld aikavililld yhtildisen supistamisstrategian poliittiset kustannukset ovat
selektiivisten supistamiskeinojen kustannuksia pienempid. Yhtildinen supistamisstrategia
onkin kompromissihenkisyyden nimissé haluttu. (Emt.)

Kun supistamispolitiikka on uusi ilmit, yhtildinen supistamisstrategia voi olla ainoa vaih-
toehto, joka saadaan nopeasti ldpiviedyksi ilman voimakasta muutosvastarintaa. Yht#lii-
nen supistamispolititkka ylldpitdd moraalia ja yhteenkuuluvaisuuden tunnetta organisaa-
tiossa selektiivisii supistamiskeinoja paremmin, joten siihen turvaudutaan ristiriitojen
valttdmiseksi. On jopa todettu, ettd organisaation muutosprosessiin sitouttamisessa yhti-
ldinen supistaminen on jossain laajuudessa vélttamatontd. (Levine 1979: 182; Biller 1980:
607; Whetten 1988a: 33-34; Whetten 1988b: 167; Uusikyld 1993b: 225.)

Yhtéldinen supistamispolitiikka ei merkitse, ettd sen seuraukset jakautuisivat tasapuo-
lisesti. Tasainen kdrsimys edellyttdisi yhtéldisida mahdollisuuksia supistamispolitiikan
implementaatioon (Beck Jgrgensen 1987: 192). Levine (1979: 181) toteaa, ettd yhtéldinen
supistamispolitiikka kohdistuu voimakkaammin tehokkaampiin organisaatioihin. Niiss
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on vihemmiin ns. ‘10ysid voimavaroja’. Talloin yhtildisen supistamisstrategian tasapuoli-
Suus on néenndisti.

Yhtildisen supistamisstrategian implementaatio on pintapuolinen prosessi, jossa ei rat-
kaista rakenteellisia ongelmia. Yhtaldinen supistamisstrategia ei toimi myoskiin silloin,
kun supistamistarve on suuri. Jos menoja on vihennettivi 30 prosenttia, tehokkuus katoaa
kaikilta. Toisaalta yhtéldiselld supistamisstrategialla saavutettu menosi#std hupenee hel-
posti. (Beck Jgrgensen 1981: 154-157;, Behn 1988: 349; Dunsire & Hood 1989: 170—
171.) Levinen (1979: 182) mielestd on vastuuttomuutta, ettei selektiiviseen supistamispo-
litiikkaan uskallauduta ennen kuin asiat ovat niin huonosti, ettei vaihtoehtoja ole.

344. Selektiivinen supistamisstrategia ja priorisointi

Yhtildisen supistamisstrategian vaihtoehtona on valikoiva eli selektiivinen supistamispo-
litiikka (rargeted cuts). Selektiivinen supistamisstrategia tulee useasti esille silloin, kun
suurempia supistamispoliittisia ratkaisuja on saatava aikaan. Yhtildisen ja selektiivisen
supistamisstrategian vilinen ero kisitteelliselld tasolla on kuitenkin siind, miten supis-
tamispolitiikka kohdennetaan, eiké siind, missa laajuudessa supistamispolitiikka imple-
mentoidaan.

Jos supistamispolitiikan lihtSkohdat ovat rakenteellisissa ongelmissa, yhtélaiselld supista-
misella pitkitetdi@n ongelmanratkaisua. Selektiivinen supistamisstrategia on harkittua su-
pistamispolitiikkaa sen suhteen, miki on tirke#i, ja mikid on vihemmin térkedid toimin-
taa. Toiminnan térkeitd osa-alueita ei haluta endi heikentiis, mutta vihemman tirkeit osa-
alueet kyseenalaistetaan. (Levine 1979: 182.)

Selektiivinen supistamispolitiikka liittyy laheisesti arvoihin, silld tirkeysjirjestys asete-
taan arvojen perusteella?®. Levine, Rubin ja Wolohojian (1982: 103-105) toteavat, etti
kyky organisaation arvojen mukaiseen supistamispolitiikkaan, on tehokkaan supistamis-
polititkan Idhtokohta. Arvot ovat ihmisen kiyttdytymistd ohjaavia valintataipumuksia,
jotka opitaan ympéristostd. Ne ovat yleisid, eikd niistd ole yksimielisyyttd. Arvojen
tiydellinen yhdenmukaisuus ei totendu missiin kulttuurissa. (Allardt 1993: 51, 55.)

33Tirkeysjérjestys voidaan laatia myos negatiivisesti, jolloin vihiten arvostetut asiat asetetaan Jjarjestykseen
(Laurinkari, Niemeld, Pusa & Kainulainen 1995).
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Priorisointia kdytetisn monissa muissa yhteyksissd supistamispolititkan ohella. On siten
tirkedd todeta, ettei priorisointi ole supistamiskeino sindnsi. Hinninen (1993: 31) on
médritellyt priorisoinnin menettelyksi, jossa pyritdin ratkaisemaan jonkin asiantilan legi-
timiteetti seki hyviksyttivyyden etti pitevyyden nimissi. Kun arvoja on monenlaisia,
eikd kaikkia arvoja kyetd preferoimaan, arvokeskustelut ovat tarpeen. Empiirinen tutki-
mus antaa valoisan kuvan suomalaisten kuntien halukkuudesta arvokeskusteluihin 1990-
luvulla, Sellaisia kuntia, joissa arvokeskusteluja ei oltu lainkaan kiyty, oli vihin. Arvo-

keskustelun antia ei kuitenkaan oltu saatu ohjaamaan supistamispolitiikan toteuttamista.
(Wuori & Ylonen 1995: 30-31.)

Suomessa se, miten arvokeskustelu on liitetty supistamispolitiikkaan, on saanut kritiikkis.
Arvokeskustelua on moitittu hajanaiseksi, kokonaiskuvaltaan puutteelliseksi ja pinnalli-
seksi oman edun tavoitteluksi. Oman edun tavoittelu johtaa helposti siihen, ettei arvova-
lintoja kyetd tekemiin. Kun taloudelliset realiteetit sanclevat ehdot, arvokeskustelu
muuttuu supistamispolitiikan vilineeksi, jolloin arvot jidvit toissijaiseen asemaan.
(Sénkiaho 1994: 135-136; Laamanen, Uusikyld & Brommels 1994: 12.)

Useasti vannotaan priorisoivan supistamispolititkan valttamittsmyyteen ja yhtildisen su-
pistamisstrategian heikkouksiin. Se, ettd priorisointiin ryhdytisin ei tarkoita, ettd kaikki
olisi kunnossa. Leikkauskohteiden valinta voi ma#riytyd poliittisen soveltuvuuden mu-
kaan (Uusikyld 1993b: 246). Qulasvirta (1995: 34-35) huomauttaa, etté priorisoiva supis-
tamispolitiikka edellyttéa padtoksentekijoiltd perusteellista arvojen punnintaa ja tietoa. Jos
priorisointi toteutetaan huonon demokratian, heikkojen tietojen ja populismin pohjalta,

olisi parempi pysyd yhtildisessd supistamisstrategiassa.

Supistamispolitiikassa joudutaan ottamaan kantaa tehokkuuden ja tasa-arvon viliseen
suhteeseen (Heiskanen & Svento 1992: 341). Niskanen (1997: 168-170) on tutkinut arvo-
muutosta julkisessa sairaanhoidossa. Hén on tarkastellut seki henkilékunnan yksiléarvo-
jen etld organisaatioarvojen muuttumista. Tutkimuksessa nousi esille hala palvelun laa-
dun turvaamiseen. Taloudellisuus oli voimakkaasti nikyvi arvo, mutta asiakkaiden tasa-

arvo oli laskeva arvo. Titen hyvinvointivaltion periaatteet jiivit taka-alalle.
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Paavola ja Aarrevaara (1993: 23-24) erottelevat eri supistamisstrategioita sen suhteen,
kohdennetaanko supistamistoimet itse palveluun vai sen kohderyhm#in36, Huonontamis-
strategiassa samat palvelut annetaan samoille asiakkaille supistamispolitiikasta huolimat-
ta. Se merkitsee laadusta tai md4résts tinkimistd. Lipsky (1980: 173) kritisoi, ettd supista-
mispolitiikassa véihennetddn ajassa, jonka tyontekijat kayttdvit asiakkaisiinsa, sen sijaan,
ettd vihennettdisiin asiakkaiden miarad. Talloin palvelun laatu heikkenee, joskin toteutus-
tapa on tasapuolinen. Muutoin tulisi pohtia, mitki asiakasryhmiit saavat palvelun saman-
tasoisena kuin se on aikaisemmin ollut. Toisaalta merkitseek se, ettd asiakkaat ja palve-
lut pidetddn ennallaan menosupistamisista huolimatta aina palvelun huonontumista. Voi-

han toiminnan tehostumisen seurauksena palvelutaso pysyi ennallaan ja jopa nousta.

Kaventamisstrategiassa samat palvelut hoidetaan, mutta menosupistamiset tehddsin koh-
deryhmid pienentdmilli. Kokonaisten asiakasryhmien poistaminen palvelun piiristd on
kaventamista selkeimmillddn. Kaventamista voidaan toteuttaa myds palveluverkkoa har-
ventamalla ja aukioloaikoja viahentimilld. (Paavola & Aarrevaara 1993: 25-26.) Mieles-
tdni ei ole kuitenkaan selvii, ettd esimerkiksi palveluverkkoon puuttuminen toimipisteits
vihentdmilld kaventaisi markkinoita. T#lloin vihennetdin tiettyjen alueiden palvelu-
tarjontaa, mutta asiakkaat siirtyvit toiseen toimipisteeseen. Onko kyse siis huonontamis-
strategiasta?

Palvelusta luopumista kuvataan Paavolan ja Aarrevaaran (1993: 24-26) supistamismat-
riisissa keskittymisstrategiaksi. Kéytinnossd tdmén strategian hyviksikiyttod ehkiisee
edelld todettuun tapaan palvelujen lakisddteisyys. Neljantend supistamismatriisin vaihto-

ehtona on uudelleensuuntautuminen, jossa organisaatio vihentdd sekd palveluja ettd
asiakaskunnan miarsa.37

Valkaman (1993: 47-51) mukaan supistamispolitiikan kohteita on perusteltua etsid yksi-
l6tarpeita tyydyttivistd toimialoista, silld kollektiivisten tarpeiden tyydyttdminen muutoin
kuin julkisen vallan toimesta on monesti mahdotonta tai ainakin vaikeaa. Yksilotarpeita

tyydyttdvid toimialojakin voidaan priorisoida, jolloin kéytetiddn hyviksi jakoa vapaa-ajan

36Teoretisoinnissa hyddynnetiin yksityisen sektorin kasvumahdollisuuksia kartoittavaa Ansoffin ikkunaa.
Alkuperaisestd mallista on k#innetty supistamismatriisi, jolla analysoidaan julkisten palvelujen mark-
kinoita.

¥7Santalainen ja Huttunen (1993: 136-140) ovat hyddyni4neet samaa mallia, mutta he eivit ole kizntineet
sitd supistamismatriisiksi. Kun asiakkaita on aiempaa vihemmiin, he kiiyttivit fokusoinnin kisitettd (kaven-
tamisstrategia). Palveluja supistettaessa on kyse uudelleenorganisoinnista ja saneeraamisesta (keskittymis-

strategia). Divestoinnissa keskitytii4n rajattuihin asiakkaisiin suppeammalla palveluvalikoimalla {(uudelleen
suuntautuminen).
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toimialoihin ja muihin. Karsinta on tarpeen vaatiessa aloitettava vapaa-ajan tarpeita
tyydyttivistd ylemméanasteisista tarpeista, joiden kayttdjit voivat siirtyd muiden vapaa-
ajan harrasteiden pariin.

3.5. Supistamispoliittinen haavoittuvuus

Haavoittuvuuden avulla pyritdin selittiméin ja ennustamaan, milli tavalla supistamiset
Jakautuvat julkisissa organisaatioissa supistamispolitiikan vallitessa (Hood, Dunsire &
Huby 1988: 275-276). Julkisorganisaatioiden haavoittuvuus merkitsee haavoittuvuuden
siirtymisté hyddyketarjonnan mydti niistd nauttiviin kansalaisiin. Beck Jgrgensen (1987)
midrittelee haavoittuvuuden ulottuvuuksina poliittisen ja operationaalisen haavoittu-
vuuden.

Poliittinen haavoittuvuus jakaantuu kahteen eri vaiheeseen. Ensinnikin voidaan puhua to-
dennékdisyydestd tulla huomatuksi potentiaalisena supistamiskohteena, mihin liittyy
kysymys kohteen nikyvyydestd. Nakyvyys on suuri silloin, kun kohde on helposti havait-
tavissa potentiaaliseksi supistamiskohteeksi. Toisessa vaiheessa poliittinen haavoittuvaus
1lmenee kyvyttdmyytené torjua supistamispoliittinen uhka38. Operationaaliseen haavoittu-
vuuteen liittyy kisitys toteutuneiden supistamistoimien vaikutuksista. Kyse on todenni-
koisyydests, ettd toteutunut supistamispolitilkka merkitsee haitallisia vaikutuksia orga-
nisaation perustoimintojen kannalta. (Emt. 1987; 193-197.) Operationaalinen haavoittu-

vuus el ole tidssi tutkimuksessa tarkastelun kohteena.

Supistamispoliittisen haavoittuvuuden kannalta on mielenkiintoista tarkastella, millaiset
tekijit suojaavat tai vaihtoehtoisesti altistavat supistamispolitiikalle. Talloin kiinnostus
kohdistuu Beck Jgrgensenin (1987: 193-197) madrittelemédn poliittiseen haavoittuvuu-
teen ja todennikoisyyteen tulla huomatuksi potentiaalisena supistamiskohteena. Niky-
miattdmyyden kannalta keskeisidi organisaatioon liittyvid piirteitd on havainnollistettu
kuviossa 6.

ta tulla huomatuksia mahdollisena supistamiskohteena. Kisite Allocational vulnerability kuvaa haavoit-
tuvuutta, joka on seurausta kyvyttémyydesti torjua supistamisuhkaa.
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Laki Pitkiit perinteet

Menorakenne Asiakasliheisyys
ORGANISAATION

Kiytthmenojen suuri HAAVOIT TTO § Mybnteinen

osius julkisuuskuva

. J

Professionaalisuus Supistamispolitiikan
vaikutusten nikyvyys

Kuvio 6. Supistamispoliittiselta haavoittuvuudelta suojaavia tekijoiti.

Laki, joka velvoittaa tietyn toiminnan jirjestimiseen on merkittivi supistamispoliittiselta
haavoittuvuudelta suojaava tekijd (Kaufman 1976: 3—4). Eri asia on kuitenkin se, missi
midrin tietty lakisddteinen tehtdvi on sdinnelty. Periaatteessa lakisditeisen toiminnan si-
sille ji4 vapaaehtoisen toiminnan alueita (Valkama 1993: 45-47). Tiukka lakistdonnai-
suus merkitsee supistamispoliittista haavoittumattomuutta, mutta toisaalta se merkitsee
myds vihdisempid vaihtoehtoja silloin, kun supistamisvelvoite on asetettu (Beck
Jgrgensen 1987: 195).

On kiinnitetty huomiota, ettd julkiset organisaatiot, joilla on keskeinen merkitys yhteis-
kunnallisissa toiminnoissa ja yleisissi arvoissa, kykenevit suojautumaan supistamispoli-
tiikalta. Nami kohteet ovat keskeisyytensd vuoksi supistamispolitiikan kohdentamisen
kannalta nikymittomissd. (Beck Jgrgensen 1987: 193-194.) Tidmi liittyy lainsiidants-
ulottuvuuteen. Pyritdiinhén lainséddinnslla turvaamaan ne palvelut, jotka ovat keskeisid
yhteiskunnallisessa arvomaailmassa. Lainsdddéntoulottuvuuteen kytkeytyy usein myds

pitkét perinteet, jotka muodostavat suojan supistamispolitiikkaa vastaan (Levine 1978:
319).

Organisaation menorakenteella tarkoitetaan muun muassa piiomamenojen ja kiyttdme-
nojen suhdetta, Dunsire ja Hood (1989: 48, 121) ovat tutkimuksessaan empiirisesti testan-
neet ja todentaneet hypoteesin, jonka mukaan suuresti padomakulutukseen perustuvat
ohjelmat ovat alttiimpia leikkauksille kuin kéyttdmenokohteet. Korkeisiin kiyttdmenoihin
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kytkeytyvdt monesti korkeat henkildstbmenot. Kiinnostavaa onkin, suojaako henki-
l6stomenojen suuri suhteellinen osuus supistamispolitiikalta.

Padomamenojen leikkaaminen on kiyttomenojen leikkaamista helpompaa, silli nimé me-
novelvoitteet eiviit ole yhtd selkeisti sidoksissa siihen, miten p#ivittdisistd palvelu-
velvoitteista selvitddn. Pidomamenojen leikkaaminen kohdistuu fyysisten resurssien eli
kiinteistdjen, koneiden ja muun vastaavan toiminnan yllipitoinfrastruktuurin investointi-
kysymyksiin. Investointimenojen karsiminen on haluttavaa, silld lyhyelld tdhtiykselld
tulokset eiviit ole nidkyvissd. Pidemmilld tahtdykselld infrastruktuurin rappeutuminen voi
olla kohtalokasta (Wuori & Y15nen 1996: 76).

Grgnnegéird Christensen (1982: 127-129) on verrannut lyhyen ajan piétoksenteko kustan-
nuksia ja supistamisstrategisia ratkaisuja. Tarkastelukohteena on Tanskan valtionhallinto.
Kiyttdmenoihin, julkisiin organisaatioihin ja niiden henkilokuntaan kohdistuvan supista-
mispolitiilkan p#itoksentekokustannukset todetaan korkeiksi, mink# vuoksi niistd valin-
noista ei tule haluttavia.

Toisaalta kiyttomenoissa henkilostomenot ovat keskeinen kohde, silld ne muodostavat
suuren osan julkisissa talousarvioissa. T#std syystd henkilokuntaan kohdistuvat leikkauk-
set ovat usein vilttdmattomid. Henkilostomenojen leikkaamiseen suhtaudutaan epésuope-
asti ja suhteellisen suotuisina aikoina sitd on haluttu vilttdd. (Oulasvirta 1992: 62.) Toi-
saalta syviin laman my&té henkiléstémenojen supistamista on kuitenkin sovellettu. (Wuo-
i & Ylonen 1996: 76.)

Asiakaskuntaan liittyvien tekijdiden vaikutus on merkittdvd supistamispoliittisessa haa-
voittumattomuudessa. On todettu, ettd silld miten laheisesti organisaatio on tekemisissi
asiakkaiden kanssa, on vaikutuksensa supistamispoliittiscen haavoittuvuuteen. Asiakasli-
heisyys merkitsee vihdisempdd haavoittuvuutta (Beck Jgrgensen 1987: 196-197).
My®énteinen julkisuuskuva liittyy asiakasldheisyyteen ja asiakkaiden kykenevyyteen muu-
tosvastarintaan. Emotionaaliset tekijat yhdistettynd mybnteiseen julkisuuteen suojelevat
supistamispolititkalta. (Myllymaki & Uoti 1995: 89.)

Henkilokunnan sitoutumattomuus voi muodostua merkittiviksi supistamispolitiikan
implementaation esteeksi. Haavoittumattomuuden yhteydessi kiinnitetdin huomiota pro-
fessionaalisuuteen. Organisaatiossa toimivan erityisen professionaalin eli korkeasti koulu-

tettujen asiantuntijoiden suurempi maéré vihentad haavoittuvuuden riskid. Arvostuksen ja
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asiantuntemuksen avulla he kykenevit vakuuttavaan vasta-argumentaatioon. Toisaalta
kadntden voidaan todeta, ettd organisaatiossa vallitseva asiantuntemuksen puute lisdad

alttiutta joutua supistamispolitiikan kohteeksi. (Levine 1978: 319; Beck Jgrgensen 1987:
196.)

Beck Jgrgensenin (1987: 195) mukaan ne kohteet, joissa supistamispolitiikan vaikutukset
ovat vilittdmasti ndhtévissé, ovat vihemmin haavoittuvia kuin toiminnot, joiden osalta
vaikutukset ovat nihtivissd vasta Iukuisien vuosien kuluttua. Pidomamenojen alttius
supistamispolitiikalle on kytkéksissd tdhdn. Toisaalta timd ulottuvuus on tdrked seki
palvelujen vililld ettd niiden sisilld. Tiettyji ongelma-alueita ehkiisevit palvelut ja teh-

tivéalueet ovat haavoittuvampia kuin ne, joissa vaikutukset nikyvit lyhyelld aikavalilli.

Uusikyld (1993a: 141) on myds tarkastellut niiti haavoittuvuuden osa-alueita. Hin jakaa
ne pysyvidmpiin ja alati muuttuviin suojarakenteisiin, jolloin ensiksi mainittuihin luetaan
muun muassa lakisidonnaisten menojen osuus tai yleensi lakisidonnaisuuden aste. Alati
muuttuviin suojarakenteisiin hiin on asettanut poliittiseen p#itoksentekoasetelmaan
liittyvét tekijit kuten poliittisen painoarvon ja asiakasryhmien tuen.
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4. SUPISTAMISPOLITIIKAN IMPLEMENTAATIOMUODOT
4.1. Poliittinen formulointi ja implementaatio
4.1.1. Toimintavapaus ja -vastuu implementaatiossa

Tutkimuksen alussa tarkastelin implementaatiotutkimusta politiikkakeskeisend hallinto-
teoriana. Lihtdkohtana oli kysymys politiikan ja hallinnon erottelusta eli politiikka—hal-
linto-dikotomiasta. Tuolloin mielenkiinto oli implementaatiotutkimuksessa, mutta nyt ni-
mé kysymykset ovat mielenkiintoisia itse implementaation ja sen sisdllon nikokulmasta.
Téssd neljannessd pédluvussa pyrin timén tutkimuksen tarpeisiin soveltuvien implemen-
taatiomuotojen miirittelyyn.

Ensimmdisten implementaatiotutkimusten mukaan toimintapolitiikan tavoitteita muotoil-
laan yht#illd ja nditd tavoitteita toimeenpannaan toisaalla. Poliitikkojen ja implementoi-
jien tehtidvialueiden kannalta timéd merkitsee yksinkertaistettuja rooleja. Poliitikot harjoit-
tavat poliittista péitiksentekoa ja implementoijien rooli muistuttaa tiytdntdonpanijaa.
Tistd nidkokulmasta korostuvat toimintavallan ja -vapauden kisitteet, jotka hierarkkisesti
muotoutuvat.

Toimintavapautta analysoivassa véitoskirjatutkimuksessaan Lidstrém (1991: 19-20) kiin-
nittdd huomiota eri midritelmiin toimintavapauden kisitteestd. Niiden perusteella hin
erittelee toimintavapauden sisiltéd kolmella tavalla: Toimintavapautta harjoitetaan toimi-
joiden kautta, jotka ovat yksil6jd, organisaatioyksikkdji tai -tasoja. Toimintavapaus mer-
kitsee eriasteista vapautta valita eri vaihtoehtojen vililid, ja perustana on muodollinen

alaisuussuhde, jolloin ylempi taho valtuuttaa alaisensa tiettyyn toimintavapauteen.

Toimintavapauden vaihtelun nikdkulmasta voi tarkastella erilaisia implementaatiomuoto-
ja. Elmore (1978) on mallittanut implementaatioprosessia organisaatioteoreettisista 15hts-
kohdista neljan koulukunnan nidkékulmaa soveltamalla. Hinen mukaansa organisaatioteo-
riasta ei nouse sellaista analyyttista mallia, joka yksindi#n riittéiisi selittiméisin implemen-
taatiota. Téstd syystd hdn turvautuu usean koulukunnan kisitteelliseen antiin. Ensimmii-
nen vaihtoehto perustuu systeemiajatteluun (implementation as systems management).
Siind rationaalisuus korostuu. Implementaatio sisdltdd yksityiskohtaiset ohjeet toiminta-
politiikkan tavoitteisiin padsemiseksi. (Elmore 1978: 185, 189, 191, 195.)
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Fermanin (1990: 44-45) mukaan kyse on mallista, jossa implementaatiolla ei ole mit#iin
merkitystd. Itse asiassa implementaatiotutkimus syntyi tarpeesta osoittaa, ettei implemen-
taatio ole poliittisten p#itdsten mekaanista toimeenpanoa. Implementaatiotutkimus on
kuitenkin jakaantunut kahteen eri lahestymistapaan sen suhteen, millainen merkitys poliit-
tisilla pd4tksilld on toimeenpanossa. Voidaan korostaa, miten samansuuntaista imple-
mentoijien toiminta on tavoitteisiin nihden tai, miten implementoijat muovaavat niitd

tavoitteita omien tarkoitusperiensi ja toimintansa kautta. (Sabatier 1986: 22, 30; Linder &
Peters 1990: 51.)

Elmoren ensimmiistd vaihtoehtoa voi kutsua mekaaniseksi implementaatioksi. Fermanin

tely on kyseenalaistettavissa. Viittasin implementaatiotutkimuksen tarpeeseen osoittaa, et-
tei mekaaninen implementaatiomuoto ole mahdollinen. Tami nakékulma olisi siten hy-
viksytty my0s ensimmiisissé ylh#dlti—alas-ldhestymistavan mukaisissa implementaatio-
tutkimuksissa. Tissd tutkimuksessa hyddynnan systeemiajattelua ja sen tapaa pelkistdd
supistamispolitiikan prosessia. Systeemiajattelun sisillélliset lihtokohdat ja niistd joh-

dettu mekaaninen implementaatiomuoto eivét sovellu tdmén tutkimuksen ldhtSkohtiin.

Elmoren (1978: 199) mallin toinen vaihtoehto ottaa huomioon toimintavapauden ja ru-
tiinin®?. Tarkasteltavassa implementaatiomuodossa rationaalisuus ei toteudu taydellisesti.
Tisséd implementaatio ei perustu yksityiskohtaisiin ohjeisiin. Yksityiskohtaisten ohjeiden
sijaan implementaatiossa korostuu toimintavapaus, jonka kiiyttdd valvotaan, seki rutiinin-
omaisuus. Varhaisissa hallintoteoreettisissa tutkimuksissa toimintavapaus oli hierarkkinen

ominaispiirre. Tamid liittyy weberildiseen hallinnon jirjestimistapaan, jossa korostuu

ylemmiin tason ohjauksessa. Hierarkkisessa organisaatiossa implementaatio on sarja toi-
merpiteitd, jotka etenevit yleisestd erityisiin. Siirryttdessd hierarkiassa ylh#dltd alemmille
tasoille ndkdkulma kapenee ja valinnanvapaus rajoittuu. Samanaikaisesti toteutuu myds
etenemistd abstraktista konkreettisempaan suuntaan.

White (1967: 463) korostaa, ettd toimintavapauden tulee olla tasapainossa suhteessa vas-
tuuseen. Vastuun kautta voidaan tulkita toimintavapauden laajuutta. Vahva vastuullisuus
merkitsee sidottua toimintavapautta. Byrokratia sellaisessa muodossa, jossa ylemmilld

tasolla toimivat médritteleviit tiukasti, miten alemman tason toimijat toteuttavat

3 Implementation as bureaucratic process.
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toimintavapauttaan, osoittaa vahvaa vastuullisuutta, joka on luonteeltaan ulkoisesti
méairiteltyd. Implementaation ja siitd huolehtivan organisaation ollessa yksinkertaisia sek4

formuloinnin ja implementoinnin vilimatkan ollessa lyhyt, tdmd toimii. (Burke 1990:
136-138, 142)

Tdssd vaihtoehdossa toimintavapauteen yhtyy vahva vastuullisuus. Fermanin (1990: 46)
mukaan kyse on ylh#dltd-alas-ldhestymistavan mukaisesta mallista. On todettu, ettd
implementaatioteorian ylhailti—alas-lahestymistavasta ja Weberin byrokratiateoriasta
16ytyy paljon yhteistid (Parsons 1995: 465). Toisaalta byrokraattisissa julkisorganisaatiois-
sa on muutosprosesseja, joihin liittyy toimintavallan ja -vastuun merkittdvia desentra-
lisoimista alemmille tasoille. Télloin alhaalta—yls-lihestymistavalla on selitysvoimaa.

Hierarkkisuuteen suhtautumisessa on eriteltiivissi kaksi eri ndkokulmaa. Toiset tutkijat
tarkastelevat toimintapolitiikkaprosessia hierarkkisuuden ehdoilla. He painottavat toi-
meenpanon rationaalisuutta. Hierarkia ja muodollinen piidtéksentekorakenne ovat olen-
nainen selittdjii implementaatiolle. Toisilla tutkijoilla verkostot, jotka voivat olla ei-
hierarkkisia tai hierarkkisia ovat painopisteend. He korostavat sitd, eftd toimintapoli-
tiikkkaprosessit operoivat monimuotoisen yhteiskunnan eri toiminta-alueilla. (Carlsson
1996: 528, 534, 542-543.)

Syyni siihen, ettd toimintavapautta on toimeenpanotasolla oltava, on kiinnitettdvd huo-
miota yhteiskuntaeldmiin monimuotoisuuteen ja -mutkaisuuteen. Tavallisesti toimintapo-
lititkat ovat laajoja ja monimutkaisia, jolloin formuloijilla ei ole yksinkertaisesti mahdolli-
suuksia tarjota toimeenpanotasolle yksityiskohtaisia ohjeita. Tavoitteet jadvit yleisiksi,
mikd merkitsee laajaa toimintavapautta ja -vastuuta toimeenpanotasolie. Toisaalta poliitti-

(Lipsky 1980: 15; Aberbach, Putnam & Rockman 1981: 16.)

Toimeenpanolle asetetut tavoitteet ja itse paivittdinen toimeenpanotehtiviin suorittaminen
ovat monesti kaukana toistaan (Abrahamsson 1993: 35, 37.) Toimintapolitiikan ohella toi-
meenpaneva organisaatio saattaa olla monimutkainen, jolloin implementaatio hajaantuu.
Téllaisissa tapauksissa toimeenpanon ulkoisten tahojen pyrkimys, médritelld tiukasti toi-
meenpanotason toimintavapautta, ei onnistu. Sen sijaan vastuullisuus jad heikoksi.
(Burke 1990: 136-138, 142.) Titen tarvitaan soveltamista, joka vaihtelee eri tilanteissa.
Se, ettd toimintapolitiikan tavoite sdilyisi alkupertiseni lipi koko ketjun, koettiin aiem-
missa implementaatiotutkimuksissa haasteena (vrt. Pressman & Wildavsky 1984). Tami
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suorastaan utopinen ajatus joutui nopeasti kritiikin kohteeksi. Myshemmin implementaa-
tiotutkimuksissa hyviksyttiin ajatus, ettei toimintapolitiikka sgily alkuperiisessi muo-
dossa, vaan muovaantuu prosessin edetessi.

Toimeenpano on soveltamista ja toimintavapaus, joka vallitsee eri toimeenpanotasoilla,
on suuri. Tilloin implementaatio on alhaalta—ylos-lihestymistavan mukaista. Pyrkimykse-
nd on ymmirtdd sitd, miten implementoijat luovat toimintapolitiikan sisdllén toimeen-
panon aikana. (Palumbo & Calista 1990b: 11; Brodkin 1990: 110.) Virtanen (1994: 241)
on kuitenkin huolissaan siité, ettd peruskisitteiden sisillsllinen selkeys vaarantuu. Hén to-
teaa, ettd implementaation sisdltd hdmirtyy, jos implementoitava toimintapolitiikka ei
olekaan valmis, vaan vasta luomisasteella.

Poliittisten p#dtdsten toimeenpanosta vastaavien implementoijien laaja toimintavapaus
voinee toteutua rutiininomaisessa implementaatiomuodossa, mutta lihempéni sitd ollaan
Elmoren mallin kolmannessa vaihtoehdossa. Siind organisaatiossa panostetaan yksilon
sitoutumisen ja osallistumisen aikaansaamiseen joka tasolla*t. Implementaatioprosessi on
yhteisymmirryksen rakentamista padtoksentekijoiden ja toimeenpanijoiden valilli.
(Elmore 1978: 191, 199, 209.) Tdm# on selkeisti alhaalta—yl5s-lihestymistavan mukainen
implementaatiomalli, silld aloitteet ja toimeenpano alkavat organisaation pohjalta
(Ferman 1990: 46). Elmoren mallin neljds vaihtoehto, ristiriitainen implementaatio, on
tarkastelussa myShemmin.

Taulukko 3. Implementaation luonne ja implementoijan toimintavapaus.

Implementaation Implementoijan toimintavapauden
luonne sisiltd

Mekaaninen Suppea, mukautuminen
Rutiininomz;i;en Suppea tai laaja, tarkoin méiidritelty
Uudelleen muovaa\:r; Laga

Ofmplementation as organizational development.
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Taulukossa 5 tarkastelen kolmea implementaatiomuotoa, jotka olen osittain johtanut
Elmoren kolmesta tarkastellusta nikékulmasta. Mekaaninen implementaatiomuoto perus-
tuu ensimméiseen vaihtoehtoon, jossa yksityiskohtaiset ohjeet rajoittavat toimintavapautta
suuresti. Itse asiassa kyse on mukautumisesta. Implementaatio voi olla my8s rutiinin-
omaista. Télléin korostuu toimintavapauden tarkka midrittely. Toimintavapaus on laajaa
implementaation ollessa uudelleen muovaavaa. Tilloin hyviksytdéin se, ettd toimeenpa-
nijat muovaavat toimintapolitiikkoja implementaatioprosessissa (vrt. Lipsky 1980;
Palumbo & Calista 1990b). Tiéssd tutkimuksessa korostan titd laajan toimintavapauden
implementaatiomuotoa.

4.1.2. Implementoijien toimintavapauden sisilto

Implementoijien toimintavapauden sisdlté midrittds toimeenpanijoiden, mutta samalla
myds itse implementaation roolia toimintapolitiikkaprosessin osana. Alhaalta—ylss-lihes-
tymistapaa noudattavien tutkijoiden mielestd on ristiriitaista, miten toimeenpanijoiden
valta on midritelty marginaaliseksi, mutta samalla on ihmetelty, etteivit toimeenpanijat
toteuta kuuliaisesti toimintapolitiikan tavoitteita. (Palumbo & Calista 1990b: 15.)

Aberbach, Putnam ja Rockman (1981: 4-6, 16) ovat tarkastelleet poliitikkojen ja viran-
haltijoiden rooleja ja niiden eroavaisuuksia. Ajan kuluessa teoreetikot ovat painottaneet
tdssd suhteessa eri ulottuvuuksia, jotka kirjoittajat ovat koonneet eri nikokulmiksi. Téssd-
kin jaottelussa on ldhdetty liikkeelle politiikka—hallinto-dikotomian pyrkimyksesté erotel-
la poliitikkojen ja hallinnoijien tehtivédalueet toisistaan. Perinteisesti toimeenpano huoleh-
tii perushallintotehtivisti, kuten toiminnan lainmukaisuuden valvomisesta, talousarvio-

seurannasta ja alaisten paivittdisten toimintamallien ohjaamisesta. (Klausen & Magnier
1998: 23.)

Toimeenpanon roolin nidkeminen laajempana kuin perushallintotehtdvien suorittajana on
koettu tarpeelliseksi. Gogginin (1986: 336) mukaan toimeenpanossa voidaan erotella po-
liittinen ja hallinnollinen tyyli sekd ndiden yhdistelma. Itse asiassa implementaatiossa on
kyse sarjasta péitoksid, jotka ovat mieluummin poliittisia kuin hallinnollisia luonteeltaan.
Toimeenpanijat tulkitsevat toimintapolititkkkaa ja tekevit valintoja kilpailevien vaihto-
ehtojen vililld. (Palumbo & Calista 1990b: 11; Brodkin 1990: 107, 110, 115, 117.)
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Gogginin (1986: 331-332) mukaan toimeenpanon onnistumisen nimissi on olennaista se,
muuttuuko toimintapolitiikka implementaatioprosessissa. Toimintapolitiikkan muuttuessa
implementaatioprosessin aikana vihin, implementaatiosuorituskyky on enemmin hallin-
nollista ja todennikdisemmin myds menestyksellistd. Toimintapolitiikan muuttuessa
implementaatioprosessin aikana, implementaatio on enemmén poliittista. Implementaa-
tion onnistuminen on télldin epédvarmempaa.

Joka tapauksessa politiikan ja hallinnon vilisessd suhteessa on hyviksytty ajatus, ettd
poliitikot ja viranhaltijat ovat molemmat osa politiikantekoa, mutta heilli on erilaiset
roolit. Poliitikkojen roolina on tuoda pé#itoksentekoon arvoja ja intressindkékulmia.
Viranhaltijoilla on annettavanaan neutraalia asiantuntijatietoa. Vield pidemmille menee
nikdkulma, jossa hallinnoijilla on myds oma poliittinen roolinsa. Viranhaltijat eivit ole
idealisteja poliitikkojen tapaan, vaan heilld korostuu kiytdnnollisyys ja taipumus vilttaa
riskinottoa. Poliitikkojen huolena ovat laveat toimintapolitiikat, joiden midrittely ei ole
helppoa, mutta viranhaltijat kapeine substanssialueineen antavat toimintapolitiikoille
niiden konkreettisen muodon. (Aberbach ym. 1981: 6, 9, 12, 85.)

Viranhaltijoiden ollessa osa poliittista pidtSksentekoa, viitataan heiddn asemaansa
poliittisten padtosten valmistelijoina ja p#itdsehdotusten esittelijoind. TiHssd asemassa
korostuu hallinnoijan asiantuntijuus. Sen sijaan oman poliittisen roolin osalta viitataan
viranhaltijan omaan piitantdvaltaan ja valintoihin, joita hdn n#issd puitteissa tekee.
Klausenilla ja Magnierilla (1998) poliittinen byrokraatti rikkoo aiempia politiikan ja hal-
linnon raja-aitoja. Hin vaikuttaa jopa poliittisessa péitSksentekoprosessissa saadakseen
toimeenpantavakseen tehokkaita ja tarkoituksenmukaisia ratkaisuja. Poliittinen byrokraat-
ti formuloi uusia ideoita, mikd konkretisoituu uusina projekteina. Hin on ongelma-

orienteinen sen sijaan, ettd korostaisi formaalisia menettelytapoja.

Paikallisen itsehallinnon n#dkékulmasta on mielenkiintoista tarkastella 15 lédnsimaan
vertailututkimusta, jossa Suomen kunnanjohtajajéirjestelmi osoittautui mieluummin poliit-
tisen byrokratian mukaiseksi. Mielenkiintoista on havaita, miten merkittivasti kunnan-
johtajat kokivat olevansa toimintapolitilkkaa luotsaavassa asemassa perushallinto-
tehtiivien sijaan. Suomen osuuden tutkijan mukaan tutkimuksen teeman mukainen yritys
eritelld poliittisluonteista ja niin sanottua klassista byrokratiaa, ei Suomen osalta tdysin
toimi. Sandberg hyviksyy sen, ettei kunnanjohtajilla ole vain neutraalia viranhaltijaroolia.

Hin kuitenkin muistuttaa, ettei Suomessa ole sovellettu pormestarimallia, jossa poliittinen
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ja hallinnollinen valta yhdistyisiviit samassa persoonassa (mayor). (Sandberg 1998: 119,
121; Klausen & Magnier 1998: 24, 273.)

Tissi tutkimuksessa kiinnitdn huomiota siihen, ettd implementoijan on tehtivi valintoja
sekd valmistelu-, ettd varsinaisessa toimeenpanovatheessa. Voitaneen hyviksyi, etti
implementoijilla on my&s poliittisluonteinen tehtivikentts, Tissd tutkimuksessa toimeen-
panijan roolin poliittisuuteen ei kuitenkaan liitetd kysymysti siitd, onko virkanimityksessi
ollut poliittisia piirteitd. Politiikan ja hallinnon hidilyvéd rajaviivaa voi kuitenkin tarkentaa
kysymyssanoilla "miten paljon" ja "miti" (Klausen & Magnier 1998: 24). Esimerkiksi
téssd tutkimuksessa eriteltdessd implementoijan roolia supistamispoliittisissa olosuhteissa
tulee esille, millaista supistamiskeinovalintaa implementoijat todella tekeviit.

Edelli olen johdatellut tutkimusniikdkulmaan, jossa toimeenpanijoiden rooli ndhddin suu-
reksi. Yhtend nikokulmana poliitikkojen ja hallinnoijien roolien tarkastelussa voidaan
kuitenkin kiinnittdd huomiota sekamuotoon, jossa se, ettd virkamiehet ovat osa po-
litiikkaa, ei riitd, vaan on tiedostettava, ettd poliitikot ovat yhi enenevissid miirin tulleet
tietoisiksi hallinnollisista tekijoistd toimintapolitiikkaprosessissa. (Aberbach ym. 1981:
85, 239.)

4.2, Supistamispolitiikan formulointi

Supistamispolititkan implementaation onnistumisen niktkulmasta supistamispolitiikan
tavoitteet tulisi asettaa siten, ettei itse implementaatiossa olisi epiiselvyytti siitd, miten
toimitaan. Ylhd#lti—alas-lihestymistavassa korostetaan sitd, millaisia supistamispolitiikan
tavoitteiden tulisi olla implementaation onnistumiseksi. Toisaalta olen juuri johdatellut
implementaatiomuotoon, jossa korostetaan implementoijan roolia supistamispolitiikassa
ja sen valinnoissa. Onko tutkimusongelmassa ratkaisematon ristiriita?

Periatteessa poliittiset p#itdksentekijat huolehtivat siitd, ettd supistamispolitiikan tavoit-
teet ovat selvilld. Lahtokohtana on supistamispolitiikan tarpeen havaitseminen (ongelman
identifiointi). Supistamispolitiikassa on ominaista viltelld ja viivytelld, jotta supistamis-
politiikalta siistyttdisiin. Supistamispolitilkan prosessin toimijoista kukin vuorollaan
haluaa uskoa, ettei supistamisiin todella tarvitsisi ryhtyi. (Levine 1979: 180-181.)
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Yleensd toimintapolitiikan téssd vaiheessa julkisjarjestelma ei vield osallistu toimintapoli-
tiikkkaprosessiin, vaan kansalaisten rooli tarpeen ilmaisemisessa on tirked. Supistamispoli-
tiikkka ei ole haluttua. Nekin kansalaiset, jotka toivovat verorasituksensa vihenevin, eiviit
valttamittd toimi aktiivisesti supistamispolitiikan puolesta. Supistamispolitiikassa julkis-
jérjestelmén sisilld on havaittava tillainen tarve. Taloudesta vastaavat viranhaltijat ovat
tarkedssd roolissa. He ovat vastuussa julkisorganisaation talouden tasapainosta ja voi olet-
taa, ettd he antavat poliittisille padtoksentekijoille lietoa supistamispolitiikan tarpeesta.

Supistamispolitiikassa on koettu tirkedksi, ettd uusia ideoita on kidytettivissd ja entisten
ennakkoluulojen purkaminen on mahdollista. Muutoksessa suuntaa on arvioitava ja tar-
koituksenmukaisella tavalla uudistettava. Samalla syntyy vaateita innovatiivisuudelle.
(Leemans 1976: 25; Behn 1978: 354; Weitzel & Jonsson 1989: 105). Sanakirjamaérit-
telyssé innovatiivisuuteen litetd#in sellaisia ominaisuuksia kuin “uusi”, “erilainen” ja

“parempi” tapa toimia verrattuna siihen, miten aiemmin on toimittu (Longman Dictionary
of Contemporary English 1995).

Harisalo (1984) tarkastelee kunnallishallinnon muutosta innovaatioiden nikokulmasta.
Tutkimuskohdetta tarkastellaan prosessuaalisesti. Innovaatioprosessi sisiltidi erilaisten
ratkaisuvaihtoehtojen kehittiimisti ja kayttdonottoa kunnallispoliittisten ongelmien ratkai-
semiseksi. Lopputuloksena on innovaatio. Kun innovaatio on kehitetty ja se on otettu
kiyttdtn, on aika levittid se myds muiden kuin innovaation kehittdjien kdyttoén
(diffuusio). Tassd tutkimuksessa innovaatioprosessi liittyy supistamisongelman ratkaise-

miseen ja sitd kautta uusien supistamisstrategioiden ja -keinojen kéyttéonottoon (alaluku
3.4.).

Formulointi ei ole aina luovaa eli sellaista, ettd ongelma ratkaistaan uudella ainutlaatui-
sella tavalla. Rutiiniformulointi tai analoginen formulointi ovat realistisia toimintatapoja.
Rutiiniformulointia luonnehtii julkisen toimintajdrjestelmén ja toimintatapojen muut-
tumattomuus. Analogisessa formuloinnissa ongelma on uusi, mutta ongelmanratkaisussa

turvaudutaan vastaavalla tavalla vanhoihin ‘hyviksi koettuihin’ oppeihin. (Jones 1984:
87-88.)

Luovaan formulointiin ja innovatiivisuuteen ei ole vilttamitta edellytyksid, jolloin ana-
loginen formulointi on realistinen ongelmanratkaisutapa. Supistamispolitiikassa on risti-
ritta innovatiivisuuden ollessa keskeistd, mutta inhimillisten tekijoiden johtaessa sen

vihenemiseen. Kyky tuottaa hyvid p#itoksida on helposti heikentynyt silloin, kun niitd
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todella tarvittaisiin (Whetten 1988a: 34; Weitzel & Jonsson 1989: 102-103). Ulkoinen
toimijaryhmé voi tuoda uuden ndkokulman ongelmanratkaisuun. Toisaalta avoimuuden

puuttumisen, ‘salaseuramaisuuden’ ja piitoksenteosta syrjdyttimisen vuoksi tilanteesta
voi tulla vaikea (Uusikyla 1993b).

Teoreettista yksimielisyyttd siitd, johtaako niukkuus lisdintyvddn vai viheneviin
innovatiivisuuteen, ei ole. Whetten (1988b: 167) yhtyy viimeksimainittuun vaihtoehtoon,
joka merkitsee yhtildisen supistamisstrategian soveltamista (konservatiivisuus). Se on
luonnollista, mutta tasapainoon siind, miten yht#dltd rohkaistaan innovatiivisuutta ja
toisaalta viltetddn virheitd, tulisi pyrkii. Innovatiivisuus on riski, silld mitd suurempaa
innovatiivisuus on, sitd suurempi on mahdollisuus odottamattomiin seurauksiin. Toisaalta

mitdtén muutos olosuhteissa, jotka vaativat merkittivid muutosta, on vield riskialttiimpi
ratkaisu. (Dror 1976: 135.)

Uudenlaista ajattelua on, ettei supistamispolitiikkaa ajatella niukkuuden vaan yltdkyll4i-
syyden ongelmana. Cameronin, Kimin ja Whettenin (1987: 224) mukaan supistamisen
kasitteelliset juuret ovat mieluummin yltdkylldisyydessd (munificence) kuin turbulentti-
suudessa. Yltdkylldisyyden nidkokulmasta supistamispoliittisia mahdollisuuksia on moni-
naisia. Supistamispolitiikka itse on mahdollisuus, silld sen avulla voidaan toteuttaa asi-
oita, jotka muulloin olisivat mahdottomia. Ei ole varaa vihempisn, kuin toimia tiysilla
sosiaaliseen edistymiseen. Sosiaalista edistymistd tapahtuu opittaessa asettamaan asioita
tarkeysjérjestykseen. (Meyer 1988: 414-415.)

Yhhiilta-alas-1dhestymistavan ndkdkulmasta se, miten toimintapolitiikan tavoitteet mééri-
tellisn, on implementaation avaintekijoitd. Jos poliittiset pidttksentekijidt eivit saa
ilmaistua omia tarkoitusperidén, miten toimeenpanijat niista tietaisivit. Tavoitteet voivat
olla saavuttamattomissa, jolloin hallinnossa yritetddn tehdid asioita, jotka eivit ole
toteutettavissa. Tamd on yksi selitys sille, ettei toimintapolititkan implementaatio onnistu.
K#éntden on todettu implementaation onnistuvan sitd todenniikgisernmin, mitd perustel-
lummasta asiasta johdonmukaisine, selkeine ja spesifioitune tavoitteineen on kyse.
(Caiden 1976: 151; Leemans 1976: 27-28; Jones 1984: 166; Sabatier 1986: 24; Goggin
1986: 331-332; Ferman 1990: 42.)

On kuitenkin mahdollista kyseenalaistaa koko tavoitteiden selkeyden vaade. Massey

(1993: 193) korostaa, etteivit epétasmilliset tavoitteet ole epdonnistumisia. Sen sijaan ne
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ovat viistimitdn seuraus poliittisista kompromisseista, joita yhteiskunnan monimutkai-

senteon monimutkaisista lopputulemista, jolloin poliittisesta padtéksenteosta tulee ‘sym-
bolista’ (Hjern ja Hull 1982: 114).

Winterin (1999: 3) mukaan on ylip#dtdnsa ongelmallista, jos implementoijien suoritusky-
kyd arvioidaan suhteessa siihen, miten he saavuttavat toimintapolitiikalle asetetut tavoit-
teet. Tdma johtuu siitd, ettd poliittiset paatoksentekijat paattdvat enemménkin keinoista
kuin todellisista tavoitteista. Tutkimusasetelma antaa implementoijille haasteen. Selkeit
tavoitteet teksisivit supistamispolitiikan implementaatiosta helpompaa, mutta oletettavasti
sellaisia ei saada aikaan. Tille oletukselle 16ytyy empiiristé tukea.

Mottonen (1996: 68-69) kritisoi, etteivdt Suomen kunnalliset paattdjit kykene toimimaan
siind roolissa, joka heilld on tavoitteiden asettajina ja niiden saavuttamisen seuraajina*l.
Tutkimuksessa haastatelluilla lautakunnan jasenilld ei ollut selvyyttd edes oman piitdk-
sentekotason tavoitteista ylempien pédtoksentekotasojen tavoitteista puhumattakaan.
Tavoitteet jaivt epédselviksi, kun yksittdiset asiat ohjasivat formulointia. Tavoitesuun-
nittelun tulosmittarit osoittautuivat vilineiksi, joilla viranhaltijat ohjasivat formuloijien
valintoja.42

Uusikyld (1993b: 241-246) on kiinnittinyt huomiota, miten supistamispoliittisissa olo-
suhteissa selkeit sisdllplliset tavoitteet oli jatetty asettamatta ja padtdksentekoa saattoi
luonnehtia lyhytnikoiseksi ja vain taloudellisten realiteettien ohjaamaksi. Tami liittyy
supistamispolititkan nopeasti muuttuviin turbulenttisiin olosuhteisiin. Samalla se, ettei
supistamispolitiikan uhkaa heti haluta uskoa todeksi, johtaa kiireeseen. Kiireessd voi
unohtua, etti kaikella rationaalisella toiminnalla tulee olla tavoitteet, joihin pyritdin. Kii-
reessd ensimmiisiid virheitd on ratkaista oireita ongelman sijaan ja tuudittautua onnistu-
misen tunteeseen {Whetten 1988b: 164).

Toisaalta voidaan kiinnittdd siihen, ettd samanaikaisesti samoihin toimijoihin voi kohdis-

tua vastakkaisia ja toistensa suhteen ristiriitaisia tavoitteita. Esimerkiksi Niemi-Iilahden ja

418uornalaisessa kunnallishallinnossa on pyritty erilaisten uudistuksien kautta muovaamaan poliittisten pad-
toksentekijoiden ja hallinnon roolia uuteen suuntaan. Uudessa kuntalaissa on haluttu selkiyttis poliittista
vastunta. Pyrkimyksenid on ollut vahvistaa poliittisten péittijien valta-asemaa ja mahdollistaa toimeenpa-
nokoneiston tehokas toiminta. Poliittisten p#itéksentekijéiden roolina on asettaa tavoitteet ja seurata niiden
saavuttamista. Toimeenpanijat valitsevat keinot tavoitteiden saavuttamiseksi. (Harjula & Prétifs 1995: 9,
152; Mottonen 1996; 6667, 69.}

42Y15nen (1993: 33-34) kuvaa suomalaista kunnallishallintojirjestelmad muita maita virkavaltaisemmaksi.
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Vilkin (1995: 101, 122-123) ympiristépolitiikan toimeenpanoa tarkastelevassa tutkimuk-
sessa osoittautui, etti kun maatalous- ja metsisektoreilla korostetaan yhtilti tehokkuutta
ja toisaalta ympdristotekijoiden huomioonottamista, tavoitteiden yhteensovittaminen on
vaikeaa. Tami johtuu siitd, ettd tehomaatalous ja -metsidtalous kuormittavat ympéristoi.
Niuvkat voimavarat kérjistivit ristiriitatilannetta. Supistamispolitiikassa niukat voimavarat
korostuvat.

Supistamispolitilkalle asetettavien tavoitteiden osalta timi liittyy supistamispolitiikan
luonteeseen toisen toimintapolitiikan sisilld toimeenpantavana. Toisella toimintapolitii-
kalla on omat tavoitteensa, joiden toimeenpano edellyttdd taloudellisia voimavaroja.
Resursseja supistettaessa timiin toisen toimintapolitiikan tavoitteiden toimeenpano tulee
vaikeammaksi. Supistamispolititkasta voi tulla toisen toimintapolitiikan tavoitteiden
implementaation este.

4.3. Implementaatiopeli
43.1. Intressit ja intressiristiriidat

Téssd luvussa etsin politiikkka—hallinto-dikotomiasta johdetun implementaatiomuodon
(uudelleen muovaavan implementaation) rinnalle supistamispolitiikan lihtskohdista nou-
sevan implementaatiomuodon: implementaatiopelin. Tarkastelun lihtSkohtana ovat méi-
rittelyt implementaation monimuotoisesta, kompleksisesta®? luonteesta. Kompleksisuutta
korostaessa systeemiajattelun mukainen mekaaninen implementaatiomuoto osoittautuu
mahdottomaksi. Ehkd implementaatiota pitiisi [4hestyd prosessuaalisuuden sijaan ongel-
man ja ongelman ratkaisun nikékulmasta (Kettunen 2000: 4).

Pressmanin ja Wildavskyn (1984) tutkimuksessa vihemmistéryhmien tysttomyyttd rat-
kaisevan toimintapolitiikan implementointi oletettiin yksinkertaiseksi. Yllattavid oli, mi-
ten monimutkaiseksi toimeenpanoprosessi muodostui. Tutkijat toteavat, etteiviit osanneet
arvatakaan niitd moninaisia toimenpiteitd ja p#itoksid, jotka toimeenpanoprosessiin liit-
tyivat sekd niiden asianosaisten madrdi, joiden erilaiset preferenssit oli huomioitava.
Tavoitteiden saavuttamisen sijaan kokeilu jdi esimerkiksi implementointiin liittyvisti
ongelmista. (Emt. 2, 69, 93.)

43Kompleksinen, eri osien muodostama, moniosainen, punoutunut, erottarnattomaksi kietoutunut (Uusi
sivistyssanakirja 1989: 344),
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Téllaisen tarkastelun voi niihdi ‘vanhakantaiseksi’ implementaatiotutkimukseksi, mutta
supistamispolitiikan tutkimisessa saattaisi olla arveluttavaa olla vilinpitimston niille vai-
keuksille, joita sen implementaatiosta seuraa. Etzionin (1976: 103) implementaatioméirit-
tely on téssd suhteessa kdyttokelpoinen. Siini tulee esille muutos ja sithen sopeutuminen,
milld on merkitystd siirryttéessd suotuisista olosuhteista supistamistarpeisiin. Toivottavaa
on, ettd eri toimijatahot tekevit yhteistyoté tavoitellessaan muutosta. Etzionin miiritte-
lyssd on huomionarvoista, ettd hin ottaa huomioon vastustuksen. Pyrkimyksens on toimia

niin, ettei vastustus nousisi implementaation esteeksi, mutta tarvittaessa vastustukseen on
sopeuduttava.

"To study modes of implementation is, therefore, to study the conditions under which the
relevant individuals, collectivities, or organizations cooperate in the realization of the
desired changes, or at least refrain from hindering them, and to study ways resistance
may be taken into account or otherwise dealt with (Etzioni 1976: 103)."

Etzionin méérittelyn mukaan on otettava huomioon olosuhteet, jotka ovat osa tutkittavaa
ilmiotd (alaluku 3.4.1.). Tdssd tutkimuksessa on kyse niukkuudesta ja sen jakamisesta.
Supistamispolitiikassa kysymys halutusta muutoksesta on hankala. Supistamispolitiikka
on haluttu organisaation talouden tasapainosta vastuullisten nikokulmasta silloin, kun ti-
md tasapaino horjuu. ‘Normaalioloissa’ tavoitellaan taloudellista ylijasimid ja kasvavia
voimavaroja. (Ks. Qulasvirta 1996: 206). Supistamispolitiikassa ei ole pohjimmiltaan
kyse halutusta toimintapolitiikasta.

Kysymys niukkuudesta kytkeytyy kansantaloustieteellisiin ldhtokohtiin. Selityksend on
kysynnin ja tarjonnan vilinen dynamiikka. Kysynnlld on taipumus kasvaa tarjonnan ta-
paan. Jos tarjontaa lisdtddn, esimerkiksi uusia palvelumuotoja perustamalla, kysynts kas-
vaa samalla. Tarjontaa lisétdan, jos siihen suinkin on olemassa mahdollisuuksia. Ma#ril-
listen vaateiden ohella on laadullisia vaateita, joiden tdydelliseen tiyttymiseen ei ole
milloinkaan varaa. (Lipsky 1980: 33, 37-38.)

Niukkojen voimavarojen allokointi on toimintapolitiikkaprosessin ongelmallisimpia osa-
alueita. Resurssien niukkuus rajoittaa vaihtoehtoja, jotka toimintapolitiikan formuloijilla
ja implementoijilla on kéytettivissdin. Niukat voimavarat merkitsevit, ettd on valittava,
miki on tdrkedid. Valinnanvaikeudesta seuraa ristiriitoja. Resurssien niukkuus saa aikaan
poliittisia ominaispiirteitd myos implementaatioon. (Caiden 1976: 151; Tomlison, Quade
& Miser 1985: 269; Sabatier 1986: 23-25; Premfors 1989: 64; Ferman 1990: 42-43)
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Téten uuden késitteen ‘implementaatiopelin’ miidrittely tulee téirkeiiksi. Kasite on perisin
Bardachin tutkimuksesta: "The implementation game". Han miérittelee implementaatio-
prosessin poliittiseksi peliksi. Toimintapolitiikan implementaation onnistuminen on epi-
varmaa, poliittisen pddtdksenteon antamasta legitimiteetistd huolimatta. Implementaatio-
prosessissa poliittista pelii pelataan usealta taholta aina asiakkaista, hallinnoijiin ja
poliittisiin paéttdjiin. Kaikilla on halu maksimoida oma hyStynsi. (emt. 37-38, 43-44, 46,
98.)

Elmorella (1978) “konflikteja ja kaupankiyntid” korostavaan implementaatiomuotoon
sisdltyy vallan harjoittaminen ja supistamispolitiikassa korostuva niukkojen voimavarojen
allokointi (implementation as conflict and bargaining). Implementaatio koostuu moni-
mutkaisista sarjoista p#itoksid, joissa intressien keskiniinen kilpailu heijastuu. Tissi
implementaatiomallissa ei tavoitella optimaalisinta ratkaisua. Siti ei kuitenkaan saavutet-
taisi. Yksimielisyyttd ei ole ja ne ratkaisut, joihin padstiin ovat vain viliaikaisia, tullak-
seen korvatuksi uusilla kilpailevilla intresseilld. Eri toimijat tekeviit kaikkensa saadakseen
muovatuksi toisten toimijoiden odotuksia ja aikeita. (Emt. 1978: 217-222.)

My®os funktionalistisilla* lihtSkohdilla on merkityksens# intresseists, intressikonflikteista
ja vallasta puhuttaessa. Burrell ja Morgan (1979: 202-204) tarkastelevat tissid mielessa
poliittisen jédrjestelmén pluralismia. T#mikin nidkokulma painottaa, ettei poliittisessa
jarjestelmissd piistd yhteen ja yhteiseen tavoitteeseen, vaan monenlaiset intressit ja
tavoitteet ovat osa systeemid. Siten erilaisista intresseistd seuraavat konfliktit ovat viisti-
mittdmid ja samalla my6s luonnollinen osa poliittista jirjestelmid. Vallankiyton kautta
konflikteja voidaan ratkaista,

Implementaatiopelin ndkokulmasta implementaatiotutkimusten teoreettiset lihtékohdat
yhdistyvit peliteoriaan (game theory). Pelid pelatessaan yksilot ajavat vahvasti omia
etujaan. Poliittisessa pelissd yksilojen vilinen vuorovaikutus on kilpailua, jossa toinen
osapuoli voittaa ja toinen havidi. Tuotoksena on toisen osapuclen saavuttama hybty.
(Apter 1977: 226-227; Hargreaves Heap &Varoufakis 1995: 32-33.)

4Toisessa padluvussa johdattelin funktionalismiin systeemiajattelun taustalla.
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4.3.2, Itse-intressi

Implementaatiopelin taustaoletuksena on yksilon itse-intressi, jota tarkastelen nyt lyhyesti
julkisen valinnan teorian niktkulmasta. Makroteoriana siing kiinnitets#sin huomiota yksi-
166n osana kollektiivista toimintaa ts. tilannetta, jossa yhteiskunnallisista asioista péite-
tddn. Panoksina ovat yksilojen preferenssit, joita yhdistelemélli saadaan aikaan tuotoksia.
Yksilit eivét kuitenkaan halua samoja asioita, vaan heilld on erilaisia intressejd. Tarkeit
arvot ovat synonyymeja yksiléjen intresseille. Téstd syystd kollektiivisen toiminnan arvot
johdetaan yksildjen jaetuista intresseistd. (Buchanan 1967: 144, 176, 214; Harmon &
Mayer 1986: 246-247.)

Yksilon vapaat valinnat ovat rationaalista toimintaa. Yksilon toiminnan rationaalisuus to-
teutuu silloin, kun yksildn kéyttaytyminen perustuu oman hyddyn maksimointiin eli itse-
intressiin. (Buchanan 1967: 9.) Nurmi (1987: 83) toteaa, etti julkisen valinnan teoriassa
pohditaan yksildd ohjaavien jarkevyysperiaatteiden ja yhteiskunnallisen rakenteen yhteen-
sopivuutta. Jos yksilén rationaalisuus ei voi toteutua, osoittautunee yhteiskunnallinen
Jarjestely lyhytikdiseksi tai ainakin tehottomaksi pidmiirinsa suhteen.

Tutkimuksen alussa kiinnitin huomiota julkisen valinnan kritiikkiin laajasta julkisesta
sektorista. T#std ovat vastuussa poliittiset p#iatoksentekijit ja virka-aseman omaavat by-
rokraatit, joiden henkilékohtainen edun tavoittelu johtaa julkisten menojen kasvuun. Kyse
on rent seeking -ilmiGstd. Sen mukaan poliittiset pAdtdksentekijat kdyttaytyvit paatok-
sentekotilanteessa henkilskohtaisen itseintressin ohjaamana. Henkil6kohtaista hyvinvoin-
tia ja d4nid tavoittelevat poliitikot ovat tietoisia, ettid julkisten menojen lisdys on Hines-
tdjille mieluisaa. Poliittisen p#itoksentekijan toimikausi on Hinestdjien varassa, miki
poliittisten kustannusten nimissi ei tee supistamispoliittisista pastoksista haluttavia.

Toisaalta julkisen sektorin laajentumiskehitys on seurausta byrokraattien henkilékohtai-
sesta edun tavoittelusta. Byrokraateilla palkka ja sen lisiksi tarjolla olevat lisdedut, jul-
kinen maine, vallankiyttd ja hallintoyksikén tulos kilvoittavat budjetin maksimointiin.
(Niskanen 1971: 38; 1975: 618.) Byrokraatit oman edun tavoittelussaan pyrkivit lisda-
méén palvelujensa todellista arvoa. Heiddn on helppo esittisi argumentteja niitd vastaan,
jotka yrittivit supistaa heidin hallinnon alojensa budjetteja. (Lingle 1991: 255.)

Myos hallintoyksikk6jen suuruudella on yhteys ylikulutukseen. Suuremassa yksikossd

ulkopuolinen tarkkailu tulee vaikeammaksi ja organisaatiossa on yhd enemmin niiti,
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jotka pyrkivit toiminnan laajentamiseen (Mueller 1989: 340). Byrokraaitiset rakenteet
johtavat julkisten hyddykkeiden ylitarjontaan, organisaation siséiseen tehottomuuteen ja
tatd kautta voimavarojen tuhlaamiseen (Lingle 1991: 255; Gottdiener 1987: 71-72).

Jos poliittiset padtoksentekijit ja byrokraatit toimivat ndiden oletusten mukaisesti, supis-
tamispolitiikan implementaatio on oletettavasti vaikeaa. Poliittisilla paitoksentekijéilld ei
ole halua menettia kannatustaan leikkaamalla julkisia menoja. Miksi he toimisivat toisin?
Mahdollistaako supistamispolititkan se, ettd kansantalonden kiyrilld tai muilla rationaa-
lisilla tekijoilla vakuutetaan kansalaisille ja dinestijille, ett# supistamispolitiikka on ainoa
tapa selviytyd? Vaihtoehtojen vihyyskd saa virka-asemassaan toimivat byrokraatit taipu-
maan supistamispolitiikalle?

Intressiristiriidoilla on vaikutuksensa itse implementaatioon. Winterin (1990: 25) mukaan
implementaation onnistumista estivit ristiriidat toimintapolitiikan formulointitasolla.

Ristiriidat eri toimijoiden vililld ovat ominaisia toimijoiden seuratessa vain omia intres-

4.3.3, Dekrementalismi

Niukkoja ja supistamispolitiikan niukkenevia resursseja allokoidaan talousarviotydsken-
telyssd. Talousarvioprosessi on erilaisten halujen ja niiden pohjalle perustuvien vaateiden
ilmaisemista. Talousarvioprosessissa ei ole yksimielisyyttd siitd, mitkd toimintapolitiikat
ja toimintapoliittiset tavoitteet ovat tirkeimpii. Timi kysymys on kuitenkin kyettivi rat-
kaisemaan tietylld tavalla. Seurauksena on kilpailu vihiisistd voimavaroista. (Wildavsky
1975: 222; 1988: 3-4.)

Tdssd yhteydessd uuden kisitteen, dekrementalismin méirittely tulee tarpeelliseksi.
Talousarviotydskentelyssi tarpeita ja niiden tdyttimiseen tarvittavia taloudellisia voima-
varoja tarkastellaan samanaikaisesti tiettyjen tekniikoiden avulla. Inkrementalismi on
tyypillisin talousarviotekniikka. Tarpeiden tdyttimiseksi joudutaan tekemidn sitoumuk-
sia, joita ei voida tehdd vain yhdeksi talousarviovuodeksi. Talousarvion menokohteista
valtaosa sdilyy vuodesta toiseen ldhes muuttumattomina. (Wildavsky 1988: 78-79.)
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Lindblom (1992: 224-255, 228 alkuperiinen 1959) johdattelee inkrementalismiin ideaali-
mallin kautta. Hén ldhtee liikkeelle toimintapolitifkan valmistelusta. Tiettyyn tarpeeseen
vastaamiseksi on tarkasteltava kokonaisvaltaisesti eri vaihtoehtoja ja niiden mahdollisia
seurauksia. Kaikkia vaihtoehtoja vertailemalla kyeti#n valintaan, jossa tiettyyn tarpeeseen
vastataan ideaalisella tavalla. Reaalimaailmassa tihdn ei kyetd. Tistd syytd rajoitetaan
niitd vaihtoehtoja, joita otetaan tarkasteltavaksi. Kokonaisvaltaisuuden sijaan pyritiin
marginaalisiin (pienet) ja inkrementalistisiin (jaksottaiset lisdykset) muutoksiin.

Wildavsky (1975: 222; 1988: 78-79) toteaa, etti talousarvioon tehtivit muutokset voivat
ovat lisiiyksid tai supistamispolitiikan ollessa kyseessi vihennyksii. Julkiset organisaatiot
ovat rahoituskriisissddn tehneet marginaalisia (pienid) budjettileikkauksia. Niilli saa-
vutetaan lyhytvaikutteista menoséistdd. Ongelmia syntyy silloin, kun supistamistarve jat-
kuu. Jos oletetaan, ettd julkisissa organisaatioissa toimeenpantava supistamispolitiikka on
luonteeltaan dekrementalistista, johtaa se ‘keskinkertaisen’ toimintapolitiikkan sovelta-
miseen. (Glassberg 1978: 327; Levine 1988: 334.) Rationaalisessa toiminnassa osoitet-
taisiin parhaat keinot tietyn tavoitteen saavuttamiseksi. Dekrementalismi on rajoitettua
ratiopaalisuutta. (Vrt. Lindblom 1992: 226, alkuperiinen 1959.)

Téamin tutkimuksen ndkdkulmasta on mielenkiintoista, miten inkrementalismissa tavoit-
teet ja keinot ovat samanaikaisesti tarkasteltavina. Uuden implementaatiotutkimuksen ta-
paan inkrementalismissa lihdetddn liikkeelle siitd, ettei toimintapolitifkan muotoilua ja
tavoitteiden asettamista kyetd erottamaan keinojen etsimisestd. (Vrt. Lindblom 1992: 226,
alkuperdinen 1959.) Itse asiassa inkrementalistisessa mallissa toimijoilla ei ole tavoitteita,
jotka ohjaisivat toimintaa. Tistd syystd vaihtoehdoiksi jddvit vain ne, joissa on kyse
pienestd muutoksesta. (Premfors 1989: 41, 63.)

Dekrementalistinen talousarviopolitiikka on suosittu helppoutensa nimissd. Supistamiset
luovat epédvarmuutta, mutta dekrementalismin avulla noudatetaan nienniisesti varmaa
talousarviopolitiikkaa. Silloin ei saada aikaan suurta virhettd, kun ei synny suurta muu-
tostakaan. (vrt. yhtédldinen supistamisstrategia.) Vaihtoehtoisesti voidaan tarkastella ta-
lousarviotekniikkaa, jossa kaikki menot asetetaan kyseenalaisiksi (nollapohjabud-
jetointi}*. Supistamisissa verrattaisiin kustannusleikkauksia ja niiden haittoja toisiinsa.
Vihidisimmét haittavaikutukset aiheuttavat menoleikkaukset tehtiisiin ensimmaisini.

Asrimmiinen nollapohjabudjetoinnin soveltaminen ei kuitenkaan ole mahdollista. (Oulas-
virta 1995: 32.)

45Kustannuksia ja hybtyja vertailemalla pohditaan, miti menoja budjetoidaan.
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Wildavsky (1975: 220-221) kytkee talousarviotyoskentelyyn kysymyksen poliittisesta
realismista. Poliittiseen realismiin liittyy se, ettei yksimielisyyden saavuttaminen ole help-
poa. Edelld tarkastellussa inkrementalismissa ja dekrementalismissa ldhestytéisn "yltio"-
realistisesti poliittisen padtoksentekojirjestelmén luonnetta. Politiikassa on olennaista se,
ettd eri osapuolet edustavat eri arvoja. Témi erimielisyys politiikan perimméisistd ar-
voista ei nouse inkrementalismissa ongelmaksi. Marginaaliset muutokset ovat ainoita
mahdollisia. (Salminen & Kuoppala 1985: 117-118.)

On kiinnitetty huomiota, ettd niukat resurssit ja poliittisten p#toksentekijéiden hyviksyn-
nidn puuttuminen ovat tehokkaan hallintotoiminnan esteitd (Brooks 1992: 200). Samalla
ilmenee perinteisen panos—tuotos-mallin ja implementaatiopelin vilinen jinnite. Systee-
miajattelussa ldhdetdtin liikkeelle siité, ettd toimintapolitifkan prosessi etenee panoksesta
tuotokseen rationaalisella tavalla. Sen sijaan implementaatiopeli on osoitus siitd, ettei
tdmi rationaalisuus toteudu.

Supistamispolitikan ristiriitaisuuden nimissid onkin mahdollista, ettei asioita edes yritetd
ratkaista poliittisessa p#itoksenteossa, vaan ne siirretddn implementoijien huoleksi
(Lipsky 1980: 40-41). Implementoijat etsivit vaihtoehtoisia toimintamalleja oman ratkai-
suvallan puitteissa. Samalla supistamispolitiikan formulointi siirtyy implementaatioon, ja
implementoijien toimintavapaus on suuri. Supistamispolittisissa olosuhteissa tulisi titen
tukea ‘uudelleen muovaavalle’ implementaatiolle. On empiiristd tutkimustietoa siitd, mi-
ten toimeenpanokoneisto on saanut formulointivaltaa, kun poliittisessa p#itSksenteossa ei
ole supistamispolitiikan suuntalinjojen muodostamiseen kyetty (Uusikyld 1993a: 145,
200; Wuori & Ylonen 1996: 68).

Inkrementalismissa on huomionarvoista se, ettd aiemmat péitokset sanelevat tulevia va-
lintoja (Lindblom 1992: 234; alkuperiinen 1959). Dekrementalismiin liitettynd tima
merkitsee, ettei supistaminen voi olla kiifinteinen strategia sille, miten kasvuolosuhteissa
on toimittu. Menovelvoitteista ei voida luopua (rolling back) samassa jirjestyksessi, kuin
niihin on aikoinaan sitouduttu (Levine 1979: 180-181). Tissd mielessid dekrementalisti-

seenkin supistamispolitiikkaan liittyy valintoja.
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44. Implementoijien sitoutuminen
4.4.1. Tulkitsevan implementoijan intressi

Toimintapolitiikan implementaation onnistumiseksi on koettu tirke#ksi, ettd eri intressit
ovat sopusoinnussa. Poliittinen tuki, implementoijien sitoutuminen sek# asiakkaiden ja
muiden intressiryhmien tuki ovat onnistuneen implementaation edellytyksid. (Sabatier
1986: 23-25; Goggin 1986: 331-332.) Supistamispolitiikassa onkin huomionarvoista,
miten eri toimijatahot ovat vuorovaikutuksessa toisiinsa vaikuttaen samalla siihen, miten
implementaatio tapahtuu. Tdssd tutkimuksessa en kuitenkaan tee implementaatioverkos-
toihin nojaavaa tutkimusta. Mielestidni se toimii paremmin silloin, kun tietyn toiminta-
politiikan toimeenpano hajaantuu esimerkiksi eri organisaatiotasoille ja useisiin organi-
saatioyksikkdihin.

Tamin tutkimuksen n#kékulmana olen viitannut implementaatioon toimeenpanokiyttiy-
tymiseni. Se sisiltid sekd implementoijien tulkitsevat ratkaisut ettd puhtaasti taytantoon-
panevat ja praktisetkin ratkaisut toimintapolitiikan tavoitteiden saavuttamiseksi. T#ssd
suhteessa on mielenkiintoista, miten toimeenpanijat ovat kyvykkiitd tekemién tiettyjd
supistamispoliittisia ratkaisuja, mutta myds se, miten nima toimijat sitoutuvat supistamis-
politiikkaan ja siten edesauttavat supistamispolitiikalle asetettujen tavoitteiden imple-
mentointia.

Tulkitsevia implementoijia ovat johtavassa asemassa toimivat viranhaltijat. Supistamis-
politiikassa heidén roolinaan on yht#iltd supistamispoliittisten valintojen tekeminen ja
toisaalta se, miten he sitouttavat alaisensa niiden valintojen taakse. Soveltavia implemen-
toijia ovat selkeimmin ruohonjuuritason implementoijat. Heille on ominaista suora vuoro-~
vaikutussuhde asiakkaisiin. He toimivat opettajina ja monissa muissa palveluammateissa.
Alhaalta—ylos-ldhestymistapaa noudattavissa implementaatiotutkimuksissa on painotettu
heidin rooliaan toimintapolitiikan prosessissa. (Lipsky 1980: 3, 8-10.)

Implementaation onnistumisen nimissa (tulkitsevan) implementoijan tulisi olla ensisijai-
sesti Dunsiren ja Hoodin (1989: 87-88) tyypittelyd hyddyntden ‘weberildinen’, jolloin
implementoijat pyrkisivét nopeasti ja tehokkaasti supistamispolititkan implementaatioon.
Talldin tulkitsevan implementoijan kyky toimia supistamispoliittisissa olosuhteissa
korostuu. Supistamispolitiikassa on opittava uusia asioita tai tehdi tuttuja asioita aiempaa
paremmin, supistamisista huolimatta (Behn 1988: 350).
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Supistamispolitiikan olosuhteissa toimivan tulkitsevan implementoijan kyttdytymista tar-
kastellessaan Glassberg (1978: 328-329) kiyttad Kisitettd “revitalizing entrepreneurs”.
Siind tulkitseva implementoija suuntaa organisaation kohti elinvoimaisuutta toiveinaan
luova, kustannusten ja voimavarojen suhteen tasapainoinen organisaatio. Nimi tul-
kitsevat implementoijat havaitsevat realiteetit ja saavat aikaan pienemmiin mutta samalla
suorituskykyisemmin ja tehokkaamman organisaation*. (Behn 1988: 348-349.)

Tulkitseva implementoija voi toimia my&s toisella tavalla. Hiin voi kayttia aikansa omien
etujen ajamiseen*’. Kolmannessa mallissa huolehditaan organisaation selvidmisestd, mut-
ta se tehddin ‘loysid voimavaroja vihentdmilld’ ("cut the far tough guy"). Timin
yhtédldisen supistamistrategian kdytté on aiemmin todettuun tapaan mielletty viliajkai-
seksi ongelmanratkaisukeinoksi. (Glassberg 1978: 328-329.)

Tulkitsevan implementoijan sitoutumattomuutta supistamispolitiikan implementaatioon
tarkasteltiin itse-intressin yhteydessd. Henkilokohtainen edun tavoittelu johtaa oman
hallinnonalan talousarvion maksimointiin. Supistamispolitiikan nidkokulmasta nousee
esille se, ettd tulkitsevat implementoijat pyrkivit asiantuntemuksensa avulla viistimian
talousarvioleikkauksia. Suojautumiseen liittyy se, ettei supistamisongelmaa haluta uskoa
todeksi, tai sen oletetaan olevan viliaikainen ilmio (Levine 1979: 180-181).

Tulkitsevalla implementoijalla tulisi olla kyvyn ohella halu toimia toivotulla tavalla.
Implementoijat tulisi saada motivoitua toimintapolitiikan taakse, jolloin heidén toimintan-
sa saadaan suunnattua niihin tavoitteisiin, jotka poliittisella tasolla on valittu. (Leemans
1976: 32-34, 39-40; Goggin 1986: 331-332; Winter 1990: 23, 31; Lippincott & Stoker
1992: 378.)

Ne tulkitsevat implementoijat, jotka ovat kokonaisvaltaisesti vastuussa organisaatiosta ja
sen talouden tasapainosta, ovat haasteen edessi saadakseen aikaan muiden sitoutumista.
Voidaan kiinnittdd huomiota viranhaltijaintressiin ja sen eroavaisuuksiin. Oulasvirta
(1996: 206) tarkastelee kunnan talousarvioprosessin toimijoita ja supistamispolitiikalta
suojautumista. Kunnanjohtaja osoittautuu talousarvion tasapainottajaksi, jonka tavoitteena

on vakaa taloudenpito. Talousjohtajat ovat ‘ylijidmin kasvattajia’, silld he haluavat

46Supistamispolitiikan kanssa samanaikaisesti on sovellettu tulosjohtamista. Niskasen (1997: 151-152)
tutkimuksessa osoittautuu, ettd tulosjohtamisen taloudellinen ydin ja supistamispolitiikka tukevat toisiaan.
Kustannustietoisuus on molemmissa keskeisessi roolissa. Hyyryldisen (1999: 218) mukaan tulosohjaus on
tiukan taloudellisen tilanteen myoti merkinnyt vilinetti supistamispolitiikan toteuttamiseen.

41Receivers in bankruptcy”.
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taloudellisia resursseja varmuusvarastoihin. Tarvittaessa he ajavat supistamispolitiikkaa
voimakkaasti. Sektorijohtajat eivit suostu vapaachtoisesti vihentimiin taloudellisia voi-
mavarojaan, vaan taistelevat pienempéa méadrdrahakehysti vastaan.

Uusikyld (1993a: 157) on myds kiinnittdnyt huomiota kunnan keskushallinnon ja hallinto-
kuntien valiseen kisaan supistamispoliittisessa talousarviotydskentelyssd. Supistamisvel-
voitteita asetettacssa kuulostellaan reaktioita ja kiristetéin tavoitetta, kunnes vastalause on
niin voimakas, ettei supistamisvaraa enéd oletettavasti ole. Vastaavasti hallintokunnat en-
sin kokeilevat, miten vihiisilld uhrauksilla supistamisvelvoitteista selvittdisiin. Nami em-
piiriset tutkimustulokset tukevat ‘implementaatiopelin’ luonnetta supistamispoliittisissa
olosuhteissa.

4.4.2. Soveltavan implementoijan intressi

Levine ja Wolohojian (1983: 176-178) ovat pohtineet henkildston vastausta supistamis-
polititkkalle sen laajuuden vaihdellessa. Supistamispolitiikan laajuuden ohella organisaa-
tiossa vallitseva epiivarmuus selittdd tilannetta. Jos supistamispoliittiset leikkaukset ovat
vih#isid ja organisaatiossa ei ole epidvarmuutta, organisaatio vastaa supistamispolitiikkaan
venymilld suorituskykynsé suhteen. Henkilokunnassa ilmenee levottomuutta, mutta se on

maltillista, silld on ilmeist4, etteivit supistamispoliittiset ratkaisut ole radikaaleja.

Sen sijaan organisaatiossa, jossa epidvarmuus vallitsee, vidhdisenkin supistamispolitiikan
seurauksena organisaation toiminnan paimaiirihakuisuus episelvenee. Supistamisia teh-
didn satunnaisesti ja sellaisissa kohteissa, joissa se on poliittisesti helppoa. Organisaatio
voi myds odotella parempia aikoja ja viltelld tdstd syystd supistamispolititkkaa. Tydn-
tekijdt vastaavat tihin epiivarmuuteen alkamalla etsid uusia tyopaikkoja organisaatioista,
joiden tulevaisuudenkuva on varmempi. (Levine & Wolohojian 1983: 176-177.)

Kun supistamispolitiikka on suurta, organisaatiossa on alettava priorisoida palveluja ja
muita toimintoja, joita se tuottaa. Organisaatiossa, jossa ollaan tilanteen tasalla, vallitsee
vield vakaus ja varmuus supistamispolitiikan hallinnasta. Henkilokunta haluaa kuitenkin
suojautua supistamispolitiikalta. Se, ettd supistamispolitiikka on suurta ja saa aikaan epi-
varmuutta organisaation tulevaisuudesta, on ongelmallisempi tilanne. Epdvarmuus voi ol-
la sellaista, ettei edes organisaation sdilymisestd ole tietoisuutta. Supistamispolitiikasta
tulee tdlldin murskaavaa. Ne supistamiskeinot, jotka ovat hyviksyttivissd, otetaan

kdyttdon, ettd taloudenpidon tasapaino saavutettaisiin. Tyontekijoiden sitoutuminen



90 ACTA WASAENSIA

organisaatioon on minimaalista. He ovat scki levottomia ettd innokkaita lihtemiin orga-
nisaatiosta. (Levine & Wolohojian 1983: 176-177.)

Edelld esitetyn suhteen ei siis supistamispolitiikan laajuus riitd selittdmién sitd, miten
implementoijat supistamispoliittisissa olosuhteissa toimivat. Sen sijaan on kiinnitettivi
huomiota siihen, miten epdvarmalta tai varmalta organisaation tulevaisuus ndyttid. Epi-
varmuus silloinkin kun supistamispolitiikka on pient4, on sitoutumisen kannalta kohtalo-
kasta. Epdvarmuuden vallitessa on kuitenkin harkittava, miten sitd voisi vdhentid. Tissd

suhteessa avoin kommunikaatio*® on nahty ongelmanratkaisukeinona.

Muutokseen sopeutumisessa on kyse kyvykkyydestd tai kyvyttémyydestd mukautua uu-
teen tilanteeseen. Kyvyttomyyteen liittyy konservatiivisuus, jolloin ja#daan odottelemaan
‘vanhojen hyvien aikojen’ paluuta. Kyvyssi mukautua uuteen tilanteeseen vaikuttaa se,
miten odottamattomasta ilmidstid on kyse. Supistaminen voidaan helposti kokea pelot-
teluksi ja supistamispoliittiset vaateet liioitelluiksi (Uusikyld 1993b). Levy (1986: 14) on
supistamispoliittista muutosprosessia havainnollistavassa mallissa littanyt kieltimisen,

vilttimisen, vastustamisen ja viivyttelyn luonnollisiksi muutossyklin alkuvaiheiksi.

Johtamismalli, joka tdhtdd ihmissuhteiden toimivuuteen on desentralisaatioon tihtizvi
(Niiranen 1994: 86-92). Keskittdminen on kuitenkin tapa, jolla organisaatio suhtautuu ul-
koiseen epivarmuuteen ja pyrkii minimoimaan voimakkaista organisaatiomuutoksista
seurauksena olevaa hajaannusta. (Lumijérvi 1993: 12.) Meyerin (1988: 412) mukaan kes-

kittdmisen seurauksena on supistamispoliittisten p#itdsten heikko laatu ja sitoutumisen
lasku.

Viitasin edelld ‘weberildiseen’ implementoijaan. Tosiasiassa Dunsiren ja Hoodin
tyypittelemd ‘smithildinen’ implementoija on supistamispolitiikassa realistisempi vaih-

toehto, silli hi#n haluaa pitdd oman puolensa muutosprosessissa. Henkildston roolia

48 Kommunikaatio on onnistuneen implementoinnin avaintekijoiti. Kommaunikaatiossa tarvitaan viesti, sen
kassa voi ongelmallisimpana pitda juuri viestiulottuvuutta. Supistamispolitiikan epimieluisuus voi saada ai-
kaan sen, ettei kommunikaatiokanavassa ole viestid lhetettiviksi ollenkaan. Tulkitsevat implementoijat ei-
vit anna alaisilleen heididn haluamaansa tietoa. Jos supistamispolititkassa virallinen kommunikaatickanava
ei toimi, on melko varmaa, etté epivirallinen alkaa toimia sitikin vilkkaammin. Toinen vaihtoehto on, etté
viestin sisdlté on virheellinen. Tdllgin annetaan optimistisempi tai pessimistisempi kuva asioiden todel-
lisesta laidasta. Kommunikaation puute, sen virheellisyys ja huhut horjuttavat tyontekijoiden uskoa siihen,
ettéi organisaatio kykenee kriisisti selviytymiin. Talloin he alkavat menettdd sitoutumistaan organisaatioon.
Supistamispolitiikassa epivarmuutta voi vihentis informaatiolla. (Ks. Caiden 1976: 151; Behn 1978: 336;
Dunsire 1978a: 161-163; 1978b: 168-169; Greenhalgh 1982: 156, 166; Whetten 1988a: 38; Weitzel &
Jonsson 1989: 100-103.)
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supistamispolititkassa pohdittaessa timé ulottuvuus toivotun ja todellisen kiyttdytymisen
vililld nousee keskeiseksi. Supistamispolitiikka saa aikaan implementoijien sitoutumatto-
muutta johtuen inhimillisisté tekijoistd, jollaisia ovat huoli tydpaikan siilymisesté ja tulo-
vihennyksista.

Se, ettd supistamispolitiikan olemassaoloa selitetéisin on intellektuaalinen kysymys, mutta
supistamispolitiikan hyvdksyminen on psykologista (Behn 1980: 615). Se on vahvasti
sidoksissa sitoutumiseen organisaatiossa. Sitoutuminen organisaatioon voidaan méiritelld
yksilon vahvana samaistumisena ja osallistumisena erityiseen organisaatioon. Ominais-
piirteitd ovat, ettd yksild hyviksyy organisaation arvot ja tavoitteet, yksilolld on halu
ponnistella organisaation hyddyksi ja yksiloild on vahva halu olla organisaation jiseneni.
(Mowday, Porter & Steers 1982: 27.)

Supistamispolitiikassa niistd ominaispiirteistd kaksi ensimmiisti joutuvat kovalle
koetukselle. Organisaation véhdisilld voimavaroilla ei vilttamiattd kyetd yhtd tehokkaasti
toteuttamaan jaloja pa#mdirid, joihin tydntekijdiden olisi helppo sitoutua. Julkisia
hyvinvointipalveluja tarjoavat haluavat tuottaa hyvii palvelua, jota arvostetaan. Yksilén

voi olla vaikea hyviksyd toimintaa, jossa taloudelliset realiteetit tuntuvat sanelevan ehdot.

Se lienee 1dhtdkohta, ettd sitoutumisen kolmas kohta, eli yksilén halu olla organisaation
jdsen, korostunee supistamispolitiikan vallitessa, silli yksilét péinvastoin pelkidvit tyo-
paikkojensa puolesta. Dunsire (1978b: 24) on viitannut siihen, etti tydpaikan pysyvyyden
ollessa epdvarmaa, ylemmin tahon valta tyontekijidin ndhden kasvaa. Tdmid ulottuvuus
voi lisitd supistamispolitiikkaan sitoutumista. Toisaalta Mowday, Porter ja Steers (1982:
28) kiinnittévit huomiota siihen, ettd sitoutuminen on ajallisesti vankkaa. Siten supista-
mispolitiikan alkuvaiheessa sitoutuminen ei vield laskisi, vaan vasta pidemmailla
aikavililla.

Se, ettd yksild sitoutuu tyborganisaatioon edellyttds, ettd vastapalveluksena hinen
tyohonsi liittyvit tarpeet tyydyttyvat4®. Supistamispolitiikka uhkaa monien tyontekijoiden
tarpeiden tyydyttymistd. Huoli tyGpaikasta saa aikaan sen, ettd tyontekijillad jarkkyy jopa

49Tarpeiden midrittelyssi viitataan klassisesti Maslowin tarvehierarkiaan, jossa lahdetian liikkeelle fysiolo-
gisista tarpeista ja pdadytdan itsensd toteuttamisen tarpeisiin. Tarvehierarkia perustuu sithen, etti alemmat
tarvetasot on tyydytettivii, ennen kuin yksilo pyrkii seuraavalle tasolle. (Maslow 1992, alkuperiinen 1943:
130-136.) Tyontekijan tarvehierarkia lahtee halusta hankkia rahaa ruokaan. Se etenee tarpeisiin, etti tyénte-
kijin toimeentulo on turvattu, ettd tyontekiji kuuluu sosiaaliseen ryhmiiin, ja ettd tydntekijin tydtd arvos-
tetaan. Tydntekijiin tarvehierarkia paityy tyontekijan haloun tehds kykydsn vastaavaa tyotd, jossa hiin ko-
kee kehittyvinsi. (Gorpe 1984: 85-86.)
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tarvehierarkian alatasoilla. Palkkaan kohdistuvat supistamiset heikentévit konkreettisesti
toimeentulon tasoa, eikd toimeentulon jatkuvuudesta ole takeita. Tarvehierarkian keski-

vaiheilla olevat sosiaalisetkin tarpeet voivat jarkkya, jos tyontekijoitd irtisanotaan.

Alhaalta—ylos-lihestymistapaa noudattavissa implementaatiotutkimuksissa professioiden
merkitys korostuu (Parsons 1995: 469). Supistamispolitiikassa viranhaltijat voivat ryhtyi
professionaaliseen painostustoimintaan eli oman asiantuntemuksensa ja yhteyksiensid
kautta organisoida vastaliikkeitd. Ei ole tavatonta, ettd suorittavassa tydssd haetaan tukea
asiakkailta leikkausten estimiseksi. (Juvonen 1996: 72-74.) Tami osoittaa, ettei sovel-
tavia implementoijia ole saatu sitoutumaan supistamispolitiikan toimeenpanoon. Iimi¢ on

kuitenkin inhimillinen, ovathan supistamispolitiitkan toimeenpanijat vahvasti asianosaisia.

Siitd huolimatta, ettd tarkastellaan supistamispolitiikkaa organisaation nikokulmasta,
useat tekijit, jotka ovat selkeisti yksittdistd organisaation jisenti koskevia, muuttuvatkin
yhteisvaikutuksesta organisatoriseksi ongelmaksi. Hall ja Mansfield (1971: 543) ovat
pohtineet sitd, miten organisaation stressi muuttuu yksilén stressiksi. Taloudellisten
voimavarojen viahentyminen on organisaation stressitekija, joka muuttuu organisaation
uhaksi. Organisaation mukauduttua supistamispolitiikkaan on seurauksena erilaisia
toimenpiteitd, jotka saavat aikaan yksilon stressin muun muassa tydn epidvarmuuden
nimissid. Yksilon uhkana on, ettd hiinen motivaationsa vihenee ja edelld todettuun tapaan

timi voi johtaa yksilon sitoutumattomuuteen suhteessa organisaatioon.

Useat kirjoittajat ovat yksimielisi# siitd, ettd supistamisten seurauksena muun muassa
vaitiolo, ristiriidat ja syyllistiminen lisdéntyviit moraalin vihentyessd. Itse asiassa
supistamispolititkka on médritelty operationaalisesti vaikeaksi ja poliittisesti vaaralliseksi.
(Cameron, Kim & Whetten 1987: 225.) Toimeenpanon ndkkulmasta ristiriitaisuus hei-
jastuu sekd toimeenpanijoiden suhteissa toisiinsa ettd toimeenpanijoiden suhteessa poliit-
tisiin péitdksentekijdihin ja asiakkaisiin. TAm& ristiriitaisuus voi nousta onnistuneen
implementaation esteeksi.

4.5. Asiakkaan nikiokulma

Formuloijien ja implementoijien lisiksi kansalaiset kohderyhmini vaikuttavat supistamis-
polititkan implementaation onnistumiseen. May (1991: 190-199) toteaa, ettid toisilla toi-

mintapolitiikoilla on takanaan ryhmii, jotka aktiivisesti vaikuttavat toimintapolitiikan
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prosessin eri vaiheissa. Téllaiset ryhmit ovat tavallisesti kehittyneitd ja pitkille jirjes-
tdytyneitd koalitioita, joissa intressiryhmi ajaa erityistd asiaa. Koalitiot kykenevit tais-
telemaan toimintapolitiikan tavoitteita ja implementaatiota vastaan. Haasteena on, etteivit
kilpailevat koalitiot estd toimintapolitiikan implementaatiota.

Supistamispolitiikassa pitkille jarjestdytyneet koalitiot tulevat mukaan ammattivhdistys-
toiminnan kautta. Sen sijaan asiakkailla koalitioiden vahvuus vaihtelee. Etzionin (1976:
137, 139, 142) mukaan ryhmén koheesio on keskeinen tekiji sen vaikutusmahdollisuuk-
sissa. Pieni palvelunsaajien ryhmé on sisfiisesti kiinted, mutta menettdd mittakaavaetuja,
joita suurilla asiakaskunnilla on. Suurissa palvelunsaajien ryhmissé jarjestiytyminen on
kuitenkin vaikeaa. Hadley ja Young (1990: 3, 54) tarkastelevat julkisen palvelujérjestel-
mén responsiivisuutta. Siind julkisen sektorin palveluja kdyttivit asiakkaat kietoutuvat
merkittivilla tavalla palveluprosessiin. He ovat nihneet timién responsiivisen mallin
melko vastakkaiseksi supistamispoliittisille lihtSkohdille. Onko niin, ettd supistamispo-
lititkassa asiakkaiden responsiivisuudesta tulee kielteinen asia?

On kiinnitetty huomiota siihen, miten julkisen sektorin supistamispolitiikka on laukaissut
eturistirittoja. Tdmé nikyy lehtien mielipidekirjoituksista. Niitd tarkastelemalla voidaan
todeta, ettd supistamisuhka saa ihmiset tyytyviisiksi vallitsevaan asiantilaan. Valtaosassa
kannanotoista esitetddn, ettd palvelu on vilttdmiton ja vieldpd sellaisena kuin se on. Kun
puhutaan oman intressin nimissé, ihanteeksi tulee muuttumattomuus. Merkittdvis kaikis-
sa omaan etuun pohjautuvissa puheenvuoroissa on se, etti ne ovat varsin yksimielisii,
Yhteinen uhka sulattaa erimielisyyksi4, joita on palveluja kiiyttivien, tarjoavien ja niissd

tyoskentelevien parissa. Oma etu vaikeuttanee palvelujen priorisoinnin toteuttamista.
(Jallinoja 1993: 39-44.)

Kansalaisten mielipiteit# siitd, miten suomalaisen supistamispolitiikan tulisi kohdentua,
on tutkittu usealla taholla. Kansalaiset ovat kiinnostuneita ennen kaikkea hyvin-
vointipalvelujen kohtalosta. Hyvinvointipalvelujen, jotka ovat lihelld kansalaisia, jirjes-
timisvastuu on kunnilla. Tutkimuksen alussa viittasin tutkimuksiin, joissa kuntien palve-
lujen karsimiseen suhtauduttiin kielteisesti. Kuntien tulisi huolehtia ennen kaikkea lasten
hoidosta, peruskoulutuksesta ja vanhusten auttarnisesta. Priorisoinnista ilmeni, ettd eri-
koisia sek elitistisid palveluja vastustetaan, ja asenteet ovat kovia erityisryhmii kohtaan.
Kielteinen suhtautuminen kohdistuu erityisryhmiin, joiden ongelma koetaan itseai-
heutetuksi. (Laurinkari ym. 1995.)
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Miten kansalaiset vaikuttavat supistamispolitiikkaan ja sen implementaatioon? Kan-
salaisten vaikutusvalta on perimmiltdén siind, miten poliittiset pastoksentekijit ovat hei-
din edustajiaan ja vastuussa valitsijoilleen. Poliittiset pastsksentekijit haluaisivat yllapit-
44 suosiotaan kansalaisia miellyttdvilld ratkaisuilla. Supistamispoliittiset ratkaisut eivit
ole sellaisia ja siten haluttavia.

Uusikyld (1993a: 201, 194-195) on tarkastellut selviytymisverkostoja, joissa on kyse
puolustusmekanismeista, joilla eri organisaatioyksikst, eturyhmit, vapaaehtoisjirjestét ja
asiakasryhmit suojelevat tiettyd toimialaa supistamispd#toksiltd. Tissi tarkastelussa
osoittautui, ettd selviytymisverkosto on vahvimmillaan valmisteluvaiheessa, mutta syysti
tai toisesta hajoaa toimeenpanovaiheessa. Syyni saattaa olla se, ettd muissa vaiheissa on
onnistuttu niin, ettei toimeenpanovaiheessa tarvitse tai kannata en#i taistella. T#llaisten

tutkimustulosten nojalla voinee esittd, ettd kansalaisten vastarinta ajoittuu lihinna

sopeutujan rooli.

4.6. Yhteenveto teoreettisesta keskustelusta

Téssd tutkimuksessa supistamispolitiikka on toimintapolitiikka A, jonka implementaatio
tapahtuu toisessa toimintapolitiikassa B. Kun t#hin lihtokohtaan liitetdin empiirinen tar-
kastelu, mielenkiinto kohdistuu myds sithen, mitd tille toiselle toimintapolitiikalle ta-
pahtuu. Tillaisena toisena toimintapolitiikkana on keskeinen hyvinvointipalvelu, perus-
hentdmisen ohella tissé tutkimuksessa otetaan huomioon se, miten menojen lisd@minen
yhtdilld voi merkitd supistamiskeinojen kiytt6d toisaalla. Niistd supistamiskeinoista
syntyy omia alaprosessejaan Al, A2. Supistamispolitiikassa onkin tehtéivd valintoja sen

tekeminen on kuitenkin vaikeaa. Jos valintoihin ei kyetd, turvaudutaan yhtildiseen su-
pistamisstrategiaan.

Tdmédn tutkimuksen teoreettinen viitekehys rakentuu politiikkakeskeiseen hallintoteo-
riaan. Kyse on implementaatioanalyysista, jossa tarkastellaan implementaatiovaiheeseen
liittyvid ongelmia ja ongelmanratkaisuja, osana toimintapolitiikan prosessin kokonaisuut-
ta. Tutkimuksen ldhtokohdat ovat muun muassa politiikka—hallinto-dikotomiassa ja
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systeemiajattelussa (panos—tuotos-malli). Uusi implementaatiotutkimus on oikeastaan
noussut ndiden mallien kritiikisti.

Systeemiajattelun avulla pyrin implementaatioprosessin pelkistimiseen. Naistd lihtékoh-
dista prosessissa voidaan erotella panokset implementaatiolle, implementaatio, implemen-
taatiotuotokset ja vaikutukset. Panos implementaatiolle siséltdi supistamispolitiikan ta-
voitteet. Supistamisstrategian (yhtélainen/selektiivinen) valinta sisiltyy panoksiin, mutta
supistamiskeinojen valinta sisiltyy seka panoksiin ettd itse implementaatioon. Implemen-
taatiotuotokset voidaan rinnastaa supistamispoliittiseen haavoittuvuuteen. Kyse on

supistamispolitiikan kohdentumisesta. Supistamispolitiikan vaikutuksia ei arvioida tissi
tutkimuksessa.

SUPISTAMISPOLITIIKKA
| | I
UUDELLEEN MUOVAAVA IMPLEMENTAATIO-
IMPLEMENTAATIO PELI
'Symbolinen’ formuleinti johtaa Resurssien niukkuus
supistamispolitiikan uudelieen johtaa implementaatio-
muotoiluun implementaatiossa. peliin ja eri intressien
keskindiseen kilpailuun.

I I I
HAAVOITTUVUUS,

IMPLEMENTAATION ONNISTUMINEN/
IMPLEMENTAATIOKUILU

Kuvio 7. Implementaatioteoreettiset ldhtékohdat tutkimusongelman osana.

Politiikka-hallinto-dikotomiaa mukailevassa mairittelyssi implementaatiota olisi se, mi-
ké ei ole endd toimintapolitiikan formulointia. T#ss#d tutkimuksessa implementaatioteo-
recttisten lihtGkohtien noudattaminen on kuitenkin merkinnyt madrittelys, jossa imple-
mentaation roolia on venytetty toimintapolitiikan formuloinnin suuntaan. Implementoijien
lagja toimintavapaus toteutun ‘uudelleen muovaavassa’ implementaatiomuodossa. Tavoit-
teiden tulkinnan ldhtokohtana ovat poliittisen péitdksenteon panokset: se, miten supista-
mispolititkka formuloidaan. T#ssd tutkimuksessa nousee esille se, millaisia
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supistamispolitiikalle asetettavien tavoitteiden tulisi olla supistamispolitiikan implemen-
taation nikokulmasta. Supistamispoliittisissa olosuhteissa on Kkorostettu luovaa formu-
lointia. “Symbolisen’ formuloinnin seurauksena ndmé vaateet siirtyvat implementoijille ja

heidén tekemadnsi supistamiskeinovalintaan. Nimi3 oletukset ilmenevit kuviosta 7.

Supistamispoliittisia olosuhteita leimaa niukkuus. Supistamispolitiikassa on kyse talous-
arviopolitiikasta, joka on kilpailua véhenevistd voimavaroista. Tami kilpailu saattaa joh-
taa implementaatiopeliin, jota luonnehtii oman edun tavoittelu (itse-intressi) ja eri osa-
puolten viliset ristiriidat. Poliitikot eivét halua kannatuksensa nimissd tehdd supistamis-
poliittisia ratkaisuja. Téami kytkeytyy dekrementalismiin. Toisaalta implementoijat voivat
pyrkid suojautumaan supistamispolitiikalta. Asiakkaat osallistuvat implementaatiopeliin
vastustuksella. Nami tekijat voivat nousta supistamispolitiikan onnistuneen implemen-
taation esteiksi ja johtaa implementaatiokuiluun.
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5. SUPISTAMISPOLITIIKKA OSANA JULKISEN SEKTORIN
MUUTOSTA
5.1. Taloudellinen muutos

Tdssd tutkimuksen viidennessd luvussa siirryn tutkimuskohteen empiiriseen tarkasteluun.
Tarkastelu etenece Suomen julkisen ja kuntasektorin makrotarkastelusta itse tutkimuskoh-
teeseen eli keskeiseen kunnalliseen hyvinvointipalveluun, perusopetukseen. Suomen
julkisen sektorin koon kehitys on 1990-luvulla poikkeuksellista. Julkisen sektorin koon
kaventuminen on n#htidvissd sekid kansantaloudellisin kokomittarein (BKT) ettd henki-
16stdmidrin mitattuna. Ensiksi mainitussa talouskehityksen ohella voidaan kiinnitt#a huo-

miota julkisen talouden tervehdyttamistoimiin, jotka aloitettiin vuosikymmenen alussa.

Ensimmadiseni julkisia menoja rajoittavana ohjelmana voidaan ottaa esille ns. Sailaksen
paperi (Valtiovarainministeri 1992: 7-8), jonka linjaukset tehtiin 1990-luvun alun vai-
keassa taloustilanteessa. Kyseisen raportin mukaan oli ryhdyttivi “julkisen sektorin tehtii-
véipiirin laajaan ja perusteelliseen uudelleenarviointiin, minkd tulee johtaa julkisen
sektorin tehtivien ja vastuualueen supistamiseen, etuuksien ja vihemmdn tirkeiden pal-
velujen karsimiseen, maksullisuuden laajentamiseen, hallinnon keventdmiseen ja oh-
Jjausjdrjestelmien uudistamiseen." Pollittin (1996) mukaan Suomessa on kuitenkin haluttu
vilttad sitoutumista julkisen sektorin roolia kaventavaan ohjelmaan. Hinen mukaansa
suomalaiset ohjelmat eivit ole niink#in olleet ohjelmallisia, vaan valikoimia kiytdnnon
ideoita.

Kuvion 8 osoittamalla tavalla Suomen julkisen sektorin koon kehityksessid nikyy raju
nousu. Julkisten kokonaismenojen osuus bruttokansantuotteesta on yli 50 prosenttia kah-
deksan vuoden ajan. Kehitystd selittdd bruttokansantuotteen volyymin huomattava lasku.
Kansainvilisissd vertailuissa suomalainen hyvinvointivaltio ei ole kuitenkaan osoittautu-
nut suotuisissa taloudellisissa olosuhteissa liian kalliiksi bruttokansantuotteeseen nihden
(Salminen & Niskanen 1993: 100-101). Kansantalouden vahvistuessa julkisten menojen
osuus putosi vuosikymmenen alun tasolle. 1990-luvun taloudellinen taantuma, tyot-
tomyys*?, verotulojen lasku, ja raju velkaantumiskehitys johtivat kuitenkin julkisen sek-
torin toiminnan uudelleen arviointiin.

50Pekkarinen ja Vartiainen (1993: 424-425) kiinnittivit huomiota taloushistoriallisestikin poikkeuksellisen
nopeaan siirtyma#n taystyollisyydestd huipputyéttdmyyden maaksi.
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Kuvio 8. Julkiset kokonaismenot ja EMU-velka (Tilastokeskus 2000a).

Kuviossa § esitéin graafisesti myds Suomen julkisen EMU-velans! kehityksen bruttokan-
santuotteeseen suhteutettuna. Julkisen valinnan teoriassa velkaantuminen nihtiin vas-
tuuttomana finanssipolitiikkana. 1990-tuvulla ennen kaikkea valtionvelka rasitti voimak-
kaasti Suomen julkista taloutta. Suomessa viesti fiskaalisesta illuusiosta otettiin vakavasti.
Vuosikymmenen lopulla vain kahdella muulla euromaalla’? oli vihemmiin velkaa kuin

Suomella. Toisaalta velkamiirin nopea viheneminen 1990-luvun lopulla on ollut suoraan

verrannollinen bruttokansantuotteen voimakkaaseen kasvuun (Valtiovarainministerio
1999; 2000).

Temmes (1994: 73-74) toteaa Suomen kuuluvan OECD-maiden enemmistdon, joissa
hallintokoneiston koon pienentimiseen pyrkivit uudistukset pantiin alulle 1990-luvulla.
Kuviossa 9 havainnollistan tit4 kehitysti koko julkisen sektorin ja erikseen kuntasektorin
on vihentynyt 1990-luvulla yli 100 000 henkils11453. Kunnissa henkiléstén méirin vihe-
neminen ajoittui taloudellisen taantumaan.

SIEU:n tilinpitosuositusten mukainen julkinen bruttovelka.
521 uxemburg ja Irlanti

3Taustalla on valtionhallinnon laaja rakenteellinen ja toiminnallinen uudistusohjelma mm. toimintojen yh-
tidittimisineen.
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Kuvio 9. Julkisen sektorin henkildston miird (Valtiovarainministeric 2000: 66).

Niukkuus ja supistamispolititkan tarve ovat koskeneet myos kuntia. Taloudellisen ahdin-
gon kysymyksiin on kunnissa kiinnitetty huomiota jo 1980-luvulla. Kunnat karsivat in-
vestointejaan, pidentivit niiden aikatauluja sekd supistivat ennen kaikkea hallinnollisia
menojaan (Harisalo 1988: 83, 92). Vuosikymmenen vaihduttua Suomen kuntataloudessa
siirryttiin laihoihin vuosiin ja ahdinkoon (Helin 1997: 11; Laesterd & Virkkunen 1997: 2).
Vastaavana ajanjaksona kuntien velkaantuminen saavutti huippunsa (kuvio 10).

Valtion ja kuntien vilinen rahanjako on ollut 1990-luvualla jatkuvassa muutosprosessissa.
Valtion ja kuntien vilisessd vuorovaikutussuhteessa korostuu kysymys siitd, missi mairin
valtio siirtdd velvoitteitaan kunniile ts. millainen vastuu kunnilla on hyvinvointipalvelujen
Jérjestdmisessd. Kddntopuolena on se, miten niiden hyvinvointipalvelujen rahoitus on
Jérjestetty. Kyse on kuntien taloudellisesta liikkumavarasta. Suomessa kuntien rahoitus-
keinoille ei ole asetettu valtion taholta ylirajoja, mikd on poikkeuksellista Pohjoismai-
sessakin kunta-asetelmassa. (Niemi-Iilahti 1995: 280.)5¢

54Kuntien rahoitukseilista riippumattomuutta kuvaavat omat verotulot. Kunnat keraavit omalla alucellaan
veroja, joiden suuruudesta ne itse paattivit. Suomalaisissa kunnissa verotulojen osuus on keskimniiirin 50%
kokonaistuloista. Eurcoppalaisittain Suomi kuuluu maihin, joissa verotulot muodostavat keskeisen kun-
nallisen rahoitusmuodon. Samalla valtionapujen rooli on useisiin eurcoppalaisiin maihin ndhden vihi-
sempi, vaikka niiden osuus on keskimdirin ldhes 35% kokonaistuloista. (Niemi-Iilahti 1995.)
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Wolman, Goldsmith, Ercole ja Kousgaard (1992: 58) toteavat Iso-Britannian kehityksen
vahvistavan olettamusta, ettd keskushallinto haluaa siirtdi ongelmansa paikallishallinto-
tasolle. Padtoksilld, joilla vastuu supistamispolitiikan implementaatiosta siirretisin toisil-
le padtdksentekijoille, on todettu olevan matalat piaitéksentekokustannukset (Grgnnegard
Christensen 1982: 127). Se, ett# valtion taholta purettaisiin kuntien velvoitteita ja samalla
otettaisiin kantaa sithen, millaista arvoperustaa ylldpidetin, omaisi jo korkeat piitéksen-
tekokustannukset.
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— = =Valtionavut
g 80000
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§ 40000 F———————— = = —~
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Kuvio 10. Kuntien menot, valtionavut ja EMU-velka (Valtiovarainministerio 1993—
2000).

Oulasvirta (1996: 191, 194) on erotellut pehmeit ja kovat keinot sen suhteen, miten valtio
voi vaikuttaa kunnan poliittiseen padttksentekoon talouskysymyksissi. Hin toteaa, ettei
valtion talouspoliittisen ohjauksen vaikutus ole suuri. Sen sijaan kovat keinot, kuten
valtionapuleikkaukset vaikuttavat. Pitkilld aikavililla kunnanjohtajat ovatkin kokeneet

valtionapujen vihenemisen keskeiseksi kuntataloutta rasittavaksi tekijiksi (ks. Harisalo

35Massey (1993: 195) toteaa, ettd Iso-Britanniassa “thatcherismin” toimeenpanoa helpotti sentralisaatio.
Iso-Britanniassa kunnallishallinto ei ole koskaan ollut sellainen alueellisen desentralisaation muoto kuin
Suomessa. Iso-Britanniassa kunnallishallinnon asema ei ole ollut turvattu. Suomen kunnallisen itse-
hallinnon asema on perustuslaissa midritelty.
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1988; Sandberg 1998). Kuviosta 10 ilmenee, ettd valtionavut ovat vihentyneet vuodesta
1993 vuoteen 1998 saakka. Valtion talousarviossa vuodelle 1995 todettiinkin, ettd: “Val-
tion sddstdtoimet vaikuttivat merkittdvdsti kuntiin vuodesta 1993 lihtien, kun mm. opetus-

toimen valtionosuuksia alennettiin ja kunnille asetettiin yleinen neljin prosentin sdds-
totavoite.” (HE 152/ 1994 vps. Y 12.)

Valtion sdistotoimenpiteiden yhteydess3 on viitattu kuntien valtionapujirjestelmén uudis-
tamiseen (HE 152/1994 vp s. Y 13-Y14). Uudistuksen my&ti tehtdvikohtaisista ja kus-
tannusperusteisista valtionosuuksista luovuttiin ja siirryttiin asukaskohtaisesti maarayty-
viin laskennallisiin valtionosuuksiin (Heuru 2001: 33). Titen se, miten valtionapujen leik-
kaukset ovat velvoittaneet kuntia ja niiden supistamispolitiikkaa, on oma kysymyksensi.
Valinnat tehddén kunnissa.

1990-luvulla on merkittdvid myds uuden kunnallisen verotusmuodon: yhteiséveron kiiyt-
toonotto. Tdmin tulomuodon kehitys on samalla esimerkki siitd, miten valtio vaikuttaa
kuntien tulopuoleen hillitsemélld kuntien menojen kasvua. 1990-luvun puolivilin jilkeen
kuntien yhteistveron tuotto kasvoi merkittivisti. Sen seurauksena valtio laski kuntien
osuutta tdmén verotusmuodon tuotosta. (HE 103/1996 vp s. Y 13; HE 105/1998 vps. Y
14.)

Kuvio 10 osoittaa my&s kuntien menojen kehityksen 1990-luvulla. Mielenkiintoista on,
ettd supistamispolitiikasta on kyse vain vuosina 1993 ja 1994. Muilta osin kuntien meno-
Jjen kehitys on kasvava. Koko kuntasektorin nikékulmasta supistamispolitiikan tarkaste-
lulle 1990-luvun loppupuolella ei olisi perusteita. Taloudellisen taantuman jilkeen kun-
tien viliset erot ovat heréttdneet huomiota (Laesterd & Virkkunen 1999: 7).

Viimeisten kymmenen vuoden aikana yli puolella Suomen kunnista on ollut jossain vai-
heessa negatiivinen vuosikate. Suomeen ei ole kuitenkaan syntynyt sellaista kuntaryhméi,
joka olisi pysyvisti heikossa talouden tilassa. Sen sijaan vahvojen ja heikkojen kuntien
asemat vaihtuvat. (Helin 1999: 51; 2001: 68.) Peruspalvelujen turvaaminen nousi 1990-
luvulla huolenaiheeksi kunnissa, jotka joutuivat taloudellisiin vaikeuksiin36, Nzistd
ldhtokohdista on mielenkiintoista edet4 tapauskuntien tarkasteluun. Tarkastelen kuitenkin

36Lainsd4dannéllisesti asiaan jouduttiin puuttumaan vuonna 1994 voimaan tulleella masriaikaisella lailla.
Kyse oli laista kunnan toiminnan ja asukkaiden vilttimattdmien peruspalvelujen turvaamiseksi (HE 84/
1994 vp). Siini viitattiin muun muassa siihen, ettei kunnan verodyrin tulisi kohota kohtuuttomalle tasolle
taloudellisista vaikeuksista huolimatta. Adirimmiiseni keinona kiynnistettiisiin kuntaselvitys, johon
liittyisivat esitykset kriisikunnan talouden vakauttamiseksi.
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ensin niitd poliittisia olosuhteita, jotka ovat olleet osa edelld esitetyn kaltaista julkisen
sektorin muutosta. Sitten etenen tutkimuksen kohteena olevan perusopetuksen sisiiseen
tarkasteluun.

5.2. Poliittinen muutos

Yksi tapa hahmottaa suomalaisen supistamispolitiikan yhteiskuntapoliittisia ldhtskohtia
on tarkastella hallitusohjelmia, jotka ovat ideologisia tavoiteohjelmia. Olen kidynyt ldpi
hallitusohjelmia 1980-1990-luvuilla ja tarkastellut niitd tutkimuskohteen nikdkulmasta
(Sorsa 1983; Holkeri 1987; Aho 1991; Lipponen 1995; 1999). Olen valinnut tarkas-
teluajan niin, ettd kidnteen runsaista voimavaroista niukkuuteen voisi havaita. TAm4 tar-
kastelu osoittaa, ettd supistamispoliittisiin toimintamuotoihin viittaaminen kulkee kisi ki-
dessi taloudellisten voimavarojen niukkuuden kanssa. Supistamispoliittisia ratkaisuja pe-
rustellaan poikkeuksetta taloudellisilla tekijoilld. Suotuisissa taloudellisissa olosuhteissa
supistamispolitiikka ei kiinnosta sen enempii oikeistoa kuin vasemmistoakaan. Episuo-

tuisissa taloudellisissa olosuhteissa siihen turvaudutaan puolueideologioista riippumatta.’?
Kasvavien resurssien politiikka jatkuu

1980-luvun alkupuolella elettiin taloudellisen matalasuhdanteen aikaa ja Sorsan 4. halli-
tuksen (1983-1987) aloittaessa valtiontalouden tilanne oli heikentynyt. Hallitusohjelmas-
sa viitataan tiukkaan menopolitiikkaan. T#t4 osoittaa muun muassa tavoite kuntien meno-
jen ja valtionosuuksien kasvun hillitsemisestd. Tosiasiassa Sorsan 4. hallituksen linjaksi
osoittautui hyvinvointipalvelujen kehittdminen. Tiukan menopolitiikan tavoitteesta huoli-
matta hallitusohjelmasta ei ilmene ainoatakaan kohtaa, jossa hyvinvointipalvelujen supis-
taminen mainittaisiin konkreettiseksi ohjelmatavoitteeksi. Itse asiassa kyse on mieluum-
min hyvinvointivaltion rakentamiseen ja kehittimiseen tdhtdivistd toimintaideologiasta,
joka on luontaista sosiaalidemokraattiselle ideologialle. Koulutuksen ja kulttuurin saralla

mainitaan muun muassa, ettd “Hallitus kehittdd koulutus- ja kulttuuripalveluja

57Suomen poliittisessa jarjestelmissi on havaittavissa ideologisuuden vihenevyyden trendi. Miti erilaisim-
pien hallituskoalitioiden syntyminen osoittaa aatteellisuuden syrjaytymisti ja lahentymistd. Ylipadtansd
Suomesssa hallitukset ovat useamman puolueen koalitioita, jolloin yksittdisen puolueen ideclogia jii taka-
alalle kompromissiratkaisujen viistiméattomyyden vuoksi. Suomen poliittinen tilanne onkin 1990-luvun
alkupuolella mielletty vakaaksi ja yhteisymmaérryksen ns. konsensuksen ympardimiksi (Pekonen 1991; 80).
Nousiainen (1992: 75) toteaa, ettd puolueiden chjelmallisissa tavoilteissa on havaittavissa siirtymii ideo-
logisesta asennoitumisesta kiytinndlliseen orientoiturniseen.
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tavoitteena niiden tasa-arvoinen saatavuus.”. [Paiministeri Kalevi Sorsan 4. hallituksen
ohjelma (1983).]

Holkerin hallituksen (1987-1991) aikana kansantaloudellinen ja valtion taloudellinen ti-
lanne olivat suopeita. Ei vallinnut sellaisia taloudellisia tekijéitd, jotka olisivat innoitta-
neet supistamispoliittisiin ratkaisuihin. Konservatiivisten periaatteiden nimissid voisi
olettaa, ettd hallitusvastuussa olleella kokoomuksella olisi ollut ideologista halua hyvin-
vointivaltion laajuuden kaventamiseen. Samassa hallituksessa olivat kuitenkin yhteistyos-
sid ennenkuulumattomalla tavalla kokoomus ja sosiaalidemokraattinen puolue. Ohjelmata-
solla radikaalia muutosta aiempaan linjaan ei ole havaittavissa. Hallitusohjelmassa peri-
tdin "kykyd vastata rakennemuutokseen ja tarttua sen tuomiin mahdollisuuksiin”. Xan-
sainvdlinen kehitys asetti vaateita ennen kaikkea taloudellisten ja elinkeinopoliittisten
[dhtokohtien uuteen tarkasteluun. Rakennemuutoksesta huolimatta tai oikeammin sen
avulla uudenaikainen ja tasa-arvoinen hyvinvointivaltio olisi saavutettavissa.

Kyse on kuitenkin laajenevasta hyvinvointivaltiosta. Hyvinvointipalveluja ajatellen Hol-
kerin hallituksen linjaa kuvaa talousarvioesitys vuodelle 1988. Siind todetaan, ettd "kan-
salaisten toimeentuloturvaan ja yhteiskunnan tarjoamiin palveluihin on tulo- ja menoar-
vioesityksessd osoitettu runsaasti lisdd voimavaroja” (HE 50/1987 vp s. Y15). Holkerin
hallituksen ohjelma jatkaa siten linjalla, jonka pyrkimys on hyvinvointivaltion laajen-
taminen. Supistamispoliittiset toimenpiteet eivit suotuisina aikoina olleet haluttuja. Toki
tdmd hallitus edustaa sitd konsensusta, johon suomalaisen monipuoluejirjestelmin yhtey-
dessd on monesti viitattu. [Padministeri Harri Holkerin hallituksen ohjelma (1987).]

Supistamispolitiikan aika alkaa

Ahon hallituksen (1991-1995) toimiaikana taloudelliset olosuhteet olivat vaikeat. Julki-
nen talous joutui taloudellisesti ep#suotuisaan kehitykseen korkeasuhdanteen taituttua
1990-luvun alussa. Valtiontalouttakin oli alkanut vaivata suuri rakenteellinen alijidiméi-
syys. Toisin sanoen taloudelliset lihtékohdat supistamispolitiikan toteuttamiselle olivat
selkedsti havaittavissa. Pidittyvyys, jaddyttiminen ja menojen kasvun hidastaminen ovat
termejd, jotka kuvaavat kasvusuuntaisen aikakauden paittymisti. Joka tapauksessa Ahon
hallituksen ohjelma on tarkastelluista ensimmadinen, jossa on selked kannanotto supis-

tamispolitiikan suhteen: “...hallitus toteuttaa.. julkisen talouden sddstdtoimia.”.
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Palvelujen varsinaisista leikkauksista ei ole hallitusohjelmassa mainintaa. Ohjelmatasolla
ei haluta ottaa kantaa kansalaisten niin keskeisini pitdmien hyvinvointipalvelujen leikkaa-
miseen. TAmi osoittaisi, ettéd hallitusohjelmassa on itse asiassa varottu kannanottoja, joista
voisi péitelld supistamispolitiikan olevan osa porvarillista ideologiaa. Hallitusohjelmassa
yritetédfin tyynnytelld kansalaisia; jatkuvasti todetaan, etti taloudelliset olosuhteet merkit-
sevit varojen niukkuutta, mutta jopa samassa lauseessa viitataan palvelujen laadun para-
nemiseen. Koulutuspolitiikan ndkokulmasta kuulostaa lupaavalta lause: “Kansakunnan
voima ja mahdollisuus menestymiseen on sivistyksessid. Hallituksen painopisteend riip-
pumatta taloudellisista suhdanteista on koulutus, tutkimus ja kulttuuri.” [PAiministeri
Esko Ahon hallituksen ohjelma (1991).]

Eduskuntatybssd supistamisvaateet kuitenkin konkretisoituvat. Valtion talousarvioesityk-
sessd vuodelle 1995 (HE 152/1994 vp s. Y14) todetaan, ettd "...hallitus on toteustanut val-
tion talousarvioilla ja sddstdlaeilla valtiontalouden menokehityksen hillitsemiseen téihtdd-
vid sddstétoimenpiteitd.”. Hallitusohjelman sanamuodoista huolimatta koulutus ei 0soit-
taudu supistamispoliittisesti haavoittumattomaksi.

Lipposen hallituksen (1995-1999) toimikauden alkaessa taloudelliset suhdanteet olivat
muuttuneet myonteisiksi. Taloudellinen taantuma oli ohitettu ja talouskasvu oli nopeaa.
Valtion taloudellinen tilanne oli kuitenkin edelleen heikko erityisesti suuren valtionvelan
aiheuttaman rasituksen vuoksi, Hallitusohjelmasta ilmenee, ettei vasemmistovetoinen
Lipposen sateenkaarihallitus hylkdd supistamispolitiikkaa. Vallitsevaan valtiontaloudelli-
seen tilanteeseen viitaten siitd puhutaan suoraan. "Valtion velan bruttokansantuoteosuus
kiidnnetddn vaalikauden aikana laskuun. Témé edellyntid, entd vaalikauden loppuun men-
nessd saavutetut vuotuiset rakenteelliset menojen supistukset ovat véhintédn 20 miljardia

nykytasoon verrattuna."

Hallitusohjelmaan liitettiin lisapoytikirja, jossa konkreettisesti luokiteltiin leikkauskoh-
teita vuoden 1996 budjettia ajatellen. Valtion menojen leikkaukset koettiin viistAmitio-
miksi, ja niitd kirjattiin markkamaardisind. Leikkauksia perusteltiin valtion velalla eli
taloudellisella tekijilla. Supistamispolitiikalta haavoittumattomia alueita ei periaatteelli-
sesti ollut, silld supistamispolitiikan toteuttamisessa pyrittiin tarkastelemaan kaikkia ta-
lousarvion menoja. Hallitusohjelman supistamispoliittisia linjauksia on my®8s toimeen-

pantu. Kuntatalouteen ne kohdentuivat valtionosuusleikkauksina. (HE 103/1996 vp s.
Y13)
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Hallitusohjelmassa ei kuitenkaan haluttu nihdi, ettd hyvinvointivaltio olisi murenemassa.
"Suomalainen hyvinvointiyhteiskunta uudistuw omien voimavarojemme mukaiseksi ja kan-
salaiset voivat hyviksyd sen oikeudenmukaisena, tehokkaana ja reiluna.” On syyti Kiin-
nittdd huomiota ilmaukseen “omien voimavarojemme mukaiseksi”. [Paaministeri Paavo
Lipposen hallituksen ohjelma (1995).] Tam3 merkitsee kannanottoa sen suhteen, ettei hy-
vinvointi saisi perustua velkarahalle, josta julkisen valinnan teorian mukaisesti voi syntya
fiskaalinen illuusio.

Supistamispolitiikasta séistdviisyyteen: Menoleikkauksista tavoitteisiin pitii menot
ennallaan

Lipposen toisen hallituksen ohjelmassa korostuu toiveikkuus, joka perustuu talouden suo-
tuisille kasvunikymille. Merkittdvii on, ettd julkisen talouden velkakiyrd oli jo useam-
man vuoden ollut selkedssi laskusuunnassa. Onkin huomionarvoista, ettid edellisen halli-
tuskauden supistamispoliittisista olosuhteista on siirrytty sddstdviisyyteen. Menojen leik-

kaamisiin ei tarvitse ryhtyd, mutta toisaalta on noudatettava tiukkaa menopolitiikkaa.

Koulutukseen on luvassa kasvavia voimavaroja. Hallitusohjelmassa viitataan tietoyhteis-
kuntaan, jossa korostuu se, miten koko Suomen ja suomalaisten tulevaisuus sidotaan tie-
toon ja osaamiseen. Hallitusohjelmassa korostetaan "Suomen kehittymistd sivistyskan-
sana". Toisaalta samaan aikaan osa kuntia on suurissa rahoitusvaikeuksissa. Signaalina
supistamisten kielteisisti vaikutuksista perusopetuksen sisilttédn, voidaan tarkastella
opettajien lomautuksia. Vuonna 1998 eduskunnan vilikysymyskeskustelussa opettajien
lomautukset ja oppilaiden oikeus opetukseen olivat huolen aiheena. Timi on jittinyt
leimansa hallitusohjelmaan, jossa on asetettu selkeid kannanotto siitd, ettd "Lasten ja
nuorten oikeus maksuttomaan opetussuunnitelman mukaiseen opetukseen turvataan kaik-

kina koulupdivind."[ Padédministeri Paavo Lipposen II hallituksen ohjelma (1999).]

5.3. Kansallinen perusopetuspolitiikka

5.3.L Sisdltd

Tarkastelen supistamispolitiikkaa perusopetuksen osana. Valinnan perusteluna on syyti
korostaa, ettd koulutoimi on sosiaali- ja terveystoimen ohella kunnan suurimpia menokoh-

teita, ja perusopetus on luonnehdittavissa kunnallisen koulutoimen ydinalueeksi. Tamin
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tutkimuksen tarkasteluaikavililli on ollut vield voimassa peruskoululaki. Koululains#ii-
ddnndn kokonaisuudistuksen myotd uusi perusopetuslaki tuli voimaan vuoden 1999
alussa. Tutkimukseni empiirisen aineiston kannalta uuden lain voimaantulo ei ehdi vield
vaikuttaa.

Julkisia hyddykkeitd voidaan jaotella sekd niiden kollektiivisen luonteen etti jaettavuuden
asteen mukaan. Koulutus voidaan nidhdd jakamattomana palveluna siind mielessd, ettd
koko yhteiskunta hydtyy hyvinkoulutetusta viestdstddn. Toisaalta yksittdiset perheet
hy6tyvét lapsien mahdollisuudesta julkisesti rahoitettuun koulutukseen ja tillsin voidaan
puhua jaettavasta palvelusta. Julkisessa valinnassa koulutus on luokiteltu n#enniis-
kollektiiviseksi palveluksi. (Buchanan 1970: 25-26, 28.)

Hyvinvointivaltiollisia toimintapolitiikkoja yhdistdd se, ettd yksilolliset tarpeet ovat
pédperuste yhteiskunnan halulle huolehtia tallaisesta toiminnasta. Tissé tarkastelutavassa
lahtokohdaksi otetaan Suomen perustuslaissa (16§) sdidetty oikeus maksuttomaan perus-
opetukseen. Perusopetus on vahvasti subjektiivinen oikeus, jolloin hydtyja on ennen kaik-
kea yksilo (Arajirvi 1994: 120). Témi nikyy myods siind tavassa, miten kdyn lipi
laadullista aineistoa.

Yhteiskuntapoliittiset tavoitteet kulkevat yksiléulottuvuuden rinnalla. Korkea koulutus-
taso on yhteiskunnan hyvinvoinnin perusta (Lehtisalo 1992: 17). Koulutukseen liitetiiin
sosialisaation késite, joka merkitsee kulttuurin ja siihen liittyvin tietotaidon siirtAmisti
seuraaville sukupolville (Kivisté 1993: 203; Korpinen 1996: 33). Koulutus voidaankin
midritelld seuraavasti: “Koulutus on tietoista ja institutioitunutta, sosialisaatiotehtiiviiii

varten luoduissa organisaatioissa tapahtuvaa tavoitteellista toimintaa” (Kivistd 1993:
203).

Koulutuspolitiikka on viline, jolla yksilolliset ja yhteiskunnalliset koulutustavoitteet
halutaan saavuttaa. Koulutuspolitiikan keskitssd on perusopetuspolitiikka, joka on luon-
teeltaan yleissivistivda®®. Peruskoulu- ja opetuspolitiikalle on lainsdfidanndssi asetettu

38Yleissivistidville koulutukselle on klassisesti asetettu viisi tavoitetta: Ensimméisend voidaan kiinnittad
huomiota demokraattisuuteen, joka tissd yhteydessd merkitsee, etti yleissivistys kuuluu kaikille ihmisille.
Tistd johdetaan koulutettavuuden kisite, joka merkitsee tiedon laaja-alaista levittimisti. Se, ettd yleis-
sivistivd koulutus kehittid kaikkia keskeisid kykyji (tdysipainoisuus) ja kertoo olennaisen olemassa olevan
tiedon (yleispdtevyys), kuuluvat myos klassisiin tavoitteisiin. Lisiksi on kiinnitettivd huomiota yleissivisti-
vain opetukseen perustana sekid ammatille etti elimille yleensd. Se, millaista yleissivistivi opetus on, vaih-

telee eri aikoina, silld se madrdytyy kulloisenkin yhteiskunnallisen kehityksen tarpeiden mukaan. (Hiyrynen
& Hautamiki 1975: 22-23.)
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seki opetus- ettd kasvatustavoitteita, jotka ovat yleispiirteisia ja ylevid tavoitteita oppilai-
den tiedollisten ja taidollisten ominaisuuksien seki ihmiseni kehittymisen suhteen3®.

joukko paidtiksid, joiden toimeenpanon turvaamiseksi on luotu oma organisaatio. Uudessa
perusopetuslaissa viitataan perusopetuksen oppimidrin yhdeksinvuotisuuteen. Aiemmin
peruskoulu jakaantui ala- ja yldasteeseen. Uudessa laissa titi jaottelua ei endd tehdid. Eri-
tyisopetus on tarkoitettu niille oppilaille, jotka eiviit erityisestd syystd selvid normaaliope-
tuksessa. Opetuksen ohella tukipalvelut ovat tirkeé osa perusopetuspolitiikkaa. Oppilaalla
on oikeus maksuttomaan ateriaan, tietyin edellytyksin my$s maksuttomaan koulukulje-
tukseen (majoitukseen),

Perusopetuspolitiikassa on kyse toimintapolitiikasta, joka formuloidaan valtiollisessa po-
liittisessa pddtdksenteossa. Valtion hallintokoneisto vilittid tavoitteet kuntiin, joissa niitd
konkreettisesti implementoidaan. Voidaan kuitenkin kysy4, kykeneekd kunnallinen poliit-
tinen organisaatio asettamaan omia peruskoulupolitiikan tavoitteita. Viime aikoina timi
on ollut koulutuspolitiikassa valittu kehittdmislinja. Ojalan (1997: 150-152) tutkimus
tukee ajatusta siité, ettd kunnallisen poliittisen p##toksenteon formulointivalta ja viranhal-
tijoiden toimeenpanovalta ovat peruskoulupolitiikassa keskeisid. Jo 1990-luvun alussa
hallituksen koulutuspoliittisessa selonteossa (1990: 68) todettiin, ettd toimeenpanevien
Nykydin kunnat laativat itse opetussuunnitelmat, joissa konkretisoituu perusopetuksen
sisdltd (Korpinen 1996: 67). Tami on alhaalta—ylos-lihestymistavan mukaista.

3 peruskoululaki 27.5.1983/476

*Peruskoulun tnlee pyrkid kasvattamaan oppilaansa tasapainoiseksi, hyvikuntoiseksi, vastuuntuntoiseksi,
itsendiseksi, lnovaksi, yhteistyokykyiseksi ja rauhantahtoiseksi ihmiseksi ja yhteiskunnan jaseneksi (2.18).
*Peruskoulun tulee kasvattaa oppilaansa siveellisyyteen ja hyviin tapoihin seké antaa heille elimissd tar-
peellisia tietoja ja taitoja (2.2§).

*Peruskoulun opetus ja muu toiminta tulee jarjestidd siten, ettd se antaa oppilaalle persoonallisuuden moni-
puolisen kehittdmisen, yhteiskunnan ja tydelimén, ammatinvalinnan ja jatko-opintojen, elinympiristén ja
luonnon suojelemisen, kansallisen kulttuurin ja kansallisten arvojen sekd kansainviilisen yhteistyén ja
rauhan edistimisen kannalta tarpeellisia valmiuksia seki edistéd sukupuolten vilisti tasa-arvoa (2.38).

Perusopetuslaki 21.8.1998/628
*Tdsséd laissa tarkoitetun opetuksen tavoitteena on tukea oppilaiden kasvua ihmisyyteen ja eettisesti
vastuukykyiseen yhteiskunnan jasenyyteen sekd antaa heille elimissi tarpeellisia tietoja ja taitoja (2.18§).

osallistua koulutukseen ja muutoin kehittiii itsedin eldminsi aikana (2.2§).

*Opetuksen tavoitteena on lisiksi turvata riittivi yhdenvertaisuus koulutuksessa koko maan alueella (2.38).
600ppilashuoltoon kuuluvat mys kouluterveydenhuolto ja -hammashuolto. Ne ovat kuitenkin kansanter-
veydellisind kysymyksina osa sosiaali- ja terveyspolitiikkaa.
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Kaikille koululaisille on haluttu turvata yhtildiset oppimahdollisuudet. T#hin liittyen
1960-luvulta lahtien suomalaisessa perusopetuspolitiikassa korostui tasa-arvotavoite. Pe-
rusopetuksen tulisi olla suhteellisen samanlaista ja -tasoista ympéri Suomea. Tasa-arvota-
voite johti siithen, ettd perusopetuksen tavoite oli sama kaikille oppilaille. (Lehtisalo 1992:
17; Kivistd 1993: 207-208.) Tistd syystd alettiin puhua moittivaan sdvyyn tasapiisti-
misestd: Siitd huolimatta, ettd oppilaat olivat eritasoisia, kaikki suorittivat oppivelvol-
lisuutensa samalla tavalla (Rucho 1993: 94; Myllymiki & Uoti 1995: 45-46)5!,

Hallituksen koulutuspoliittisessa selonteossa (1990: 7) todettiin, ettd opetuksen tarjonnan
ja sisdllon entistd voimakkaampi yksilllistiminen olisi tarpeen. Témi ei kuitenkaan mer-
kitsisi tasa-arvotavoitteesta luopumista. Kivisté (1993: 213) muistuttikin, ettd koulutus-
politiikan kehityskulku on ollut tarpeen sellaisena kuin se on ollut, eiki tasa-arvoperiaat-
teita sopisi jatkossakaan unohtaa. Joka tapauksessa yhteiskunnallinen kehitys asettaa
vaatimuksia koulutuspolitiikan ja sen sisillon uudistamiselle. Pdaministeri Paavo Lippo-
sen hallituksen ohjelmassa (1995: 75) on todettu, ettd koulutuksen reagointiherkkyydesti
yhteiskunnan muutoksiin on huolehdittava. Tami liittyi kysymykseen koululainsdddin-
nén vudistamisesta.

Peruskoulupolitiikan tavoitteiden yhdistiminen supistamispolitiikan tavoitteisiin ei ole
ongelmatonta. T#lloin voidaan kiinnittdd huomiota yhdenvertaisuuteen, ja tarkastella sen
toteutumista eri kuntien vélilld. Voiko taloudellisessa kriisissd olevan kunnan perusopetus
olla heikompaa kuin jossakin toisessa kunnassa? Niukkoina aikoina kuntien lisdéintynyt
toimintavapaus opetuksen jarjestimisessd edellyttdd seurantaa sen suhteen, ettei
voimavarojen vihentymisen nimissé tingiti opetussuunnitelmien tasossa (Myllymiki &
Uoti 1995: 45).

Kroger (1998: 40) viittaa universalismin ja kunnallisen itsehallinnon ideoiden viliseen
jannitteeseen. Valtion ohjauksen véheneminen lisdd kuntien liitkkumavaraa myds vaikeis-
sa supistamispoliittisissa péitoksissd. Kuntalaisten nikokulmasta se voi olla riski. Kunnat
kokeilevat toimivaltansa rajoja juuri taloudellisessa ahdingossa, eivitkid kuntalaiset
kykene vertailemaan, onko heidédn saamansa hyvinvointipalvelujen taso vastaava kuin
naapurikunnassa.

61Yl4asteiden tasokurssienkin katsottiin vaarantavan ikiluokan yhteniisti jatko-opintokelpoisuutta (Halli-
tuksen koulutuspoliittinen selonteko 1990: 28).
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5.3.2. Menokehitys

Julkisen valinnan teoriassa korostui tarve pienent#i julkisen sektorin kokoa. Koulutus on
néenndiskollektiivinen hyddyke, jossa ei ole liiemmilti litkkumavaraa. Suomen kunnilla
on vastuu perusopetuksen jirjestéimisestd jokaiselle oppivelvollisuusikiiselle, eikd yksi-
tyisen sektorinS? tarjonta ole todellinen vaihtoehto. Perusopetusta voidaankin tarkastella
palvelukokonaisuutena, joka siilyy. Sen sijaan palvelun sisiltid voi etsia mahdollisuuksia
kiyttdd palvelun kaventamista koskevia strategioita (vrt. Paavola & Aarrevaara 1993).

Edella tarkastelin julkisten menojen osuutta bruttokansantuotteesta. Samalla tapaa suhteu-
tettuna voidaan arvioida myds tiettyd julkista toimintasektoria ja sen kokoa. Tamiin tutki-
muksen nidkékulmasta mielenkiinto kohdistuu julkisiin koulutusmenoihin. 1990-luvun lo-
pulla julkisten koulutus- ja kulttuuripalvelujen menojen osuus on palannut vuosikymme-

nen alun lukemiin eli vajaaseen kuuteen prosenttiin bruttokansantuotteesta (Tilastokeskus
1995-2000a).

Jos Suomen julkisten koulutusmenojen osuutta verrataan muihin QECD-maihin, Suomi
sijoittuu kiirkeen Pohjoismaisen viiteryhmén osana. Mielenkiintoista tutkimuskohteen eli
perusopetuksen ndkskulmasta on kuitenkin se, ettd yleissivistivin koulutuksen alueella,
Suomi j44 jilkeen useista OECD-maista%. T#ssi vertailussa on kuitenkin tarkasteltu sekéa
yksityisid ettd julkisia menoja. (Tilastokeskus 1999d: 47-48.) 1990-luvun kuluessa perus-
opetuksen kiyttbmenojen osuus bruttokansantuotteesta on laskenut vajaasta kolmesta
noin kahteen prosenttiin (Tilastokeskus 1995-2000a).

Témin tutkimuksen nikékulmasta on mielenkiintoista, miten perusopetusmenot ovat vuo-
sikymmenen kuluessa kehittyneet. Tarkastelun LihtSkohtana ovat opetushallituksen jul-
kaisemat tilastotiedot peruskoulujen kiyttSkustannuksista vuosina 1993-1999 (Opetus-
hallitus 1995-2001)6%. Tarkastelu osoittaa, ettd perusopetuksessakin supistamispolitiikka
on ajoittunut 1990-luvun alkupuolelle. Vuonna 1997 kehitys hidastui, mutta kasvusta oli
silloinkin kyse. (Kuvio 11.)

62Vuonna 1998 yksityisia kouluja kivi nein 11 000 koululaista. Vertailulukuna on kunnan perus-
koululaitoksen oppilasmaéré, joka ylittidd puolen miljoonan oppilaan rajan. (Opetushallitus 1999: 38, 45.)
63T#]laisia maita ovat esimerkiksi Ruotsi ja Ranska.

64 Aiempien vuosien osalta vallitsi vertailuongelmia ja uudempia tietoja ei ollut saatavilla.
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Kuvio 11. Suomen perusopetuksen oppilaskohtaiset kiyttémenot vuosina 1993-1999
(Opetushallitus 1995-2001).

Kuviossa on erikseen opetusmenojen kehitystid kuvaava kiiyrd. Opetusmenoissakin nakyy
se, ettd 1990-luvun puolivilin jilkeen opettajien ja opetustuntimiirien kehitys on ollut
pddpiirteissddn kasvava (Tilastokeskus 1997-2000bse). Tapauskunnittaisen tarkastelun
yhteydessd kiinnitdn huomiota muihin perusopetuksen sisdisiin menokohteisiin kuten
oppilashuollon sek# koulujen siséisen hallinnon ja kiinteistonhuollon kustannuksiin. Oma

kysymyksensi on erityisopetus, jota tarkastelen myds tutkimuksen kuudennessa luvussa.

Pyy (1998: 12) on tarkastellut viitgskirjatutkimuksessaan hyvinvointivaltion murrosta
syrjakylien nakdkulmasta. Hianen mielestidin sen yhtend tunnusmerkkini voidaan kiinnit-
tdi huomiota 1990-Iuvulla vilkastuneeseen koulujen lakkauttamiseen. Kyse ei ole kuiten-
kaan ainoastaan 1990-luvun ilmitstd. Opetusministeridn kansliap#illikké Numminen
(1980: 14-15) kirjoitti 1980-luvulla, ettd syntyvyyden aleneminen johti parin tuhannen
koulun lakkauttamiseen 1960-70-luvuilla. Hin kuitenkin viittasi kouluun kylin selkiran-
kana ja totesi, ettd opetusministeridssid on pyritty ponnistelemaan kyldkoulujen s#ilyttd-
misen puolesta. Tuolloin elettiin hyvinvointivaltion kasvun aikaa63.

65Hyvinvointivaltion kasvun aikaan vuosittain lakkautettiin 15-37 ala-asteen koulua (Tilastokeskus 1997b).
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Suomen kuntien kouluverkkoja on kavennettu erityisesti taloudellisen taantuman aikaan.
Vuonna 1993 ala- ja yldasteita sekd erityiskouluja lakkautettiin yhteensd 163, mikd on
koko kuluvalla vuosikymmenelld korkein midrd. Lukumiirillisesti lakkautukset ovat
kohdistuneet ennen kaikkea ala-asteisiin (kuvio 12). Lamavuosia seurasi pari maltil-
lisempaa vuotta, mutta vuodesta 1996 siirryttiin yli 80 kouluyksikén lakkauttamistahtiin.
(Tilastokeskus 1998-2000b.) Taustalla on osaltaan kysynnin laskuun liittyvid tekijoita.
1990-luvulla 1-6 vuosiluokkien oppilasméérd on ollut vihenevd vuosina 1992-1996
(Tilastokeskus 2000b: 14).

150

Koulujen lukumisrii

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Yuosi

Kuvio 12. Lakkautetut ala-asteen koulut vuosina 1990-1999 (Tilastokeskus1998—
2000b).

Edelld esitetyn perusteella supistamispolitiikka Suomen perusopetuksessa ilmenee koulu-
lakkautuksissa. Oppilaskohtaiset kidyttdmenot ovat vihentyneet vain vuosikymmenen
alkupuolella. Silti lapsiin kohdistuva supistamispolitiikka on herittinyt huolestunutta
keskustelua. Kuvaava on lehtiotsikko: ”Eduskunta kyselee, pitiisiké kuntien valvontaa
lisdtd: Lapsipalvelujen leikkaukset arveluttavar” (Manninen 1996). Onkin mielenkiintois-

ta lihted tarkastelemaan tapauskuntia. Onko niissé perusopetuksen supistamispolitiikkaa?
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6. SUPISTAMISPOLITIIKAN KOHDENTUMINEN KUNTIEN
PERUSOPETUKSEEN

6.1. Empiirisen tutkimuksen toteuttamistapa

6.1.1. Tapauskuntien valinta

Tutkimusongelmani rakentui kysymykselle supistamispolitiikan implementaation onnistu-
misesta. Samalla kiinnitin huomiota supistamispolitiikan implementaation esteisiin, siis
sellaisiin tekijoihin, jotka ovat vastakkaisia voimia implementaatioprosessissa. Seurates-
sani supistamispolitiikan tiimoilta kdytavas keskustelua havaitsin, ettd tillaisia tekijoiti
tuli esiin tuon tuostakin. Ajankohtainen keskustelu kertoi, ettei kyse ollut ongelmattomis-
ta asioista.

Eduskunnassa kiytiin vilikysymyskeskustelua oppilaan perusoikeudesta, saada perusope-
tusta. Vilikysymyksen taustalla olivat kuntien opettajalomautukset. Sanomalehdissd uuti-
soitiin kipeistd koulun lakkauttamisratkaisuista, joihin tuntui olevan tarvetta kunnasta toi-
seen. Oikeastaan se, ettd koululakkautukset ja opettajalomantukset heréttiviit huomiota,
on aika luonnollista. Karkeasti sanottuna toisessa olisi kyse siit#, missd on oppilaan oma
koulu. Toisessa siitd, onko oppilaan koulussa opetusta antavaa opettajaa. Kolmas kysy-
mys liittyisi opetuksen sis@ltodn. Padtin ldhted tutkimustapausten valintaan tiltid pohjalta.

Tapauskuntien valinnan ldahtokohtana oli esitieto. Tdydensin ajankohtaisesta keskustelusta
saamaani kuvaa keskustelulla Linsi-Suomen ldédninhallituksen koulutoimentarkastajan
kanssa h#énen vastuualueelleen kuuluvien kuntien supistamistoimenpiteisti (Rautama
1998). Tdssd vaiheessa piitin valita useampia kuntia tarkastelun kohteeksi. Halusin tar-
kastella kuntia, joissa supistamiskeinoista oli péiisty yksimielisyyteen ja kuntia, joissa il-
meni tdssd suhteessa ongelmia. Metodisesti etsin ##rimmdiisid ja poikkeavia tapauksia
(extreme/deviant case).

Valitsemani viisi kuntaa®s olivat vuonna 1996 taloudellisesti erilaisissa tilanteissa. Joukos-

sa on vahvan talouden kuntia ja vaikeuksissa olevia. Ne ovat asukasmadraltidn eri

66Tutkimuksen alkuvaiheessa oli mukana myos kuudes kunta: Laihia. Tarkasteluaikavililli Laihian kunnan
taloudellinen tilanne oli suotuisa, eiki siitd noussut esille sellaista uutta, joka olisi tehnyt tutkimuksen meto-
disesti tarkoituksenmukaiscksi. Vertailuasetelman ja sen mukaisten kuntaparien sijaan koin tarkoituksen-
mukaisemmaksi pitiytyd puhtaassa’ tapaustotkimuksen metodologiassa ja sen hyddyntimisessd. Laihian
kunnan tapauksessa tutkimuksessa on toteutettu erfifinlainen esitutkimus, joka on auttanut tutkijaa tut-
kimuskohteen hahmottamisessa.
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kokoisia, kaupunki- ja maalaiskuntia. Osassa kuntia taaja-asutuksen aste on korkea, osa
on hyvin haja-asutettuja. Osa kunnista on kaksikielisid. Niiden kriteerien kautta pyrin

korostamaan tarkasteltavien kuntien erilaisia olosuhteita perusopetuksessa ja sen jérjestd-
misessi.

eri maakunnassa Eteld- (Kauhajoki ja Jalasjarvi) ja Keski-Pohjanmaalla (Kokkola ja Kannus) se-
kéd Pohjanmaalla (Vaasa). Vaasan yli 50 000 asukkaan ja Kokkolan yli 30 000 asukkaan
kaupungit ovat maakuntakeskuksia. Taaja-asutuksen ohella merkittdvé tekiji on kaupun-
kien kaksikielisyys ja tarve pitdd sekd suomenkiclistd ettd ruotsinkielisti kouluverkkoa.
Vaasan kaupungin taloudellinen tilanne on ollut suopea, mutta aika ajoin keskustelua on

ollut opetuksen resurssien riittdvyydestd. Kokkolassa on ajauduttu taloudellisiin vaikeuk-
siin.

Kauhajoen ja Jalasjirven kunnat luokitellaan maalaismaisiin kuntiin, joille on ominaista
haja-asutuksen suuri osuus. Kauhajoella asukkaita on viisitoista tuhatta, miki silloiseksi
maalaiskunnaksi%? oli melko poikkeuksellista. Kauhajoella vahvasta taloudesta huolimatta
koululakkautukset ovat olleet voimallisesti esilld. Jalasjirvelld asukkaita on alle kymme-
nen tuhatta. Kuntatalous on suhteellisen vakaa. Kannuksen noin 6000 asukkaan kaupunki
on taajaan asuttujen kuntien joukossa. Sielld opettajat lomautettiin taloudellisista syisti.
Tillainen ratkaisu sai runsaasti huomiota. (Ks. Tilastokeskus 1996a.)

"Ala-asteet sddstéintoilijoiden hampaissa.” (Kolmonen 1996, Vaasa.)
"Kauhajoella ei rahaa kouluihin, joita valtuusto ei anna sulkea.” (Pohjalainen 1998.)

"Kannuksen opettajat pitkille pakkolomalle. " (Keski-Pohjanmaa 1998.)
6.1.2. Tutkimusaineisto
Tutkimusmetodin esittelyn yhteydessd viittasin tutkimusaineistoihin, mutta teen tarkem-
tutkittavan ilmidn tarkastelussa kiaytetiddn monenlaista aineistoa. On selvai, etti eri aineis-

tonhankintamenetelmilld pureudutaan tutkimuskohteen eri osa-alueisiin siten, ettd kul-

loinkin kiytettiviin menetelmin keskeiset ominaisuudet tulevat tarkoituksenmukaisella

67Kauhajoki muuttui kaupungiksi keslld 2001.
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tavalla hyddynnettyi. On ldhdettdva siité, ettei tutkija itse kersa aineistoa, joka on jo val-
miina. Taulukko 6 tiivistdd yhteen tutkimuksessa kiytettivin aineiston,

Taulukko 6. Tutkimusaineisto.

VALMIIT AINEISTOT

Tilastot

Julkaisija Julkaisut Julkaisuvuoder

Valtiovarainministerio *Taloudelliset katsaukset 15932000

Sisaasiainministeriy *Kuntien talouslukuvertailut 1997, 1999

Opetushallitus *Yleissivistdvin koulutuksen 1995-2001
kiyttskustannukset

Tilastokeskus *Suomen tilastolliset vuosikirjat 1995-2000
*Oppilaitostilastot ym. 1991-2000
*Oppilaitosluokitukset ja -luettelot 1992-1999
*Kuntien talous ja toiminta 1997-2000
-tilastot

Viralliset dokumentit
Asiakirjat Tarkasteluvuodet
*Hallitusohjelmat 19831999
*Valtion talousarviot ja 19871998

supistamispoliittiset lakiesitykset
*Tapauskuntien valtuuston, kun- 1996-1998
nan (kaopungin)hallituksen ja
koulutuslautakunnan poytikirjat
*Tapauskuntien talousarviot ja 1996-1998
-suunnitelmat, tilinpaitckset

KERATTY AINEISTO
Asiantuntijahaastattelut Toteutusvuosi
(rarkasteluvuodet)
Kunnat Lukumdiird 1999
Vaasa 11 (1996-1998)
Kokkola 8
Kauahajoki 9
Jalasjirvi 7
Kannus 5
Laihia 3

Yhteensd 43

Valmiit aineistot

Suomalaisen supistamispolitiikan kontekstitarkastelussa tarvitsin tictoa Suomen julkisen
talouden kokonaisuudesta ja kuntataloudesta. Lihteens oli muun muassa valtiovarain-

ministerién vuosittain julkaisema taloudellinen katsaus. Taloudellisten tekijoiden ohella
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pyrin hahmottamaan suomalaisen supistamispolitiikan yhteiskuntapoliittisia lihtSkohtia
viiden hallituksen hallitusohjelmia (vuosina 1983-1999) tarkastelemalla.

Tutkimuksen kohteeksi valittujen tapauskuntien taloutta koskevien tietojen kartoittami-
sessa kiytin sisdasiainministerion julkaisemaa “Kuntien talouslukuihin perustuvaa vuosi-
raporttia”. Se sisédltdd talouslukuvertailuja 1990-luvulla. Koko Suomen ja tapauskuntien
perusopetuksen kdyttomenot ilmenevit opetushallituksen julkaisemasta “Yleissivistivin
Ja ammatillisen koulutuksen kayttokustannukset” -tilastosta. Keskeisii perusopetusta kos-
kevia tietoja 10ytyy tilastokeskuksen “Oppilaitostilastosta%®”. Lisiksi kunta- ja koulukoh-
taisia tietoja 16ytyy “Oppilaitosluokitus ja -luettelosta”.

Tilastotietojen tarkastelu ei kuitenkaan kerro miittdvisti tapauskuntien supistamispoliitti-
sista olosuhteista. Tirkednd tiedonldhteeni ovat tapauskuntien poliittisten pistoksenteko-
elinten p&ytékirjat. Niistd ilmenee, millaisia supistamiskeinoja kunnissa on kiytetty, kuka
supistamispoliittisen ratkaisun tekee ja edelleen, millainen supistamispolitiikan prosessi
syntyy. Tarkasteltavina on ollut valtuuston, kaupungin- tai kunnanhallituksen ja ao. lauta-
kunnan eli koulutuslautakunnan pytikirjoja. Viittaan koulutuslautakuntaan, silld useim-~
missa tapauskunnissa on tami nimike kdytossis?.

Olen myds tarkastellut tapauskuntien talousasiakirjoja, joita ovat tarkasteluaikavilin ta-
lousarviot, tilinp#itdkset ja taloussuunnitelmat useammille vuosille. Titd tarkastelua ja
sen antia ovat vihenténeet kirjanpitolain ym. muutokset, joiden vaikutuksesta eri vuosien
talousarviovertailu osoittautui vaikeaksi’0. Niiden asiakirjojen ohella kiytdssi on ollut se-
kd paikallisia ettd alueellisia sanomalehtid. Niiden tarkastelu ei ole ollut kuitenkaan
systemaattista.

Keritty aineisto

Tutkimusaineiston osalta on huomionarvoista, ettei ole valmista aineistoa, joka kertoisi
implementoijan nékdékulman supistamispolitiikkaan liittyvissd kysymyksissi. Haastattelu-
aineisto tdydentdd asiakirja-aineiston antia tapauskuntien supistamispolitiikasta. Talloin

taydentyy kuva perusopetuksessa kiytettdvistd supistarmniskeinoista ja niiden valintaan

68T4ti tilastoa edelsivit *Peruskoulut kunnittain™ ja “Yleissivistavat oppilaitokset” -julkaisut.
69Muut nimikkeet ovat opetuslautakunta ja sivistyslautakunta.
70T arkastelussa on ollut kahdenlaisia ongelmia. Yksi niisti on kirjanpitojirjestelmin muntos, joka on toteu-

tettn tarkastelnaikavililid. Toisaalta kaikissa tapauskunnissa perusopetusta ei ole eroteltu muusta yleissi-
vistdvistd koulutuksesta, johon muun muassa lukio-opetus kuuluu,
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liittyvistd ongelmista. T#ssd alaluvussa erittelen tutkimushaastattelun toteuttamista eli
haastatteluprosessia ja aineiston koodaamista. Tutkimushaastattelun metodinen tarkastelu
on seuraavassa alaluvussa.

Haastatteluissa aineistonkeruu ajoittui vuodelle 1999, mutta niissid on tarkasteltu vuosia
1996-1998. Tarkasteluajankohdassa on huomioitu ihmisen muistikyvyn rajallisuus. T#std
nikdkulmasta jo kolmen vuoden tarkasteluaikavili on laadulliselle tutkimukselle ja
ihmisen muistissa ja kokemusvarastossa olevia tietoja hyddyntiville haastattelumenetel-
mille vaatelias (vrt. Eskola 1981: 51).

Laadullisen tutkimuksen validiteettia ajatellen ei ole merkitykseténts, ketd haastattelun
kohteeksi valitaan (Kvale 1989: 85-86). Olen haastatellut 42 asiantuntijaa (liite 1). Tar-
kastellessani supistamispolitiikan implementaatiota toimeenpanijan ndkokulmasta on
luonnollista, ettd haastattelen viranhaltijoita. Kuntien perusopetukseen kytkeytyy eri ta-
hoja. Yhtdltd kuntien keskushallinnossa implementoidaan supistamispoliittisia padtoksid,
jotka koskevat koko kuntaa, mybs perusopetusta. T#ssd suhteessa talousjohtajan haastat-
teleminen on ollut perusteltua. Pienemmissd kunnissa haastattelin heidian ohellaan kun-
nan- tai kaupunginjohtajaa.

Kouluvirastoissa haastattelujen kohteena ovat olleet toimialajohtajat ja talouspéillikot.
Niiden haastattelujen kautta sain tarke#d tietoa siitd, miten supistamispolitiikka on toi-
meenpantu juuri perusopetuksessa. Oma kysymyksensé on kuitenkin vield se, mitd supis-
tamispolitiikka on merkinnyt kouluissa. Kouluissa olen haastatellut rehtoreita ja koulun
vat samalla ruohonjuuritasoa tutkimusaineistossa. Kussakin kunnassa olen haastatellut
sekd ala-, yldasteen eftd erityisopetuksen johtaja-asemassa olevia. Se, etten eri kunnista
ole haastatellut aina samanlaisessa virka-asemassa olevia henkil6it4, on perustunut muun
muassa tybtehtivien sisillon vaihtuvuuteen. Kaiken kaikkiaan haastatteluja on tehty kol-
mella tasolla: kunnan keskushallinnon (10 henkilod), kouluviraston (11 henkildd) ja kou-
Iujen (21 henkil6d) tasolla.

Tutkimuksellisesti oli ongelmallista, ettd avainasemassa olevien vaihtuvuus oli suurta.
Haastateltavista yli kolmannes ei ollut toiminut virassaan haastattelujen tarkasteluaikavi-
lid eli vuosia 1996-1998. Tillsin tarkasteluaikavilin alun tilanne tuli kartoitetuksi toisista

haastatteluista tai asiakirja-aineistosta. Tilanteessa auttoi se, ettd osa haastatelluista oli
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tavalla tai toisella ollut tarkasteltavien asioiden kanssa tekemisissd ennen uutta virka-
asemaa,

Ensimmiisend yhteydenottona haastateltavaan oli kirje (liite 2), jossa kerroin tekeills ole-
vasta tutkimuksesta. Haastattelujen osalta kerroin niiden sis#lléstd lyhyesti. Kirjeen
lahettdmisen jilkeen otin haastateltavaan yhteyttd puhelimitse ja sovin haastattelun ajan-
kohdasta. Haastatteluaineistoa keritessini olen kiyttinyt sekd vierailu-7!, ettd puhelin-
haastatteluja. Vierailuhaastattelua kdytin hyvikseni sellaisissa haastatteluissa, joissa haas-
tateltavalla olisi olettavasti asiantuntemusta vastata useisiin tutkimuksen kannalta kes-
keisiin teemoihin. Télld on merkitysti myos siitd syystd, ettei puhelinhaastattelun ajal-
linen kesto voi olla paljoakaan puolta tuntia pitempi.

Kéytin nauhuritaltiointia?? sekd vierailu-, ettd puhelinhaastatteluissa. Nauhuritaltioinnin
edut liittyvit sen tarkkuuteen ja tarkistettavuuteen. Tarkkuus littyy siihen, etti taltiointi
on sanatarkkaa. Toisaalta tarkistaminen on mahdollista tehdd yhi uudelleen. Tutkijan toi-
miessa vain kynén ja paperilehtion varassa on mahdollista, ettei tarkeitd asioita tulekaan
taltioiduksi, kun tutkijan on valikoitava tekstid jo haastattelutilanteessa. (Grésnfors 1985:
137-138.) Haastattelun suorittamisen jilkeen olen litteroinut haastatteluja sanasta sanaan

-menetelmilld. Talld tavalla siitd syystd, ettei mitdin merkittivis jiisi havaitsematta.

Laadullisen aineiston analyysin helpottamiseksi olen kiyttdnyt hyviksi raaka-aineiston
koodaamista. Koodaamisessa raaka-aineistoa jisennetddn tulkittavaksi Kkirjoittamalla,
tdssd tutkimuksessa litteroidun haastattelun sivumarginaaliin, tietyssd kohdassa oleva tut-
kimuksen kannalta merkityksellinen asia. Tdmé voi kuulostaa mekaaniselta prosessilta,
mutta tutkijat ovat korostaneet, ettei télli tavalla ole asianlaita. Sen sijaan kyse on proses-
sista, jossa tutkijan niktkulmasta kyet#in jisentamiidn runsasta ja muuten niin moni-
mutkaista aineistoa. (Coffey & Atkinson 1996: 26-27.)

Koodaaminen liittyy tutkimuksen késitteellisyyteen. Sivumarginaaliin voidaan kirjoittaa
teoreettisesta viitekehyksestd nousseita tutkimukselle keskeisid késitteitd, mutta toisaalta
aineistoa jisennettiessd koodaaminen tuottaa uusia kisitteitd ja johtaa jatkuvaan kisite-
erittelyn pohdintaan. Yleiselld tasolla tehty koodaaminen merkitsee sitd, ettd kaytettivien
koodien méird on harvalukuinen, kun taas tille vastakkaisena toimintamallina on runsas-
sanaisuus. (Emt, 28.)

"Vierailuhaastatteluissa tiettyd toimijaa haastatellaan henkilokohtaisesti (ks. Uusitalo 1991: 91).
72Yksittdisissa haastatteluissa haastateltavan kieltiytyessi en ole tehnyt tillaista taltiointia.
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Tutkimusprosessin osana koodaamisella on keskeinen merkitys ensin tutkimuksen osiin
laittamisessa ja sitten nédiden osien kokoamisessa. T#sséd tutkimuksessa olen tehnyt koo-
daamista ensin runsassanaisesti yksityiskohtaisella tasolla. Sen jdlkeen olen kiyttinyt
laajempia kisitteitd, joiden alle olen asettanut eri osailmitt. Tillaisen kisitteellisen koo-
daamisen kautta olen edennyt itse tutkimuksenteon analyysivaiheeseen.

Tutkimusraportoinnin nékdkulmasta kiinnitén t4ssid vaiheessa huomiota tapaan, jolla viit-
taan haastatteluaineistoon. Olen poiminut empiirisesti aineistosta suoria haastatteluviit-
teitd, joilla on oma merkityksensé tutkimuskohteen tarkastelun kannalta. Niissi viitteissé
olen merkinnyt lihteeksi keskushallinnon esimiesasemassa oleva (kunnan-, kaupungin-, hallin-
to-, rahoitus-, talousjohtaja, kamreeri), toimialajohtaja (koulu-, sivistystoimenjohtaja, opetus-, hallinto-,
talouspaillikks) tai rehtori (rehtori, koulun johtaja). T#ll6in ilmenee, mistd nikdkulmasta haasta-
teltava asiayhteyttd tarkastelee. Painotin haastatteluja tehdessini niiden luottamuksel-

lisuutta. Tastd syystd en erittele haastatteluviitteissi sitd, mistd kunnasta ko. haastateltava
on.

6.1.3. Asiantuntijahaastattelu

Téssa alaluvussa tarkastelen yksityiskohtaissmmin kayttdmiini aineistonkeruumenetel-
méd: asiantuntijahaastattelua. Gronfors (1985: 112, 114) viittaa avaintiedottajiin, jotka
tiettyjen ominaisuuksiensa vuoksi on valittu haasteltaviksi. Heilld on sellaista tietoa, jota
muualta ei ole saatavissa. Toisaalta asiantuntijahaastattelu asettaa tutkijalle/ haastattelijal-

le” erityisid vaatimuksia siitd syysti, ettd haastateltava on tietyn substanssialueen erityis-
0saaja.

Tarkastelun lihtSkohtana on, miten tutkimushaastattelun eri lajeja on méiritelty ns. struk-
turointiasteen perusteella. Kaytdnnossa kyse on siitd, miten kiintedsti haastattelukysymyk-
set on muotoiltu, ja miten tiukasti tutkija ohjaa haastattelutilannetta. Tutkimushaastattelun
lajeina voidaan viitata strukturoituun lomakehaastatteluun, puolistrukturoituun teema-
haastatteluun ja strukturoimattomaan avoimeen haastatteluun. (Hirsjarvi & Hurme 2001:

43-47.) Niistd teemahaastattelu on lihimp#ind tdssi tutkimuksessa valittua haastattelu-
lajia.

73Rinnastin tutkijan ja haastattelijan kauttaviivalla tosiinsa. Mielestani asiantuntijahaastattelun luonne vaatii

tutkijan omaa haastattelupanosta, ettd saataisiin kaikki ne tiedot, joita tutkittavan ilmién ymmirtaminen
vaatii.
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Hirsjirvi ja Hurme (1993: 35-36) ovat er#lla tapaa virallistaneet avoimen ja lomakehaas-
tattelun vilimaastoon sijoittuvan haastattelumuodon ottaessaan kiyttéén oman kiisitteen:
teemahaastattelu. Teemahaastattelun nimi tulee siit#, ettd ennen haastattelutilannetta tutki-
ja kartoittaa teemat, jotka haastattelun kuluessa on kartoitettava. Teemoilla tarkoitetaan
titen tutkimuksen kannalta keskeisid aihealueita. Tarkat kysymykset ja kysymys-
jarjestykset kuitenkin puuttuvat. Gronfors (1985: 105-106) rinnastaa teemahaastattelun
avoimeen haastatteluun, jossa tutkija huolehtii tiettyjen teema-alueiden ldpikdymisesti,

mutta antaa haastateltavan puhua suhteellisen vapaasti. T4llgin tutkijan vaikutus vastauk-
siin minimoituu.

Teema-alueet johdetaan tutkimusongelmasta teoreettisen viitekehyksen ohjaamalla taval-
la. Teema-alueiden tulisi olla suhteellisen pelkistettyjd, jolloin haastattelun kuluessa on
mahdollista kartoittaa avoimen haastattelun tapaan teema-alueeseen liittyvid moninaisia
asioita ja asioiden vilisid suhteita. Talloin on tirkeds, ettd tutkija hyviksyy haastattelu-
tilanteen ylldtyksellisyyden. Siitd huolimatta, ettd tutkija on ennalta pohtinut aineiston-
keruun antia, hdnen on hyviksyttivi, ettid haastattelutilanne voi tuoda tutkimusasetelmaan
uuden k#dnteen. (Hirsjiarvi & Hurme 1993: 41-43; Grinfors 1985: 42.)

Implementaatioteoreettisen tutkimuksen luonnetta ajatellen puolistrukturoitu teemahaas-
tattelu on tarkoituksenmukaisempi aineistonkeruumenetelmi kuin tiukkaan muotoon si-
dottu lomakehaastattelu. Aineistonkeruussa pyrittiin ’kaikkien asiaan liittyvien seikkojen’
kartoittamiseen. Haastattelun siséllén suunnittelu ldhti liikkeelle haastattelurungon laati-
misesta. Se varmisti tiettyjen teema-alueiden kartoittamisen. Tutkimushaastatteluni poik-
kesi kuitenkin teemahaastattelusta sikili, ettd koin tarpeelliseksi purkaa teemat loma-
kehaastattelun muotoa muistuttavasti osakysymyksiksi (liite 3). Haastattelurunko sis#lsi
esimerkkikysymyksid, jotka johdattelivat haastattelutilannetta. K#vin kysymyksia lapi
soveltuvin osin, enkdi halunnut pitdytyd vain niissd kysymyksissd, jotka ennen haas-
tatteluja tuntuivat térkeiltd.

Tissd tutkimuksessa sovellan haastattelulajia, joka on lihelld teemahaastattelua, mutta
haastattelurunko voi muodostua teemojen ohella esimerkkikysymyksistd (interview quide
approach). Haastattelurungon avulla huolehditaan siitd, ettd tietyt olennaiset asiat tulevat
kartoitetuksi kaikissa haastatteluissa. Haastattelurunko on oikeastaan haastattelijan muis-
tilista (checklist). Haastattelija paittad kuitenkin kysymysjarjestyksestd ja kysymysten lo-
pullisista sanamuodoista haastattelun kuluessa. Tdmén haastattelulajin etuja ovat sen
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systemaattisuus, keskusteleva luonne ja tilanneherkkyys. Heikkoutena on, ettd vastausten
vertailtavuus kirsii kysymysten sanamuotojen vaihdellessa. (Patton 1987: 116-117.)

Asiantuntijahaastattelu on suunniteltu huoleilisesti etukiteen, jolloin voidaan varmistua
siitd, ettd rajallinen aika kdytetddin tehokkaasti hyviksi tutkimuksen kannalta tirkeiden
tietojen kerddmiseksi (Patton 1987: 111). Mielestini haastatteluun valmistautuminen
vaatiikin teema-alueiden ohella pohdintaa siitd, millaisia kysymyksid haastattelussa voi
esittdd. Tutkija, joka on yleiselld tasolla perehtynyt tutkimusaiheeseen ei valttamittsd ky-
kene keskustelemaan substanssialueesta avoimessa haastattelussa asiantuntijan kanssa,
Toisaalta kysymys haastattelutilanteessa kéytettédvistd ajasta asettaa rajoituksia avoimelle
haastattelulle. Asiantuntijaa ei voi pidatella tybtehtavistadn pitkia aikoja.

kyse ei ole lomakehaastattelusta. Tama strukturoitu haastattelulaji ei toimi asiantun-
tijahaastattelussa useinkaan siksi, ettd tutkijalla on useita osa-alueita, joihin hin etsii
tietoa. Haastattelulomakkeita tulisi olla d4irimmiisessd tapauksessa yhtd monta kuin haas-
tateltavaa, silld asiantuntijat eivit voi vastata oman substanssialueensa ohi tutkimuksen
validiteetin kustannuksella. Asiantuntijahaastattelu sijoittuneekin strukturointiasteeltaan
teermahaastattelun ja strukturoidun (lomake-) haastattelun viliin.

6.2. Tapauskuntien taustatekijiit

Tapauskuntien taloudellisen tilanteen méérittelyssé olen tukeutunut sisdasiainministerion
toimesta kehiteltyyn talouslukuun. Talousluvun pyrkimyksend on havainnollistaa yhdelld
tunnusluvulla kokonaisvaltaisesti kuntien taloudellista tilannetta (Laesterd & Virkkunen
1997; 1999: 1). Helin (1997: 52-53) on arvioinut, etti tietyin varauksin talousluku antaa
totuudenmukaisen kuvan kuntien taloudellisesta tilanteesta. Hinen mukaansa talouslu-
kuun on kyetty tiivistdim&dn olennainen osa kuntien taloudellisista olosuhteista ja erittely
vahvoihin ja heikkoihin kuntiin on melko kestdvad.

74Helin (1998: 28) on kuitenkin myshemmin muuttanut nikemystadn kriittisemmaksi. Kritiikki on kohdis-
tunut talousluvun perusteella tehtyihin dramaattisiin kuntatalouden kriisiytymistd koskeviin p#dtelmiin.
Tissi tutkimuksessa en aio arvioida talousluvun kiyttokelpoisuutta ja kykya mitata sitd, mitd sen tulisi mi-
tata. Sen sijaan otan talousluvun annettuna kuvaamaan yhdelld tarkoituksenmukaisella tavalla kuntien
taloudellista tilannetta tarkastelun kohteena olevissa kunnissa.
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Talousluvulla pyritdén kuvaamaan, miten kunta kykenee suoriutumaan kiyttémenoistaan,
investoinneistaan ja nettolainanhoitokustannuksistaan. Kunnan talousluku on vertailu#yri-
hinta, joka on laskettu siten, etti kunnan taloudellinen liikkumavara verodyrin korot-
tamismahdollisuuden nimissd on otettu huomioon. Kunnan talousluvun ei tulisi jiadi
negatiiviseksi, silli silloin on mahdollista, ettd kunta joutuu ottamaan lainaa selvitikseen
entisten lainojen lyhennyksistd. Kuntataloutta kuvataan téllaisessa tapauksessa kriisikyn-
nykselld tai kriisissd olevaksi. (Laesterd & Virkkunen 1997: liite 1.)
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Kuvio 13. Tapauskuntien talousluvun kehitys vuosina 1990-1998 (Laestersi & Virkku-
nen 1999: liite 5).

Tarkastellulla ajanjaksolla tutkimukseeni valituista viidestd tapauksesta kaksi on ollut
tilla tavalla médriteltyni taloudellisesti kriisikynnykselli ellei periti kriisissd?s. Kriisikyn-
nykselld tai kriisissé oleminen merkitsee negatiivista talouslukua. Kuviosta 13 ilmenee,
miten Kokkolan kaupungin talous ajautui vuosikymmenen puoliviilissd "sydksykiertee-

seen’. Kannuksen kaupungin taloudellinen tilanne on ollut kriisissd oikeastaan koko

73Laesteri ja Virkkunen (1997: 4) toteavat kuitenkin, ettei kriisikynnykselld olemisen ja kriisin vilistd rajaa
kyetd talousluvun avulla méirittelemiin,
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kuluvan vuosikymmenen. Kuviosta ilmenee, miten Kannuksen kaupungin talous elpyi

tilapdisesti vuonna 1995. Seuraavana vuonna kunnan talousluku oli jalleen negatiivinen.

Muissa tapauskunnissa talousluku on selkeisti nollatason ylipuolella. Kauhajoella kunnan
talousluku oli korkea 1990-luvun alkupuolen matalasuhdanteessakin. 1990-luvun puoli-
vilissd kehitys kuitenkin kaéintyi selkedin laskuun. Vaasan talousiuvun kehitys mydtiilee
valtakunnallista keskiarvoa. Vaasassa talouskehitys on ollut 1990-luvulla suhteellisen va-
kaa. Jalasjarvelld talousluvun kehitys on ollut l5hinni suotuisa.

Laesterd ja Virkkunen (1997: 8) kiinnittdvit huomiota siihen, ettd pienissd kunnissa yksit-
tdinen merkittdvé investointihanke heijastuu taloudelliseen tilanteeseen nopeasti ja siten
heilauttaa helposti talousiukua suuntaan tai toiseen. Suurissa kunnissa kehitys on hidas-
liikkeisempid, eikd yksittdinen tekijd johda samalla tavalla taloudellisten olosuhteiden
muutoksiin.

Teoreettisesti viittasin siihen, ettd toimintapolitiikalla pyritiin tietyn ongelman ratkaise-
miseen. Tutkimusaineistossa on kuitenkin viitteitd siitd, ettei supistamisongelman ratkai-
suun ryhdytd. Kyse on toimettomuudesta (non-policy), joka on ominaista juuri supista-
mispolititkassa. Toimettomuus ilmenee puutteellisena reagointinopeutena. Sitd osoittaisi
ajautuminen negatiiviselle vuosikatteelle.

Vaasassa vakaalla ja varman piille pelaavalla taloudenpidolla on haluttu vélttid tilanne,
jossa talous kriisiytyisi ja supistamispolititkan uhka aktualisoituisi saneerausvaateineen.
Samanaikaisesti on kuntia, joissa uhka on konkretisoitunut saneeraustarpeineen. Kannuk-
sessa on kiredssiékin kuntataloudessa tehty isoja elinkeinopoliittisia ‘riskiratkaisuja’, joi-
den toivotaan tuottavan taloudellista hyotys pitkilld aikavalilla’. Toisaalta taustalla on
isoja investointeja, jotka edelld todettuun tapaan heilauttavat pienten kuntien taloutta.
Rohkea riskinotto altistaa supistamispoliittisille ratkaisuille.

"... se vuosikate oli 17 miljoonaa miinuksella, me tiettiin siind vaiheessa, ettei niin voi jatkua
missddn tapauksessa, vaan sille pitdii tehdd kédnne...” (Keskushallinnon esimiesasemassa
oleva.)

"Meilldkin oli 22 miljoonan ala-aste, joka tehtiin jalkirahoitushankkeena tiysin vieraalla
pddomalla, niin ne nyt eréidintyy meilld. " (Keskushallinnon esimiesasemassa oleva.)

761990-luvun alkupuolella Jalasjarvenkin kunnan taloutta koettelivat elinkeinopoliittiset ratkaisut, joista
kunta takaajana joutui vastuuseen.
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"Meille oli 1980-luvulla voimakas investointiaste, eli noin 30 prosenttia kunnan menoista
kéiytettiin palveluinvestointeihin ja infran rakentamiseen, ja silloin meilld velka nousi 10 000
markkaan suurinpiirtein per asukas." (Keskushallinnon esimiesasermassa oleva.)

Voi olettaa, ettd supistamispolitiikan todennékdisyys kasvaa kuntien taloudellisen tilan-
teen heikentyessi. Joka tapauksessa ja erityisesti silloin, kun taloudellisia realiteetteja su-
pistamiselle ei ole, taustalla on kunnan omia toimintapoliittisia arvovalintoja. Kokkolan ja
Kannuksen kaupunkien osalta voi olettaa, ettéd supistamispolititkkaa on toimeenpantava
pelkistddn taloudellisten tekijoiden nojalla. Vaasassa ja Jalasjirvelld samanlaista tarvetta
ei ole ndhtdvissi. Kauhajoella supistamispolititkan tarve on ehk# taloudellisista syistid
syntyméssé.

Julkisorganisaatioiden supistamispolitiikan taustalla olevia tekijoiti eritellessidn Levine
(1978) midritteli organisaatioon nihden ulkoisen ongelman, joka johtaa supistamispoliit-
tisiin padtoksiin. Supistamispolitiikassa kunnan omasta toiminnasta riippumattomat
ulkoiset tekijit liittyviit taloudellisessa toimintaympiristossi tapahtuviin muutoksiin.
1990-luvun alun taloudellista taantumaa seurannut tydttdmyys ja sen vaikutukset kuntata-
louteen ndkyvit viiveelld tapauskuntien rahoituksessa.

Kun huomiota kiinnitetasin kunnan laajempaan talousympiristéon julkisen sektorin osana,
valtion ja kuntien viélinen suhde on keskeinen kysymys. Tdssi tutkimuksessa korostan
paikallisia valintoja ja alhaalta—ylds-lihestymistapaa. Tutkimuskohteen niktkulmasta on
huomionarvoista, miten valtion ja kuntien vilinen rahanjako on jatkuvassa ‘liikkeessd’.

Kyse on kuntien omien verotulojen’ ja valtionapujen vilisesti suhteesta,
¥ ] ] pu]

Supistamispolititkan nékokulmasta valtion vaikutus kuntatalouteen kulminoituu viiden-
nessd pédluvussa tarkastelun kohteena olleina valtionapuleikkauksina. Teoreettisessa tar-
kastelussa tuli ilmi vdittimd, jonka mukaan julkiset organisaatiot etsivdit supistamis-
polititkan syitd mieluummin ulkoisista tekijoistd, joihin ei ole voitu itse vaikuttaa. T&llGin
taloudellisen taantuman jilkiseuraukset ja valtionapuleikkaukset selittdisivit supistamis-
politilkkaa. N#dm# ulkoiset tekijat koetaankin useissa tapauskunnissa supistamis-
politiikalle altistavina tekijéina.

Tdssd yhteydessd viittaan laajemminkin valtion ja kuntien viliseen ohjaussuhteeseen. Se,

etti valtio kovien ohjauskeinojen (valtionapuleikkaukset) kautta vaikuttaa kuntien taloutta

771990-luvun toisella puoliskolla taloudellisten suhdanteiden suotuisuus mahdollisti uuden verotusmuodon
yhteisdveron hyviin tuoton. Tama on tuonut osalle tapauskunnista yllattaviskin taloudellista litkkumavaraa.
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heikentivisti, saa aikaan kritiikkid. Mutta pdinvastaisena nidkékulmana kouluissa viita-
taan virallisohjaukseen suojautumiskeinona supistamispolitiikkaan. Suotuisissa olosuh-
teissa sdfintelyn purku on haluttua, mutta huonoissa oloissa siiti syntyy uhka toisen
toimintapolitiikan siséllén ndkokulmasta.

"Mun mielestd téd ei ole than oikein, etti valtiovalta tyéntdd vithennyksilliin ongelmat kun-
nille.” (Keskushallinnon esimiesasemassa oleva.)

"Jos opetustoimen valtionosuutta leikataan, niin ei se merkitse automaattisesti sitéi, etti kou-
lupuolen on supistertava toimintaarsa, vaan se nihdddn yleisend rahoitusosuutena kunnan
toimintaan.” (Keskushallinnon esimiesasemassa oleva.)

“Rajaa ei valiteitavasti ookkaan endd. Oppilaita voi olla luokalla, vaikka kuinka paljon. Se
oli joskus suositus, eitd 1-2 luokilla olisi 25 oppilasta ja 3—6 luokilla enintidn 32, mutta
sitéthdn rikottiin... Se oli suositus kouluhallituksen asettama..., mutta nyt kun tdllaisia suo-

situksia ei ole, niin kiusaus on olemassa, mutta se saattaa olla ndenndistd se séidstd.”
(Rehtori.)

6.3. Tapauskuntien perusopetusmenojen kehitys

Tutkimuksen viidennessd péiluvussa tarkastelin kaikkien Suomen kuntien menojen ja pe-
rusopetusmenojen kehitystd. Nyt tarkastelun kohteena ovat tapauskuntien perusopetusme-
not. Taloudellisen taantuman vaikutukset nékyvit koko maan ohella myds tapauskuntien
perusopetuksessa. Vuonna 1995 kaikissa tapauskunnissa nostettiin perusopetusmenojen
tasoa vuosikymmenen alun tilanteesta. Tdmiin jilkeen tapauskuntien kehitys on ollut aal-
toilevaa. (Kuvio 14.)

Tapauskuntien viliset vaihtelut kdyttémenoissa ovat suuret. Oma selityksensd on tapaus-
kuntien seuranta- ja tilastointijirjestelmien eroavaisuudella. Yleisesti 1990-luvun alku-
puolella hajonta on suurempi, ja vuosikymmenen lopulla tapauskunnat Lihenevit toisiaan.
Esimerkiksi kaksikielisten maakuntakeskusten (Vaasa ja Kokkola} oppilaskohtaisten
kidyttdmenojen ero on kaventunut useilla tuhansilla markoilla. Periaatteessa kuntien
liikkumavara supistamispolitiikassa on sitd suurempi, mitd korkeammalla menotasolla ol-
laan. Toisaalta kunnittaiset ominaispiirteet selittdvit oppilaskohtaisten menojen eroavai-
suutta.
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Kuvio 14. Tapauskuntien perusopetuksen kidyttomenot vuosina 1993-1999 (Opetushal-
litus 1995-2001).

Enti millainen yhteys on kuntien taloudellisella tilanteella ja perusopetuksen kiiyttémeno-
jen kehitykselld. Aineiston ’kriisikunnissa’ kdyttdmenot ovat valtakunnallista keskiarvoa
ja muita tapauskuntia alemmalla tasolla. Mielenkiintoista on kuitenkin se, ettd Kokkolassa
ja Kannuksessa kidyttomenot kasvavat taloudellisista paineista huolimatta. Niistéd 1dhto-
kohdista ldhden tarkastelemaan supistamispolititkan kohdentumista tapauskuntien perus-
opetuksessa.

6.4. Perusopetus ja priorisointi

Kun supistamisongelman ratkaisuun ryhdytidn, poliittiset pé4ttksentekijat joutuvat pohti-
maan, kenelle annetaan ja kenelts otetaan pois. Ndkyvimmilldén arvoharkinta on arvose-
minaareissa, joita on kiiyty tapauskuntien korkeimmalla poliittisella padtoksentekotasolla,
valtuustossa. Kunnissa on kidyty arvokeskusteluja, joissa on laadittu jopa térkeysjarjestyk-
sid. Useissa haastatteluissa kuitenkin kritisoidaan, etteivit arvokeskustelut ole helpotta-
neet supistamispoliittisissa olosuhteissa toimimista. Arvoseminaarien anti ei ole ollut

kidnnettdvisss, tai sitd ei ole haluttu ki#dntis supistamisten ohjenuoraksi. Jos tilla tavalla
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olisi asianlaita, perusopetus olisi suhteellisen suojatussa asemassa, onhan se luokiteltu

muun muassa vilttimittomyyspalveluksi, josta huolehditaan kaikissa olosuhteissa’s,

Haastatteluissa kiinnitetd#n huomiota siihen, ettd kunnan eri toimialojen vililld priorisoin-
nin toteuttaminen on vaikeaa. Kunnan toiminta-alue nidhd#éin kauttaaltaan niin keskeisena
perustarpeiden tyydyttimiseni, etti vastakkain asetelmia on vaikeaa tehdd. T4ssi vaikut-
taa myos vertailuasetelman mahdottomuus, eli esimerkiksi sivistystoimen ja sosiaali- ja

terveystoimen tuottamia palveluja ei voida asettaa tarkoituksenmukaisella tavalla
vastakkain.

Perusopetuksen vahva lainsiddddnnollinen turva merkitsee sité, ettei itse palveluun koh-
distu suurta supistamisuhkaa. Se ei kuitenkaan ole kiytannossid merkinnyt sité, etti perus-
opetuksen sis#ltd olisi suojassa supistamispolitiikalta. Pdinvastoin perusopetuksen luonne
palveluna, jossa oppilasméédrdn vihenemisen seurauksena palvelutarve on laskenut, luo
supistamisuhkaa. Sinne panostetaan, missd on menonlisdyspaineita. Perusopetuksessa se
merKkitsee supistamisuhkaa suhteessa kunnan kasvaviin toimialoihin. T#std nikodkulmasta

sosiaali- (ja terveys-) toimi on sivistystoimea suojatummassa asemassa.

Priorisointi on haasteellista, mutta toisaalta supistamispolitiikan olosuhteissa korostetaan
tasa-arvoista toteuttamistapaa. T#lld on merkitystd myds supistamispolitiikan implemen-
toinnin ndkokulmasta. Poliittisten p#ittksentekijoiden halukkuus supistamisratkaisuihin
on suurempi silloin, kun supistamispoliittinen haavoittuvuus on perusteltavissa tasapuoli-
suudella. Ongelmalliseksi muodostui tilanne, jossa perusopetuksen supistamiset olivat ai-
noina esilld. Siitd huolimatta, etti perusopetusta suojaavat useat tekijit kuten vahva

lainsdddintd ja keskeisyys yleisissd arvoissa, se on supistamispoliittisesti haavoittuva.

"Tallaista toimintojen priorisointia yritettiin, ettd niitd luokiteltiin tirkeysjériestykseen, mutta
kilytdnnossd koskaan ei oo pddsty niin sanottuun rakenteelliseen muutokseen, ettii olis joten-
kin selviisti sanottu, ettd tamé toiminta on vahemmdn tirkedd kuin timé toinen ja olis sitten
radikaalisti vihennetty jorain..." (Keskushallinnon esimiesasemassa oleva.)

"Tid koko yleinen keskustelu tistii priorisoinnista on silli lailla pielessd, ettd missd téissé
sitten priorisoidaan... Kun kunta hoiraa tillaisia rehtiivid, opetusta sun muuta, ei sielld tule
sellaista vastakkain asettelua.” (Toimialajohtaja.)

"Ensin on katsottu, missi on pakolliset kasvupaineet, sinne on ohjattu lisid resursseja. Sitten
tille vanhalle toiminnalle on laitettu vaikka jokaiselle kahden prosentin sddstévelvoite.”
{Keskushallinnon esimiesasemassa cleva.)

78Vaasan kaupungissa on peruskoulutus luokiteltu vilttimittomyyspalveluksi (Vaasa opetustoimi 1998).
Termi on varauksella yleistettdvissd perusopetuksen asemaan muissakin kunnissa.
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“...eli esimerkiksi sosiaalipuolella, jos oltais otettu se ensimmiiinen prosenttivihennys, niin
sielldi olis tullut aika vahvat lomautukset..., se olisi aika mahdoton tilanne..., niin sieltii siir-
rettiin titd vastuuta mustamille hallinnonaloille, .., sivistyspuolen opetuspuolelle meni jonkun
verran.” (Keskushallinnon esimiesasemassa oleva.)

“...oli tietysti vdhiin hankalaa, ettd néiité yhdistéimisii keskusteltiin ajankohtana, jolloin ei ol-
lut vield esilld ndmd muut sddstr... Kuntalaisena on lupa ihmetelld, etti timéiko se vain sit-
ten on se sidstékeino. Tiltd pieneltii koululaiseltako se sitten ensin otetaan?" (Keskushallin-
non esimiesasemassa oleva.)

Toisaalta sosiaali- terveys- ja sivistystoimi ovat kunnan keskeisimmét toimialat ja muo-
dostavat valtaosan kunnan kokonaismenoista’. Kun supistamisia halutaan saada aikaan,
on myds nditd toimialoja tarkasteltava. Sitd voidaan sanoa suuruuden dilemmaksi®. Kun-
nan heikossa taloudellisessa tilanteessa perusopetuksen todenn#kdisyyttd tulla huomatuksi
supistamiskohteena lisé# se tietoisuus, ettd pienissd menokohteissa tehdyt ratkaisut eivit
riitd. Perusopetus korkeine henkildstd- ja muine kiyttdmenoineen altistuu supistamisille.

T&lldin kdyttdmenojen suojaava vaikutus saa aikaan supistamispoliittisen haavoittuvuu-
den.

Osassa haastatteluissa kritisoidaan, ettd ison toimialan sis#lld pienet prosentuaaliset supis-
tamiset ovat markkamidriisesti suuria, jolloin niiden kohdentaminen erityistoimialan
sisilld ei ole helppoa. Toisaalta on haastatteluja, joissa ison toimialan sisdlld koetaan ole-
van enemmén vaihtoehtoja myds supistamispolitiikkaa kohdennettaessa. Sindnsi sivistys-
toimen sisélld voitaisiin tehdd valintoja perusopetuksen ja muiden toiminta-alueiden vi-
lilld. Kyse olisi hallintokunnan sisdisestd arvojarjestyksestd, jolloin esimerkiksi vapaa-
ajan palveluja arvioitaisiin suhteessa perusopetusvelvoitteisiin. Tillaista arvoharkintaa ei
ole kuitenkaan tapauskunnissa tehty.

"... kun ne on isoja kohteita, niin ainoa, missé voidaan merkittivid supistuksia tehdd, on ne."
(Toimialajohtaja.)

“"Prosentti on hirmu hankala kdsite... Unohdetaan, etti onko se kantaluku kaksi vai 20 miljoo-
naa... Kylli ndmé suuret hallintokunnat kéirsii siitéi... Okei se kaksi prosenttia tuntun kamalan
pieneltd, mutta kun se on sitten miljoonaluokkaa. * (Toimialajohtaja.)

"Se on meiddn etu, ettd kun on iso osasto, paljon yksikoitg, ellei karsintavelvoite ole than koh-
tunton, niin saadaan sitd juustohiyliperiaatteella aika hyvin jaertua, niin sitten se el niin hir-

veen kipeeltd tunnu, jos yksittiiselti koululta juustohdyldn omaisesti otetaan se oma osuus."
(Toimialajohtaja.)

79Vuonna 1997 sosiaali- ja terveystoimi seki opetus- ja kulttuuritoimi muodostivat 75,5% Suomen kuntien
kéyttdmenoista (Tilastokeskus 1998a).

80Suurunden dilemma liittyy poliittiseen haavoittuvuuteen ja todennidkdisyyteen tulla huomatuksi potenti-
aalisena supistamiskohteena. Uhan konkretisoituessa kyse on myds kyvyttdmyydesti torjua supistamisuhka.
(Beck Jgrgensen 1987.)
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"Sen sektorin sisdlld pitdd harkita, ettd onko témd painoarve peruskouluissa...tehdddin kaksi
vaihtoehtoa, ettil oleiteko valmiit hyviksymiidn ettd supistetaan vapaa-aitkaa ja peruskoulut
sdilytetddn, tai peruskoulu (-verkkoa) tiivistetiiiin, opetusryhmien kokoja kasvatetaan, mutta
vapaa-aika sdilytetdén. " (Keskushallinnon esimiesasemassa oleva.)

6.5. Supistamiskohteet
6.5.1. Perusopetuksen sisdinen priorisointi

Priorisointia voidaan pohtia eri tasoilla: yhtaalta koko kunnan tasolla eri toimialojen vili-
send problematiikkana ja toisaalta yksittaisen hallintokunnan sisilli ja sielli edelleen
perusopetuksen sisélli. Useissa tapauskunnissa toivottiin perusopetuksen sisdistd arvo-
keskustelua, jossa tarkasteltaisiin rakenteellisten ja toimintaan kohdistuvien supistamis-
keinojen vilistd suhdetta. Esimerkkind voidaan mainita kysymys siiti, miten kauan ope-

tustuntimadrien viahentdmiselld voidaan paikata sit4, ettei kouluverkkoa kavenneta.

Tassd tutkimuksessa onkin keskeistd eritelld toisistaan ns. rakenteelliset ja toimintaan
kohdentuvat supistamiskeinot. Ensiksimainituissa supistamiset toimeenpannaan siten, etti
ticttyjd rakenteita muokataan kustannustehokkaammiksi, yksinkertaistetaan ja osittain
Jopa puretaan. Tavoitteena on pysyvd muutos. Tilanne muuttuu vasta sitten, kun tehdédén
uusi rakennetta koskeva ratkaisu. Samalla rakenteellisiin supistamiskeinoihin kytkeytyy

halu pitkévaikutteisiin menos#istdihin. Haku téllaisiin ratkaisuihin korostuu kriisitalou-
dessa.

Emptirisessd aineistossa korostuu se, miten niukat ajat vaativat rakennemuutosta, raken-
teen kehittdmistd. Kisitteiden sisdltdé vaihtelee ajan kuluessa. Mielenkiintoista on, etti
1990-luvun julkisen talouden kontekstissa rakenteen kehittdminen on supistamista. Hy-
vinvointivaltion laajentumisvaiheessa se merkitsi menovelvoitteiden lisdfintymistd. Joka
tapauksessa kiytdssd on termejd, jotka eivdt suoranaisesti viittaa leikkauksiin (vrt.
Cameron, Sutton & Whetten 1988.)

Selvad on, ettd rakenteellisilla ratkaisuilla on vaikutuksensa itse toimintaan. Toimintaan
kohdistuvissa supistamiskeinoissa on kuitenkin kyse itse toimintafunktiosta: siit4, etti an-
netaan opetusta, oppilashuollollisia palveluja jne. Nima jirjestelyt ovat usein viliaikaisia
ja samalla saavutettu menosiistd on lyhytvaikutteista. Tehdyt ratkaisut toimeenpannaan

ehk#d vuodeksi kerrallaan, ja ne ovat jatkuvasti uudelleenarvioinnin kohteena. Seuraavaksi
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tarkastelen téstd ndkokulmasta supistamiskeinojen kdytt6d ja niiden kohdentumista
(implementaatiotuotos).

6.5.2. Kouluverkko

Kouluverkon kaventaminen kouluyksikkojd lakkauttamalla on koulutoimessa keskeinen
rakenteellinen supistamiskeino. Kouluverkko liittyy kysymykseen palvelupisteiden miis-
ristd. Haastattelnissa nousee esille pohdinta koulun k#sitteestd ja sen sisallostd. Yhtaaltd
korostetaan, ettd koulussa on kyse muusta kuin rakennuksesta ja sen sijainnista. Koulu
syntyy oppijoista ja opettajista sekd muusta perustehtiiviin tiyttimiseen liittyvéstd hen-
kilokunnasta. Toisaalta koulun roolia on pohdittu tietyn alueen toiminnallisena keskuk-
sena osana alueen identiteettis.

"Kyllédhdn meilld koulu on. Meilli on tasan kaksi opertajaa, niiden nimet tiedetdiiin. Me tiede-
tddn kaikki ne oppilaat, jotka sinne kouluun menee. Ainoo kysymys, jota me ei tiedetd, on mis-
sd rakennuksessa se toimii. " (Toimialajohtaja.)

"Ei se ole pelkki koulu, vaan sillid on muukin merkitys sille yhreisélle. " (Keskushallinnon esi-
miesasemassa oleva.)

Tihed kouluverkko on perusopetuspalvelun saatavuuden niikékulmasta perusteltu. Téssd
suhteessa taaja-asutuissa kunnissa on paremmat palvelun jirjestimismahdollisuudet. Kak-
sikiclisyyden voisi olettaa selittivin Vaasan oppilaskohtaisten kiyttémenojen korkeaa ta-
soa. T4dlld tavalla ei ole asianlaita. Kokkolan kaupungin kouluverkko on hajautetumpi

kuin Vaasassa, mutta oppilaskohtaiset kayttomenot ovat Vaasaa alemmalla tasolla.8!

Kauhajoen ja Jalasjiarven kouluverkkojen suuruutta on peilattava kuntien maapinta-aloja
vasten. Kouluverkkokysymykset ovat koskettaneet ennen kaikkea haja-asutusalueen (ala-
asteen) kouluverkkoa ja kysymysté sen laajuudesta. Kannuksen kaupunki on suhteellisen

taajaan asuttu, eikd kouluverkon rakenteellisissa ratkaisnissakaan ole suuria supistamisen

81Vuonna 1995 Kokkolan kouluverkko koostui kahdeksasta suomenkielisestd ja yhdeksistd ruotsinkie-
lisestd kouluyksikdstd. Téten on huomionarvoista, ettd ruotsinkielisia ala-asteyksikditd on enemmiin, vaikka
kolassa koulujen keskiméaraiset oppilasmiirit ovat korkeat. Toisaalta kouluverkot ovat ala-asteiden osalta
heterogeenisia. Suurten yksikoiden seassa on annettu tilaa pienille kouluille. Kauhajoen ja Jalasjérven kun-
nissa on yksi usean sadan oppilaan yli- ja ala-asteen koulu. Vuonna 1995 Kauhajoella seitsemzssi koulussa
oli alle 35 oppilasta. Jalasjdrvelld haja-asutusalueen koulujen oppilasméiri oli yli neljakymmenta yhtd poik-
keusta lukuunottamatta. Kannuksen kaupungissa on yksi iso ala- ja yldaste. Yhti koulua lukuunottamatta
ala-asteen kouluissa on noin 50 oppilasta. (Tilastokeskus 1996a; 1996¢.)
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mahdollisuuksia. Kouluverkon kapeus selittéinee osaltaan sité, ettd kaupungin oppilaskoh-
taiset menot jidvat valtakunnallista keskiarvoa alemmalle tasolle.

Onko Levinen madrittelemilld pdittyneelld tarpeella merkitystd pohdittaessa kysymysti
kouluverkon laajuudesta? Tarve kouluverkon kaventamiseen syntyy silloin, kun oppilaita
el ole tietylld alueella, jolloin kyseisen alueen koulun toimipiste tulee tarpeettomaksi. T#l-
16in kyse ei olisi niink#dn supistamispoliittisesta valinnasta, vaan kysynnin p#ittymisesti.
Entd missa kulkee raja siin# suhteessa, onko lakkauttamisen perusteena kysynnin paiitty-
minen, vai pyrkimys taloudellisten voimavarojen supistamisiin?

Suuri merkitys on alueellisilla vaihteluilla. Kaikissa kunnissa asutus keskittyy keskusta-
alueille haja-asutusalueiden kustannuksella. Kaupungeissa uusille omakotitaloalueille
muuttaa lapsiperheitd, jolloin palvelutarve kasvaa. Niilld alueilla, joilla oppilasmiisri vi-
henee joudutaan uudelleen arvioimaan resurssien kiytto4. Paavolan ja Aarrevaaran (1993)
luokittelussa palveluverkon harventaminen oli kaventamisstrategia. Tapauskunnissa ko-
rostetaan kuitenkin, ettei koulujen yhdistimisilld tai lakkauttamisilla vihenneti asiak-
kaiden middrda, he vain siirtyvat toiseen toimipisteeseen. Kouluverkon kaventamisen yh-
teydessé voitaneenkin puhua alueellisesta kaventamisstrategiasta.

Tarkastellessani tapauskuntien peruskoulujen lukumiérdn muutosta vuosina 1993-1998
osoittautui, ettd ainoana tapauskuntana Jalasjirvelld on kyetty laajaan kouluverkkouudis-
tukseen (Tilastokeskus 1992-1999c). On kuitenkin huomionarvoista, ettd oppilasmésrs
on vihentynyt tilld ajanjaksolla kaikissa tapauskunnissa paitsi Kannuksessa®2, Jalasjirves
lukuun ottamatta Kysynniin lasku ei ole johtanut koulujen lakkauttamisiin. Tapauskuntien

supistamispolitiikan deskriptioissa palaan tihin mielenkiintoiseen asetelmaan.

"Harvoin koulut ovat ihan oikeassa paikassa, koulut ovat olleet véidirdssii paikassa suhteessa
lapsiin.” (Rehtori.)

"...stind oli 540 oppilasta, nyt siiné on ilman erityisopetusta alle 120, eli kylli néitten on vai-
kutettava jollain tavalla, ei se voi olla endii samalla tavalla kuin silloin.” (Toimialajohtaja.)

82K okkolassa oppilasméra on vihentynyt vuodesta toiseen ja yhteensd 500 oppilaalla vuosina 1993-1998.
Vaasassa oppilasméiriin viiheneminen on puolet vihdisempis, eikd se ole ollut lineaarista. Jalasjarvelld op-

nyt noin 50 oppilaalla, mutta Vaasan tapaan kehitys ei ole ollut lineaarista. Mielenkiintoista on, etti Kan-
nuksessa ainoana tapauskuntana oppilasmiird on kasvanut. (Opetushallitus 1995-2000.)
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Kouluverkkoa kavennettaessa joudutaan arvottamaan sellaisia tekijoitd kuin koulun lihei-
syys sekd tuttu ja turvallinen oppimisympéristd. Nimi ovat keskeisia argumentteja pien-
ten haja-asuttujen koulujen puolesta. T#lld pohdinnalla on merkitystd ennen kaikkea
koulutulokkaiden kannalta. Vastapuolella on kuitenkin kysymys opetuksen laadusta eli
siitd, millaista koulukokoa pidetiin pedagogisesti perusteltuna.

Useat haastateltavat ovat yhta mieltd siitd, ettei alle kolmeopettajaista koulua voida pitis
pedagogisesti perusteltuna, silli silloin esimerkiksi kolmannesta kuudenteen luokkaan
saakka oppilaat muodostavat yhden opetusryhmin. Tistd nikékulmasta on korostettu siti,
ettd koulujen yhdistimis- ja lakkuttamisratkaisuilla palvelun laatu jopa paranee. Haastat-
teluissa viitataan ison koulun parempiin mahdollisuuksiin suhteessa oppiaineiden valin-
naisuuteen. Toisaalta haja-asutusalueiden kouluja puolustavat muistuttavat, ettii pienet
koulut voivat erikoistua omalle osaamisalueelle.

Supistamispolitiikkaan liittyy vahvasti kysymys siit4, ettd supistamisista huolimatta kun-
talaisia on kohdeltava samoin perustein. Témé# tasa-arvon toteutuminen on kiinnetty
tukemaan kouluverkkoratkaisuja. Yht#iltd ollaan huolestuneita niistd oppilaan valmiuk-
sista, jotka pienessd kouluyksikissid on mahdollisuus saada. Toisaalta isoissa kouluissa
ylldpidetddn isoja opetusryhmid. Opetukselliseen tasavertaisuuteen liittyy kysymys perus-
opetusryhmén suuruudesta ja sen vaihtelusta. Empiirisessi aineistossa nousee esille se,
ettei kunnan eri osien vililld tulisi olla suurta vaihtelua, jos edellytykset yhtiildisille raken-
neratkaisuille on olemassa.

"Peruspalvelua ei tissd tapauksessa lopeteta, sen siilyvyys, saatavuus ja laatu jopa
paranevat.” (Toimialajohtaja.}

"Kylld siinéi oli taloudellisia tavoitteita, mutta nihtiin se, ettd opetuksen laatu kérsii, jos on
liian pieni yksikko. " (Keskushallinnon esimiesasemassa oleva.)

"Mitd haluan lapselleni antaa? Sen koulun lidheisyyden vai hyvit oppiaineet ja opettajat... Se
on péivinselvid, eitd monipuolinen opetus pystytiiéin antamaan suuremnman yksikon puitteis-
sa tdmdn pdiviin resursseilla. " (Keskushallinnon esimiesasernassa oleva.)

"Muualta péin maata kantautuu uutisia, jotka kertovat erikoistuneista, pienistii kylikouluista.
Uuden ja omaleimaisuuden hakeminen tilli tavalla on yksi vahva mainosvaltti koko kun-
nalle.” (Kiukkonen 1999.)

"Se mikd tdssd sotii on yhdenvertaisuusperiaate. Eli, ettd kaikilla oppilailla on samanlaiset
mahdollisuudet saada opetusta. Md olen kokenut sen hankalaksi. Aina sitéi ei voi noudattaa.
Jos me halutaan rahoittaa ndiitd pienimpii yksikéitd, niin se on jostakin pois.” (Toimi-
alajohtaja.)

“Kysymys on myds siitd, mmiten paljon opetusryhmien koot voivat/ saavat poiketa eri kouluis-
sa, ja milli perusteella.” (Toimialajohtaja, Kauhajoen Kunnallislehti 1998b.)
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Kun koulujen yhdistdmis- tai lakkauttamisratkaisuja ei saada aikaan, voidaan vastaavan-
lainen ratkaisu tehdd vuosiluokittain. Sen sijaan, ettd koulussa opetettaisiin 1-6 -luokkia,
voidaan esimerkiksi kaksi ylintd luokkaa sijoittaa toiseen kouluun. Tilld tavalla tapaus-
kunnissa on tasattu opetusryhmikokoja. Vuosiluokkajdrjestelyt ovat avain optimaalisiin
opetusryhmikokoihin, ja siten perusopetuksen jirjestéjin kannalta haluttuja.

Yksi haastateltava toteaa, ettd erddlld tapaa on kyse ympyrin sulkeutumisesta. Entinen
oppikoulujérjestelmd merkitsi sitd, ettd oppikouluun siirtyvit (nykyiset viidesluok-
kalaiset) ldhtivit isoon kouluun kuntakeskuksessa. Kyseisen haastateltavan mukaan uusi
perusopetuslainsiifidintd tukee tétd kehitysti, silld entisestd ala-aste—yliastejaosta on lno-
vuttu. Koulujen nikékulmasta niihin ratkaisuihin suhtaudutaan kriittisesti. Jarjestelyt hei-
kentdvit koulun eheyttd. Pysyvind ratkaisuina ne lisddvit koulun epidvarmuutta tulevai-
suudesta, silld ‘korttelikoulut’ ovat alttiita supistamisuhalle. Tilapiisind ratkaisuina ne
horjuttavat oppimisolosuhteiden vakautta.

"...se, ettd onko pikkuiset kyldkoulut uhan alla, annetaan neljé ensimmiiisté vuotta sielld ope-
tusta, ldhelld, silloin kun lapsi aloittaa, sen jilkeen ne lihtee jo than tyytyviisend toiseen kou-
luun, jolloin se valintatarjotinkin kasvaa." (Keskushallinnon esimiesasemassa oleva.)

"Kylldhiin se on vihdn niinku tynkdkoulu silloin. Ykkbs—kakkosilta ja kolmos—nelosilta vie-
déidin se malli, minkd viitos—kuutoser antaa. " (Rehtori.)

6.5.3. Opetus ja sen oheisfunktiot

Téassd luvussa tarkastelen itse opetukseen ja sen oheisfunktioihin, kuten tukiopetukseen ja
kerhoihin kohdistuvia supistamisia. Koko Suomen osalta nim# opetusmenot ovat olleet
laskussa 1990-luvun alkupuolella. Jalasjirven ja Kauhajoen kuntia lukuun oftamatta
tapauskuntien opetusmenojen kehityssuunta on valtakunnallisen kehityksen kaltainen.
Kokkolassa ainoana tapauskuntana valtakunnallinen keskiarvo on kuitenkin alitettu sel-
keiisti. Se tavoitetaan vasta vuosikymmenen lopulla. Jalasjirvi herittdd huomiota valta-
kunnallisen keskiarvon ylittdvilld opetusmenoillaan, Vuonna 1997 Kauhajoen kunnan
opetusmenot putosivat merkittavasti, mutta valtakunnallista keskiarvoa vasten sielld oli
myds liikkumavaraa supistamisille. Joka tapauksessa on huomionarvoista, miten tapaus-

kuntien opetusmenojen hajonta (Jalasjiirved lukuun ottamatta) vihenee 1990-luvun mit-
taan. (Kuvio 15.)
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Kuvio 15. Tapauskuntien opetusmenot vuosina 1993-1999 (Opetushallitus 1995-2001).

Opetukseen kohdistuvat supistamistoimenpiteet konkretisoituvat opetustuntiméirien vi-
henemiseni. Oppilaskohtaisten opetusmenojen tarkastelu ei kuitenkaan anna selvii kuvaa
aineiston perusteella tiillaiset toimenpiteet olivat tarpeen kaikissa tapauskunnissa 1990-Iu-

vun alkupuolella. Vuosikymmenen puolivilin paikkeilla opetustuntiméirid on vidhennetty
Vaasassa, Kokkolassa ja Kauhajoella.

Opetustuntimédérien viheneminen nikyy eri tavalla eri kouluissa. Se konkretisoituu ope-
tusryhmien koossa, oppiainevalikoimassa, tukiopetuksessa tai kerhotunneissa. Luonnol-
lisesti opetusryhmien koossa on suurta vaihtelua jopa yhden kunnan sisilld. Vaasassa
opetusryhmit ovat suuret, joillakin alaluokilla jopa yli kolmekymmenti oppilasta. Useissa
tapauskuntien kouluissa opetusryhmien koot vaihtelevat 20-26 oppilaaseen.

Periaatteessa kouluverkon kaventaminen voisi vaikuttaa opetusryhmien suuruuteen k#in-
teisesti. Jos uusia opetusryhmii ei perusteta, jiljelle jidvien koulujen opetusryhmit suure-
nisivat uusien oppilaiden myoti. Haja-asutusalueilla ei ole kuitenkaan huolta opetusryh-
mien kasvamisesta liian suureksi, vaan siitd, ettd opetusryhmin tiettyd tavoitekokoa on
joillakin alueilla vaikea saavuttaa. Jalasjirven esimerkki osoittaa, etti kouluverkkouudis-

tuksessa on saavutettu liikkumavaraa, joka on panostettu jiljelle jdivien koulujen
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opetustuntiméiriin. Esimerkiksi yldasteen opetusryhmissi on alle kaksikymments oppi-
lasta.

Tapauskuntien ala-asteilla koulunk#yntid aloitteleviin on haluttu panostaa pienempien
opetusryhmékokojen avulla. Sen sijaan ns. jakotunnit ovat ollect supistamisten kohteena.
Aiemmin vieraan kielen ja matematiikan opetuksessa pyrittiin suuren perusopetusryhmin

puolittamiseen paremman oppimistuloksen varmistamiseksi. Niukkuuden myoti naistd

seurauksena on ennen kaikkea ylaastetasolla tullut ajankohtaiseksi valinnaisaineiden
midrdn arviointi. Supistamisen seurauksena ei ole ollut mahdollista yllipitdd entisti
tarjontaa. Toisaalta on opetusryhmid, joita ei voida tydsuojelullisista (fysiikka, kemia,
kiisitydt) syistd suurentaa. T#min seurauksena reaaliaineiden opetuksessa oppilasryh-
mikoot nousevat korkeiksi.

Joka tapauksessa jossain vaiheessa raja tulee vastaan sen suhteen, voidaanko opetusryh-
mien kokoa kasvattaa. Suuren opetusryhmin keskikoon on katsottu merkitsevin mah-
dollisesti opetuksen tason laskua (Kauhajoen kunnan sivistyslautakunta 10.9.1997, 718).
Luonnollisesti suuri ryhmikoko heikentdd opettajan mahdollisuuksia keskittya yksild-
tasolla ilmeneviin ongelmiin, eikd kurinpitokysymyst#kisn sovi unohtaa. Opetusryhmien
suuruuden kanssa samanaikaisesti kiinnitetdsn huomiota oppilaiden levottomuuden li-
sdantymiseen ja opettajien jaksamiseen.

On huomionarvoista, ettd 1990-luvulla perusopetuspolitiikan tavoitteissa on siirrytty ns.
tasa-arvotavoitteiden korostamisesta yksilsllisyyteen. Korpinen (1996: 16, 40) viittaa
kyldkouluja puolustavassa puheenvuorossaan uuteen oppimiskisitykseen, joka edellyttda
oppilaskeskeisyyttd, oppilaan aktiivista oppimista edistivdd ja avointa oppimis-
ympéristdd. Hidnen mielestddn opettajan tyon laatu nikyy siinid, miten yksilollisesti hin
kykenee vastaamaan jokaisen oppilaan oppimisen tarpeisiin. Useat haastateltavat viittaa-
vatkin siihen ristiriitaan, joka supistamispolitiikan ja perusopetuspolitiikan tavoitteiden
vililld vallitsee.

"Kun afatellaan lukemaan opettamista ja erilaisia valmiuksia ndilli alkuopetusluokilla, niin
halutaan panostaa sinne, ja sitten se on muilta pois.” (Rehtori.)

"Ala-asteilla se on se ryhmittely, ettd kuinka paljon halutaan eri oppiaineissa jakaa ryhmid
pienemmiksi. " (Toimialajohtaja.)

"Yldasteilla toinen rehtori panostaa monipuoliseen valinnaisuuteen ja tekee isoja perus-

opetusryhunid, foinen rehtori tekee pienemmidt opetusryhmdt, mutta ei niin runsasta valin-
naisuutta. " (Toimialajohtaja.)
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"Meilld on tiettyjd aineita kouluissa, joissa tydsuojelullisesti ei voida vetdd liian suuria ryh-
mid... se tarkoittaa, ettd se kohdistun ndihin muihin aineisiin, teoria-aineisiin." (Toimi-
alajohtaja.)

"Se ndkyy tietysti ryhmien suurenemisena. Sehdn on semmoinen itsestddinselvyys, ja kun aja-
tellaan tind pdivind murrosikéisidi nuoria, riin jos sattuu kovinkin rauhaton ryhmd, niin
kylld se vaikuttaa siihen tyon tekemiseen.” (Rehtori.)

"Jos luokat rupee oleen niin téiysi, ettei ilma kulje, kylli se opiskelua vaikeuttaa." (Rehtori.)

"...esimerkiksi yldasteilln meilli taitavat olla 16 oppilaan ryhmidi keskiméiéirin, ettei ne kovin
sunret ole.” (Toimialajohtaja.)

“Siindihdn se ongelma onkin, samaan atkaan kun kehysti pienennetdin... niin meidin valta-
kunnallinen opetuksellinen ajatus sisiltdd semmoisen yksilollisyyden tavoitteen... Risti-

riitaisinta on se, ettd me vaadimme yhii yksilollisempdd opetusta yhé suuremmissa ryhmissd.”
(Rehtori.)

Opetustuntimédirissd ovat varsinaisen perusopetuksen tuntien liséiksi tukiopetustunnit seké
kerhotoiminta. T4ten opetustuntien miirdd vihennettdessd arvotetaan ns. ydin- ja oheis-
funktioita. T#ssd suhteessa oheisfunktiot osoittautuvat itse opetusta haavoittuvimmiksi.
Tukiopetus ja kerhot ovat ollest ensimmdisid supistamispolitiikan kohteita. Oppilaan
mahdollisuudesta saada tukiopetusta on siddetty laissa. Tukiopetustuntien leikkaamiseen
listtyy kysymys tukiopetuksen tarjoamisesta esimerkiksi sairauden vuoksi poissaolleelle
oppilaalle. Jokaisella oppilaalla on cikeus tukiopetukseen, mutta tukiopetustuntien supis-
taminen kohdentuu niihin, jotka syystd tai toisesta tarvitsevat lisdopetusta. Tukiopetuk-
$essa supistamisraja on useissa tapauskunnissa tullut vastaan.

Se noudatetaanko yhtildistd vai selektiivistd supistamisstrategiaa nikyy ydinfunktion ja
oheisfunktion vilisessd suhteessa. Teoreettisesti yhtildisen strategian heikkoudet tun-
nustetaan. Kun noudatetaan yhtildista strategiaa, se kohdentuu kaikkiin oppilaisiin. Sa-
malla suurempien opetusryhmien seuranksena syntyy kuitenkin enemmin niitd, jotka
eivét pirjid, ja jopa tarve kalliimpaan erityisopetukseen kasvaa. Tukiopetustuntien leik-
kaaminen on selektiivisti kohdistuen pieneen ryhmidn eli niihin, jotka tarvitsevat
lisdopetusta. Molemmissa tapauksissa ‘heikoimmat’ osoittautuvat haavoittuvimmiksi.
Tutkimus osoittaa, ettd supistamisten kohdentamisessa ydin- ja oheisfunktioiden vililla
on aaltoliikettd. Ensin oheisfunktio osoittautuu haavoittuvaksi, mutta supistamisraja tulee
vastaan. Talloin ydinfunktiosta tulee haavoittuva.

Vastaavasti koulujen kerhotoiminta on osoittautunut merkittiviksi menoleikkausten koh-
teeksi. Kerhotoimintaan kohdistuvaa supistamista voidaan perustella sen selkedlld oheis-

funktion luonteella. Perusopetusta pystytdin antamaan, vaikka kerhoja ei olisikaan.
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Oheisfunktion luonne on siten selkeampi kuin tukiopetuksessa. Toisaalta haja-asutus-
alueilla harrastustarjonnan vihiisyys on asettanut vaateita myos koulujen oman kerhotoi-
minnan suhteen. Haastatteluissa tulee osaltaan esille, ettd vapaachtoisjérjestdjen kerho-
toiminta voi vastata oppilaiden harrastetarpeisiin. Supistamisten my5ti uudet tahot voivat
kantaa vastuuta tietyn toiminnan jirjestimisesti.

"Onko tasa-arvoista se, ettii oppilasta opetetaan yksin, kun sé olet ensin jiinyt isossa ryh-
mdssd jilkeen? Vai onko jiirkevampdd pilkkoa se luokka pienempiin opetusryhmiin, jolloin
sitd jiilkeenjddneisyytti ei tule.” (Rehtori.)

"Ne kerhot, joita on, niin niitd halutaan pitdd yllid oman harvinaisuutensa kautta... Ne pe-
rinteiset koulun kerhot, litkunta- ja musiikkikerhot ja monet munt, niin niitd ei ole.” (Rehtori.)

"Kerhot loppui kokonaan, siten tukiopetus. Monta vuotta mentiin tukiopetustunteja nolla.
Viime vuosina on sitten ihan muutama tunti jarjestetty. Sitten reaaliaineet, historia, kuvis,
uskonto, niissd aletaan mennd maksimiryhmékoolla, etti siellii se nétkyy. ¥ (Rehtori.)

“Koulut jadrjestdvit iltapdivisin kerhotoimintaa vaihtelevasti..., jdrjestdmisesséd ovat mukana
seurakunta, setlementtiyhdistys, vanhempainyhdistykset, Kuula-opisto ja urheiluseurat. Mi-
tédn tahoja el ole haluttu sulkea ulkopuolelle.” (Pohjalainen 1999.)

Supistamisiin suhtautumisessa korostuu nikékulma, etti resurssien vihentyessi myds toi-
mintamahdollisuudet heikkenevit. Toisaalta supistamisilla voidaan alkuvaiheessa kyetd
kriittisyyteen, ja samalla huomata, ettd voimavarojen kdytts on ollut joillakin osa-alueilla
jopa tuhlailevaa. Opetustoiminnassa tarvittavien oppikirjojen ja muun materiaalin viihen-
tdminen on helpoimpia supistamiskeinoja. Niitd on supistettu ensimmiiseni. Kirjojen
kierritystd on harrastettu koko 1990-luku, ja se on ollut pitkilti perusteltua.

Ongelma on, etteivit oppikirjat pysy ehjini loputtomasti, ja jossain vaiheessa tiedon van-
heneminen kyseenalaistaa oppikirjan kiytén. Useissa kunnissa liikkumavara on kiytetty
loppuun, ja on jo tullut ajankohtaiseksi lisitd panostusta supistamisten sijaan. Supistamis-
raja on tullut vastaan. Osassa tapauskunnista opetusvilineiden puutteellisuus on nykyisen
tietoyhteiskunnan tarpeissa ongelma. Kyse on siit4, ettd erilaiset projektit edellyttéisivit
tdllaisia voimavaralisiyksid. Kyse on uusista tarpeista ja koulujen kehittimisen kannalta
episuotuisasta tilanteesta. Toisaalta kouluissa ei ole vilttamittd ymmirrystd tillaisille
voimavaralisdyksille itse ydinfunktion eli opetuksen kustannuksella.

"Kyllid me tullaan sen paikan eteen, ettdi meidin on yksi vuosi otettava ihan kunnon perus-
remontti. Sielld on kannettomia kirjoja, joita luetaan, piirreltyji kirjoja, joita luetaan. Kirja
kestdd vain madrétyn aikansa. " (Toimialajohtaja.)

"Tdindidin olen hankkinut 13 uutta tietokonerta eli 1allé puolella ei ole ongelmia, mutta halu-
taan sitd opettajien selkinahkaa pommittaa ” (Rehtori.)
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6.5.4. Erityisopetus

Erityiskoulut ovat olleet 1990-luvulla haavoittuvia. Koko maassa on lakkautettu 7—18 eri-
tyiskoulua vuosittain. Lukumiéré on suuri suhteutettuna koulujen kokonaismisrian, joka
alittaa kolmen sadan rajan. (Tilastokeskus 1991-2000b.) 1990-luvulla erityiskouluja on
lakkautettu muissa tapauskunnissa paitsi Kauhajoella. Jalasjirvelid ja Kannuksessa kun-
nan ainoa erityiskoulu lakkautettiin. (Tilastokeskus 1992-1999c¢.) Samalla on kyse erityis-
opetuksen jérjestimistavan muutoksesta. Erityiskoulun lakkauttaminen merkitsee ns. eri-
tyisoppilaiden integraatiota. Siind erityisoppilasta opetetaan normaaliluokassa erityis-
opettajan tuella.

Erityiskoulujen lakkauttaminen ei ole kytktksissé kysyntitekijoihin. Sen sijaan on huo-
mionarvoista, miten erityisoppilaiden lukuméirid on kasvanut 1990-luvun loppupuolella.
Kolmessa vuodessa oppilaiden lukumiiird on lisdsntynyt lihes viidennekselld (4400 oppi-
lasta) (Tilastokeskus 1998-2000b: 13). Sama kehityssuunta niikyy tapauskunnissa (Ope-
tushallitus 1995; 2001). Titen samanaikaisesti kun normaaliopetuksessa palvelutarve vi-
henee, erityisopetuksessa kehityssuunta on piinvastainen. Lisdintyneen tarpeen taustalla
kiinnitetdin huomiota oppilasaineksessa lisdéntyvédn levottomuuteen. Levottomuuden
taustalla on luonnollisesti monenlaisia tekijoitd, joita tissd yhteydessd ei tarkastella.
Taloudellinen taantuma on kuitenkin osaltaan siirtynyt perheiden tysllisyystilanteeseen,

toimeentuloon ja henkiseen hyvinvointiin. Nami seuraukset nikyvit viiveelld.

Toisaalta erityisoppilaiden miiré on ollut kasvussa samanaikaisesti, kun perusopetukseen
on kohdistunut supistamispainetta. Yhi useampi oppilas ei p4rjd4 suurissa opetusryhmis-
si. Oppilaiden levottomuuden lisdéintyessé sithen vastataan yhd vihiisemmalld ajalla op-
pilasta kohden. Supistamispolitilkan ndkokulmasta asetelma on ristiriitainen. Erityis-
opetuksen kustannukset ovat suuremmat suhteessa siihen, ettd oppilas pirjii yleisope-
tuksen ryhmissi. Voidaankin kysyi, katoaako saavutettu menosiisto.

Siind on sellainen paradoksi, ettdi miti enemmdn erityisopetukseen uhrataan, sitd vai-
keammaksi tulee yleisopetuksen puolella, koska resurssi on kuitenkin se sama... Vaarana on
oravanpydrd, ettd koko ajan enemmdin ja enemmiin suurennetaan yleisoperuksen ryhmid, joka
tarkoittaa sitd, ettd sielldl tulee taas enemmiin vaikeuksia vaikeamman oppilasaineksen kans-
sa, ja taas tulee lisdd erityisluokkiin siirtyvid." (Rehtori.)

“Nyt on paineita tiukentaa mukautettuun opetukseen pédsyd sellaisten oppilaiden kohdalla,
Jotka péirjiié normaaliopetuksessakin.” (Toimialajohtaja.)
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Kuvio 16. Tapauskuntien erityisopetusmenot vuosina 1994-1999 (Opetushallitus 1995—
2001.)

Isoissa kaupunkikunnissa viitataan haluun suojella titi perusopetuksen herkinti osaa
1990-luvun alun vaikeiden vuosien jilkeen. Tidmi ei kuitenkaan ilmene yksiselitteisesti
kuviosta 16, jossa on tarkasteltu erityisopetusmenojen kehitystd®3. Kuvion tulkinnassa on
huomionarvoista erityisopetusmenojen korkea taso. Yhden oppilaan osalta ne nousevat
valtakunnallisessa keskiarvossakin yli 60 000 markan. Tapauskunnista Vaasa heriittis
huomiota korkeilla ja Kauhajoki alhaisilla erityisopetusmenoillaan. Erityiskoulujen lak-
kauttamiset nikyvit tapauskuntien menoissa.

6.5.5. Oppilashuolto

Tassé alaluvussa tarkastelen oppilashuoltoa, joka sisiltdd koulukuljetukset, oppilasruokai-
lun ja ns. psyykkisen oppilashuollon. Ensiksi tarkastelen kuljetusmenoja, jotka ovat koko
maan osalta olleet kasvussa. Tamé on kytkoksissd koulujen lakkauttamisiin, joiden seu-
rauksena kuljetustarve lisdintyy. Kehitys on siis supistamispolitiikalle kiinteinen. Vaa-
sassa ja Kokkolassa oppilaskohtaiset kuljetuskustannukset ovat selkeisti valtakunnallista

keskiarvoa alemmalla tasolla. Taaja-asutuksen my®td perusopetuspalvelun saatavuus on

83Tarkastelua hankaloittaa se, etti vuodesta 1997 alkaen tilastointiperusteet muuttuvat. Vuodesta 1997 al-

kaen vaikeasti kehitysvammaisten oppilaiden opetusmenot on tilastoitu erikseen. Kuviossa ei ole mukana
niitd kustannuksia.



ACTA WASAENSIA 139

hyvi, jolloin oppilaiden koulumatkat jaavit lyhyiksi ja kuljetustarve vihidiseksi. Sen si-
jaan haja-asutuissa kunnissa kuljetustarpeet nousevat. Jalasjirvelld oppilaskuljetusten me-
not ovat Kauhajokea korkeammat, koska kouluverkko on keskitetympi. Toisaalta Jalasjar-
velld koulujen lakkauttamiset ovat lisinneet kuljetuskustannuksia. Kannuksessa kuljetus-
menot ovat ldhelld valtakunnallista keskiarvoa. (Kuvio 17.)%4
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Kuvio 17. Tapauskuntien majoitus- ja kuljetusmenot vuosina 1993—-1999 (Opetus-
ministerié 1995-2001).

Kuljetusmenoissa on térke#d kiinnittéds huomiota koulukuljetusten ilmaisrajoihin. Koulu-
kuljetuksissa lakiin perustuvaksi ilmaiskuljetusten alarajaksi on asetettu viisi kilometrii.
Ikd tai muut olosuhteet voivat vaatia maksutonta kuljetusta lyhyemmillekin koulu-
matkalle. Useimmissa tapauskunnissa onkin yllapidetty lakisééteistd laajempaa tasoa. Til-

laisessa tapauksessa supistamispoliittista liikkkumavaraa on.

Vaasassa on haluttu panostaa kuljetuskysymyksiin. Sielld noudatetaan lainsdaddntod vil-
jempiéd kuljetuskriteereji. Tarkasteluaikavilillda 1-2-luokkalaisilla on kahden kilometrin

84Vuoden 1992 eritellyissd luvuissa missiin tapauskunnista ei ollut majoituskustannuksia, joten kyse on
oletettavasti myds muiden vuosien osalta pelkistd kuljetuskustannuksista.
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kuljetusraja. Kolmannesta kuuteen luokkaan ilmaiskuljetusten rajana on kolme kilometrii

ja yldasteikdisilld viisi kilometrid. Ainoana tapauskuntana Kokkolassa ilmaiskuljetusrajat
ovat maksimissaan. (Taulukko 7.)

Taulukko 7. Tapauskuntien koulukuljetuksen ilmaiskuljetusrajat.

Tapauskunnat Kilometrirajat
2km 3 km Skm

Vaasa 1-2 1k 361k 7-9 1k
Kokkola - - 191k
Kauhajoki - 121k 301k
Jalasjarvi - 121k 3-91k
Kannus - 1-21k 3-91k

Jos jokin julkinen palvelu taij tehtdvd lakkautetaan, vastuu sen jirjestimisesti siirtyy pal-
velun kiyttéjille tai muille hyvinvoinnin tuottajatahoille®s, Ilmaiskuljetusrajojen korot-
taminen johtaisikin vanbempien vastuun lisiéintymiseen. Toisaalta Kokkolassa oppilaan
kiydessd huoltajan hakemuksesta muuta kuin oppilaan kannalta lihinti koulua, vanhem-

mat ovat joutuneet sopeutumaan siihen, etteivit heidin lapsensa saa ilmaista koulukyytis.

Kun koulukuljetusten piirissi olevien mairéi ei ole haluttu vihentis, on kustannustehok-
kuutta haettu edullisempien kuljetusmuotojen kautta. Isomman kuljetuskaluston avuila
oppilaskuljetusten linjoja on pidennetty. Kyse on kuljetusten kilpailuttamisesta. Tiukan
kilpailuttamisen varjopuoliakin on empiirisessd aineistossa nihtivissi. Oppilaiden koulu-
matkoihin k#ytettdvd aika on pidentynyt. Lainsidfidinté ei kuitenkaan tosiasiallisesti
vihenni tapauskuntien liikkkumavaraa tissid kysymyksessi6, Koulukuljetuksiin liittyykin
aina kysymys vanhempien huolestuneisuudesta. Vanhemmat ovat huolissaan turvallisista
koulumatkoista. Taméd korostuu silloin, kun kouluverkkoa ollaan kaventamassa.

85Paavolan ja Aarrevaaran luokittelussa on kyse kaventamisstrategiassa, jossa palvelu ylldpidetin ja supis-
tamiset toimeenpannaan kohderyhméd pienentamalla.

86Peruskouluasetuksessa on siidetty, ettei ala-asteen oppilaan piivittiinen koulumatka odotuksineen saa
ajallisesti ylittdd kahta ja puolta tuntia. Yl4asteen oppilailla vastaava aika on kolme tuntia. (Peruskouluase-
tus 64§.) Uusi perusopetuslaki jatkaa samalla linjalla (Perusopetuslaki 32§).
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Koulukuljetuksiin liittyvdt epéselvyydet lisisivitkin vanhempien haluttomuutta kou-
luverkkoratkaisuihin.

"Kylld mé arvostan vanhempia, kun he jaksavat aamusta toiseen, illasta toiseen tuoda niité
lapsia téinne kouluun ja viedi kotiin, ne kuljettaa omilla autoillaan.” (Rehtori.)

“Isompi kalusto ajamaan pitempdii reittid, vaaditaan oppilaat tulemaan fiettyihin auton-
nousupaikkoihin, eikd haeta endd pihasta... ja kun autossa jouduttiin olemaan pitempiiiin,
kuljetuksiin kiytettévi aika selviisti piteni... Mutta ei siind kilpailuttamisessa oikein muuta
vaihtoehtoa oo, kun laissa on mddrétyt rajat matkaan ja odotukseen kéiytettivisti ajasta, ja
kun selvdsti niitten alla pysytidn. " (Toimialajohtaja.)

Perusopetuksen oppilashuoltoon sisiltyy myss oppilasruokailu, jonka tavoitteeksi on ase-
tettu tyydyttdd kolmannes oppilaan pdivittdisestd ravinnontarpeesta. Toisaalta arkikeskus-
telussa on kiinnitetty huomiota, ettdi kouluruoka saattaa olla lapsen ainoa limmin ateria
pdivissd. Opetushallituksen julkaisemassa kayttokustannustilastossa on luovuttu oppilas-
ruokailun ja ns. psyykkisen oppilashuollon kustannusten erittelemisestd. Niiden kiyttd-
kustannusten tarkastelu kertoo kuitenkin ennen kaikkea oppilasruokailun tilasta®”. Kuvio
18 osoittaa, etti menojen kehitys on aaltoilevaa. Vaasassa ja Jalasjirvelld on haluttu pa-
nostaa oppilasruokailuun. Sen sijaan Kokkolassa oppilasruokailun (ja psyykkisen oppilas-
huollon) menot alittavat valtakunnallisen keskiarvon selkedsti. Valtakunnallisesti meno-
Jen karsiminen ajoittuu 1990-luvun alkupuolelie.

Haastatteluista kdy ilmi, ettd ruokahankintojen kustannuksia on uudelleen arvioitu kaikis-
sa tapauskunnissa. Se ndkyy ruokalistan muutoksina ja halvempien ruoka-aineiden kiyt-
toonottona. Kysymys siitd, valmistetaanko ruoka koulun omassa keittitssd, on johtanut
kustannuslaskelmiin ja uusiin jirjestelyihin. Kaikissa tapauskunnissa on jossain miirin
siirrytty keskitettyyn ruoan jakelujirjestelmiin. Keskittdmiselld haetaan tehokkuusetuja
ruokahuollossakin. Jakelukeittiditd kevedmpi ratkaisu on ruokahankintojen keskittiminen.

"Yleisesti ottaen on menty alaspdin kouluruoan tasossa ja mddrdssd. Kylld sillé tietysti saa
vatsansa ldyteen, mutta se nikyy pienissd asivissa puuroina ja laatikkoruokina,” (Rehtori.)

“Joo sehdn on hirmu halvalla, milld se ruoka tehdiéin,... se on kohtuullisen hyvid ruokaa,...
onhan se ert asia, kun ruoka valmistetaan sielld, missd syéjéitkin on,..." (Rehtori.)

871990-luvun alussa tehdysti erittelystd voi péiitelld, ettd psyykkisen oppilashuollon osat muodostavat tissi
kokonaisuudessa vain murto-osan.
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Kuvio 18. Tapauskuntien oppilasruokailun ja ns. psyykkisen oppilashuollon menot vuo-
sina 1993-1999 (Opetushallitus 1995-2001).

Muun oppilashuollon osalta voidaan kiinnittdd huomiota psyykkiseen oppilashuoltoon,
joka toteutuu koulunkiiyntiavustaja-, koulupsykologi- ja kuraattoripalveluina. T#ssi suh-
teessa edelld esitetty kuvio ei anna totuudenmukaista kuvaa. Haastatteluissa kiinnitetiiin
huomiota niiden tarpeiden lisdéntymiseen ja siihen, ettd tarpeisiin vastaaminen on riitti-
matonid. Kyse ei olekaan supistamispolitiikasta, vaan siit4, ettd lisdpanostusta tarvitaan.

6.5.6. Koulujen sisdinen hallinto ja kiinteistonhuolto

Perusopetustehtivii tukevina toiminta-alueina voidaan tarkastella koulujen hallintoa ja
kiinteistdnhuoltoa. Oheistoiminnan luonteesta johtuen esimerkiksi asiakasliheisyys,
supistamispoliittiselta haavoittuvuudelta suojaavana tekijidni, puuttuu niiltd toiminta-
alueilta. Tapauskunnissa oheisfunktion alttius supistamispoliittisille toimenpiteille on sel-

ked, erityisesti Vaasassa ja Jalasjirvelld. Koko maan osalta niiden menojen kehitys on
mieluummin kasvava kuin vihenevi. (Kuvio 19.)
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Kuvio 19. Tapauskuntien koulujen sisdisen hallinnon ja kiinteisténhuollon menot vuo-
sina 1994-1999 (Opetushallitus 1996-2001).

Opetushallituksen tilastossa sisdinen hallinto kattaa hallintohenkilokunnan palkkojen
ohella mm. koulujen johtokuntien kustannukset. Kauhajoella supistamispolitiikka merkit-
si koulujen johtokuntien lakkauttamista. Kuviota tarkastelemalla ei kuitenkaan voida
tictad, missd médrin médrin menokehitys sisiltiid koulujen hallinnon ja missd miérin kiin-
teistéjen huollon kustannuksia. Hallintoon kohdentuviin supistamisiin palaan alaluvussa
8.2.2.

Useimmissa tapauskunnissa on toteutettu tai ollaan toteuttamassa jirjestelyjd, joissa kiin-
teistonhuolto on siirtynyt tai siirtyy pois koulutoimesta. Tillaisiin jérjestelyihin on
liittynyt koulutilojen siirtyminen teknisen viraston hallintaan. Kiinteistonhuollon osalta
keskeisend supistamispolitiikalle altistavana tekijand on supistamispolitiikan vaikutusten
kuten kiinteistdjen kunnon rappioitumisen nikyminen vasta useiden vuosien kuluttua.
Investointikysymyksiné koulut ovat peruskorjauksen suhteen hyvin erilaisissa tilanteissa.
Selkedd rapistumista on ollut néhtivissd. Auki oleva kouluverkkotilanne on merkinnyt
kiinteisténhuollossa selkeiid priorisointia siind suhteessa, ettd ne koulut, joiden siilyminen
kouluverkossa on ollut episelvii, eivit ole mydskiin olleet peruskorjaamisen kohteina.

Oma kysymyksensi on koulujen homeongelmat, joilta ei ole viltytty tapauskunnissakaan.
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Ne aiheuttavat kalliita peruskorjausremontteja. Sen sijaan, ettd supistamisia voitaisiin teh-
d4, on tiltd osin nihtévissi tarpeiden lisdantymistd.

6.6. Yhtildinen supistamispolitiikka

Edelld on tarkasteltu supistamispolitiilkan kohdentumista perusopetuksen sisilld. Palaan
kysymykseen kouluverkon kaventamisesta tuonnempana. T#ssd yhteydessd viittaan vield
opetustuntiméérien vahentdmiseen osoituksena yhtéldisestd supistamisstrategiasta. Ope-
tustuntiméfrien vihentdminen toimeenpannaan kaikissa kouluissa saman kertoimen mu-
kaan, eli yhtildisesti. Pddsddntoisesti ratkaisu koskee yhtd lukuvuotta, eikid pitkdvaikut-
teista menos#dstdd saada aikaan. Tastd heikkoudesta huolimatta yhtilidiseen supistamis-
strategiaan perustuva opetustuntiméirien vihentdminen on suosittu supistamispoliittinen
ratkaisu. Se on ensimmdinen keino, joka otetaan kayttoon.

Kyse on kuitenkin vain ldhtSkohdiltaan yhtéldisestd supistamispolitiikasta. Valintoja
joudutaan tekemdin kouluissa. Tapausaineistossa nousi esille se, ettei yhtildisen.
supistamisstrategian kéyttd kohdennu tasapuolisesti. Ndenngisesti tasapuolisesti kaikkiin
oppilaisiin kohdistuvat supistamisratkaisut, joissa opetusryhmit suurenevat, merkitsi siti,

toteutumatta, kun kalliimpien opetusmuotojen (erityisesti erityisopetuksen) tarve kasvaa.

Huomionarvoista on, ettei opetustuntimédrien vihentiminen ole herittinyt sellaisia
Intressiristiriitoja, ettd ne olisivat estineet supistamispolitiikan implementaatiota. Nami
supistamiskeinot eiviit ehkd néy, ennen kuin palvelun laatu on jo olennaisesti heikentynyt.
Peruskoulun osalta tietojen ja taitojen kertymistd kyetddn erilaisin mi#rillisin mittarein
lyhyelldkin tahtdykselld arvioimaan, mutta periaatteessa opetus- ja kasvatustavoitteiden
toteutumista on mahdollista tarkastella vasta pitkén aikavilin kuluessa. Téten supistamis-

politiikan vaikutusten nikyvyys ei ole supistamispolitiikalta suojaava tekija.
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7. FORMULOINNIN JA IMPLEMENTOINNIN PROSESSIT TAPAUS-
KUNNISSA
7.1. Supistamispolitiikan prosessit

Téssd pddluvussa tarkastelen supistamisvalmistelua seki supistamispoliittisten piitosten
formulointia ja implementointia tapauskunnissa. Niiden prosessien kautta havainnollistan
kunkin kunnan supistamispolitiikan ominaispiirteitd. Teoreettisessa viitekehyksessé tar-
kastelin supistamispolitiikan prosessia systeemiajattelun ja sen panos—tuotos-mallin poh-
jalta. Nyt sovellan nditd lahtokohtia tutkimuskohteen empiirisessi tarkastelussa.

Tarkastelussa ovat supistamispolitiikan panokset, implementaatio ja implementaatiotuo-
tokset. Tarkastelun lopuksi syntyy kuva siit4, millaisia supistamispolitiikan implementaa-
tiokuiluja on mahdollisesti syntynyt. Toisaalta implementaatiokuiluun ajautumisen mySti
on oletettavaa, ettd kunnissa aletaan etsid uusia supistamismuotoja, ja siten syntyy uusia
supistamispoliittisia prosesseja. Vaikutusulottuvuus ei ole tassa tutkimuksessa keskeiselld
sijalla, joten se ei sisdlly metodiseen asetelmaan. Tarkastelu painottuu vuosien 1996-1998
viliseen kehitykseen. Poikkeuksellisesti tapauskunnittaisessa tarkastelussa en ole eritellyt

haastateltavan asemaa anonymiteetin sdilymiseksi. Sen sijaan olen maininnut tapaus-
kunnan nimen.

7.1.1. Vaasa

Vaasassa talouskehitys on ollut vakaa, vaikkakin 1990-luvun puolivilissd vaikutti silti,
jen kasvu oli saatava kuriin. Uhka talouden heikkenemisests johti talouden tervehdytti-
misohjelmiin, joissa tarkasteltiin myds menopuolta ja menojen supistamistarvetta. Kyse ei
ollut kuitenkaan supistamispoliittisesta ohjelmasta, vaan enemminkin siit4, miten tilanne,
jossa saneeraus tulisi ajankohtaiseksi, voitaisiin valttdd.

Vaasassa valtuusto korkeimpana kunnallisena poliittisena padtéksentekoelimeni otti kan-
taa kunnallisten palvelujen keskindiseen arvojirjestykseen. Arvoseminaarin annin perus-
teella palvelujen luokittelussa pésdyttiin peruspalveluihin, eldménlaatupalveluihin ja tuki-
palveluihin. Peruspalveluissa eroteltiin sellaiset vilttimittomyyspalvelut, joista kaupunki
huolehtii kaikissa olosuhteissa. Perusopetuksen asema vilttimittomyyspalveluna on vah-

va. Toimialajohtajien haastatteluista kdy ilmi, etti suhtautuminen perusopetuksen
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kysymyksiin on ollut my®nteisti. Kaupungin on katsottu lnoneen imagoa koulutuskau-
punkina. Kouluissa esitetdéin kritiikkis, ettei raha riiti perusopetukseen, vaan se suun-
nataan ylemmille oppiasteille.

Vaasassa arvokeskustelua ei ole kédnnetty supistamispoliittiseksi linjaukseksi ja konk-
reettisiksi palvelurakenteen muutoksen perusteiksi. Edelld viittasin perusopetukseen pal-
velukokonaisuutena, joka sdilyy. Sen sijaan palvelun sisdlti voi etsid mahdollisuuksia
palvelun kaventamista koskeviin strategioihin (vrt. Paavola & Aarrevaara 1993). Vaasas-
sa vapaaehtoinen kesévirkistystoiminta on luokiteltu eldaménlaatupalveluksi, mutta supis-
tamispolitiikkaa ei ole siihen kohdennettu. Kaufmanin (1976) mukaan julkisia palveluja ei
lakkauteta, vaikka alkuperiisid toiminnan tavoitteita ei enii olisikaan. Kesavirkistystoi-
minta on hyvi esimerkki palvelujen universalisoitumisesta. Aluksi palvelua annettiin
sosiaalisin perustein, mutta myShemmin kaikille halukkaille,

Kouluverkkoasetelmaan mahtuu muutamia pienid kouluja muun muassa kahdeksan oppi-
laan ruotsinkielinen kouluyksikk, jossa opetetaan yhtd yhdysluokkaa. Pienen kouluyksi-
kén tulevaisuus on ollut esilld koko 1990-luvun ja tulee keskusteluihin yhi uudelleen. 88
Pieni koulu heréttdd huomiota kalleudellaan. Oppilaskohtaiset kustannukset ovat yli
kaksinkertaiset suuriin kouluyksik&ihin verrattuna. Toisaalta sama koulu on oppimismit-
tarein osoittautunut tehokkaaksi. Pieni koulu rasittaa ruotsinkielisté opetustointa. Haastat-
teluista nousee esille, ettd kieliryhmin sisédlli tulee olla valmiutta rakenteellisiin rat-
kaisuihin, ja ellei néin ole, muut kieliryhmiin yksikot kantavat vastuuns®.

“..viimeksi kevéttalvella siitd keskusteltiin, ettii onko syyté yllipitida nitin pientd oppilaitosta,
Jjoka imee toisilta sen resurssin..." (Vaasa.)

“Tdssd on kysymys kieliryhmiin sisiiisestd solidaarisuudesta.” (Toimialajohtaja, Vaasa, Pohja-
lainen 1999c¢.)

Kysynniin lasku on ollut keskeinen syy koulujen lakkauttamis- tai yhdistémisuhalle. Suo-
menkielisessd kouluverkossa uhan alla olevat koulut eivi ole olleet pienidi, mutta niiden

oppilasmiérd on laskusuunnassa. Vaasassa on huomionarvoista, ettd tietyilld alueilla kou-

88Suvilahden—Korkeamien ruotsinkielinen koulu, 1-2-luokka-asteet: Viimeksi vuonna 1999 pédtettiin, ettd
koulu saa toistaiseksi jatkaa (Opetuslautakunnan ruotsinkielinen osasto 18.3.1999; Pohjalainen 1999b).

89 Aika ajoin nousee esille se, kohdellaanko eri kieliryhrnié tasapuolisesti. Ruotsinkielisissii kouluissa keski-
koko on pienempi ja samalla opetusryhmiikoot ovat alhaisemmat.

?0Vuonna 1998 valmistui uusi ruotsinkielinen koulu alueelle, jossa oppilasm#iri on voimakkaassa kasvus-
sa.
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tarve supistamisiin. Kysynnin laskuun liittyvien perusteiden heiketessi poliittiset paatok-
sentekijét eivit ole tehneet koulujen lakkauttamis- tai yhdistimispazitoksia.o!

Supistamispolititkan ndk&kulmasta poliittiset pédtSksentekijit eivit ole olleet valmiita
ala-asteita koskevaan kouluverkkouudistukseen, mutta yldasteilla sitd on toteutettu. Vuon-
na 1998 kaksi toimintayksikkod yhdistettiin. Ratkaisun taustalla oli se, ettd naapurikun-
nassa rakennettiin oma yliaste, jonka seurauksena 7-9 -luokkalaisten oppilasmiiiré vihe-
ni. (Opetuslautakunnan suomenkielinen osasto 13.5.1998, 54§.) Ratkaisuun oltiin tyyty-
viisid kouluviraston ohella my&s koulussa. Sielld viitataan isomman kouluyksikén parem-

piin mahdollisuuksiin oppiainevalikoiman monipuolisuudessa.

"Talld ratkaisulla kaupungissa on kolme aika tasavahvaa sellaista 400-450 oppilaan yk-
sikkod. Oppilaan valintajen kannalta se on hyvéi ratkaisu. " (Vaasa.)

Kouluverkkouudistuksen valmistelijat ovat tavoitelieet kouluverkkouudistusta toimeen-
pannakseen tiettyjd supistamispoliittisia péitoksid (talousarviopaitoksid). Titen koulu-
verkkouudistuksen valmistelu ja siihen liittyviit ongelmat kytkeytyvit talousarvion
toimeenpanon implementaatiokuiluun, eli talousarvioylityksiin. Haastatteluissa kiinnite-
tddn huomiota talousarvion tiukkuuteen, jolloin se ei jousta taloudellisten tai toiminnallis-
ten olosuhteiden muuttuessa. Toiminnallisena muutoksena on mm. koulunkéyntiavusta-
jien tarpeen lisééntyminen.

Kun kouluverkkoratkaisuja i ole saatu ajkaan, supistamispolitiikka on nikynyt opetus-
tuntiméérissé ja suurempina opetusryhmind. Kerhotoimintaa supistettiin ensimmaisend ja
tukiopetustunneissa tultiin tilanteeseen, jossa tukiopetustuntien supistamista tuli rajoittaa
opetuslautakunnan tekemén periaatepéitoksen avulla, Sen mukaan oli huolehdittava siiti,
ettd tukiopetukseen ja kerhoihin olisi riitettdvi tuntiresursseja. Yleis- ja erityisopetuksen

suhteessa on havaittavissa painopisteiden muuttumista. Ensin erityisopetuksen

Y Ristinummen, Vanhan Vaasan ja Kappelinméen koulujen yhdistiiminen/ lakkauttaminen: Suomenkielisten
ala-asteiden osalta on ollut paineita kouluyksikéiden yhdistdmiseen alueella, jossa kahden kilometrin etii-
syydelld toimii kolme koulua. Vuonna 1996 kaikissa niistd kolmesta koulusta oli yli 150 oppilasta, eli ihan

kenut nopeasti. Aluksi ldhdettiin litkkeelle kahden koulun, Ristinummen ja Vanhan Vaasan, hallinnollisesta
yhdistdmisestd. Sittemmin suunnitelmana oli muuttaa Ristinummen koulu korttelikouluksi, jossa
annettaisiin opetusta ainoastaan alemmille oppilasasteille tai oppilaat opiskelisivat yhdysluokissa. Tavoit-
teena oli molemmissa vaihtoehdoissa, ettid opetusryhmakoot olisivat mahdollisimman suuria ja samalla ope-
tusryhmien tarve vihenisi. Supistamisuhka on vuorotellen kohdistunut sekd Ristinummelle etti Vanhaan
Vaasaan. Mythemmin tarkasteluun otettiin myis alueen kolmas koulu, joka sijaitsee Kappelinmien
alueella. Lakkauttamis- tai yhdistimispa#t6ksid ei kuitenkaan tehty. Haastattelussa nousee esille, ettd van-
hemmat saivat vakuutettua paattajit koulujen sdilyttimisen tarpeellisuudesta. (Opetuslautakunnan suomen-
kielinen osasto 20,12.1995, 98§; 14.10.1998, 100§; 20.1.1999,1§.)
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midrdrahoja vihennettiin, mutta vuosikymmenen lopulla se on erityisessd suojeluksessa.
(Vaasan kaupunki 1996; 1997, Vaasan opetustoimi 1998.)

"Se on sitten otettu tdstd. Tuntikehystd on leikattu eli on pienennetty siti oppilaskohtaista
indeksid koko ajan.” (Vaasa.)

"Nyt on sellainen fiilinki tddllid perusopetuksen puolella, ettii pohjat on saavutettu.” (Vaasa.)

Parnokset *Taloudelliset olosuhteet olivat vakaat, mutta uhka talouden
implementaatiolle heikkenemisesti vallitsi.
*Taloudellinen uhka identifioitiin aikaisessa vaiheessa.
*Talouden tervehdyttimiselle oli yleinen linjaus (talouden
tasapainottamis- ja vakaunttamisohjelma). Yldasteiden
yhdistiémisisti paatettiin. Ala-asteiden osalta kouluverkon
kaventamispéiitoksid ef saatu aikaan,

Implementaatio *Supistamiskeinojen valinta siirtyi opetustuntimiérien
vihenemisen kautta kouluihin.

Implementaatio-  *Yldasteiden yhdistimiset toimeenpantiin.

tuotokset *Supistamispolitiikka johti suurempiin opetusryhmiin, tuki-
opetuksen, kerhojen ja valinnaisuuden vihenemiseen,
*Kiytetyistd supistamiskeinoista huolimatta talousarvion
toimeenpano ajautui implementaatiokuiluun.

Kuvio 20. Vaasan supistamispolititkan prosessi.

Yhteenvetona voidaan tarkastella kuviota 20, joka havainnollistaa Vaasan supistamispoli-
titkan formulointia ja implementointia. Uhka talouden heikkenemisesti johti talouden ter-
vehdyttimisohjelmiin. Supistamispolitiikan rakenteelliset ratkaisut osoittautuivat vai-
keiksi ala-asteiden kouluverkossa. Supistamispolitiikka toimeenpantiin opetustuntimii-
rien vihentdmisen Kautta, jolloin ratkaisuvalta siirtyi kouluihin ja tysjirjestyksen laatimi-
sessa tehtdvaksi. Niistd toimenpiteistd huolimatta jouduttiin talousarvioylityksiin.

7.1.2. Kokkola

Kokkolassa taloudellinen kriisi johti talouden tervehdyttimisohjelmaan, jonka ensimmai-

sessd vaiheessa muun muassa nostettiin verodyrii. Kdyttdmenojen supistamisiin tihdittiin
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vasta toisessa vaiheessa. Talouden tervehdyttimisohjelmassa oli kyse kokonaisuudesta,
jossa korostettiin, ettd sen kaikki erilliset osat olisi toteutettava, jotta tervehdyttimisohjel-
ma onnistuisi. Itse asiassa tervehdyttamisohjelmalla haluttiin hylitd ns. *juustohdylin’ el
yhtéldisen supistamisstrategian kiytto. Strategiaa oli kiytetty useita vuosia, eiki tillaisiila
toimenpiteilld koettu olevan endd suuria menosidstoji saavutettavissa. Supistamispolitiik-
kaan liittyen tervehdyttimisohjelmassa todettiin tarve jirjestelmélliseen palvelujen arvi-

ointiin ja vaihtoehtoisten toimintatapojen selvittimiseen. (Kokkolan kaupunginvaltuusto
12.5.1997, 107§.)

Periaatteessa perusopetuksen suoja supistamispolitiikkaa vastaan on vahva. Tissi voidaan
viitata tarkasteluaikavilia koskevaan kuntasuunnitteluun. Lihtokohtana ovat valtuuston
hyvéksymit kaupungin kehittdmisen pasimiirit. Kokkolan kaupungissa tavoitellaan viih-

tyisdd, kansainvilisen osaamisen kaupunkia. Keskeiseksi painopistealueeksi tdmin tavoit-

1995, 135%.)

Ennen tervehdyttdmisohjelmaa perusopetuksessa turvauduttiin talousarvioylitykseen. Ta-
lousarvion toteutumiseksi lautakuntia pyydettiin esittim#in konkreettiset siistosuunni-
telmat, ja ryhitymédéin niiden toteuttamiseen, etti ylitykset voitaisiin vilttid. Titen talous-
arvioylitys aiheutti painetta supistamiskeinojen kiyttoonotolle. Tervehdyttimisohjelmassa
vaadittiin taloudenpidon kurinalaisuutta. Sen aikana talousarvion implementaatio perus-
opetuksessa onnistui.

Haastatteluissa ilmenee, ettd perusopetuksessa supistamiskeinojen kéyttéonottoa yritettiin
vikisin. Télla tavalla ei pddsty tulokseen, jolloin uudessa tervehdyttimisohjelmassa ja sen
implementaatiossa yritettiin vilttdd niitd ongelmia, joita aiemmin oli ollut. Ero nikyy en-
nen kaikkea kouluverkon kaventamisessa. Ensin nditd ratkaisuja etsittiin intensiivisesti.
Kaupunginvaltuusto antoi koulutuslautakunnalle toimeksiannon, jossa oli ajatuksena, etti
kouluverkkoa on tarkasteltava, jotta resurssit voitaisiin ohjata jatkossa tehokkaammin itse
opetukseen (Koulutuslautakunta 21.3.1996, 49§). Titen kaupungin ylin poliittinen johto
tavoitteli rakenteellista uudistusta. 1990-luvun loppupuolella linja muuttui enemmankin
sithen, ettd koulutoimi toimikoon itse haluamallaan tavalla, kunhan se saavuttaa sille ase-
tetut supistamistavoitteet.

Kun kouluverkkokeskustelu aloitettiin Kokkolan kaupungissa vuoden 1995 lopulla,

osoittautui, etti kouluverkko oli hyvin erilainen eri kouluryhmissi. Suomenkieliset
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oppilaat olivat isoissa kouluyksiksissd kaupunki- tai lihiokouluissa, kun sen sijaan ruot-
sinkielistd kouluverkkoa leimasi suuri kyldkoulujen osuus. (Koulutuslautakunta 30.11.

1995, 1598§.) Kielikysymys ja sen kytkeytyminen kouluverkkoon liittyi pitkiin perinteisiin
lahes satavuotiaita, ja siten niiden lakkauttaminen ei olisi helppoa.

Kokkolassa kouluverkkoon liittyvit kysymykset ovat olleet esillii useita vuosia. Ratkaisut
ovat kuitenkin osoittautuneet vaikeiksi, ja toisenlaisista tavoitteista huolimatta 1990-luvun
puolividlin jilkeen koulukiytdstéd poistui vain yksi pieni ruotsinkielinen koulu®2. Yhtislts
voi ajatella, ettd kyse on sattumalta kielirajoista®3. Kyse voisi olla keskusta-alueen ja haja-
asutusalueen vilisestd vastakkain asettelusta.

Kokkolassakin ala-asteiden kouluverkkouudistus l4hti liikkeelle kysynnin laskusta. Kun
haja-asutusalueen ruotsinkielisten koulujen osalta ei saatu ratkaisuja aikaa, siirryttiin
keskusta-alueelle. (Koulutuslautakunta 30.11.1995, 1598.) Uusi kouluverkon kaventamis-
kuin pienilli haja-asutusalueen kouluilla®. Kysyntitekijit eivit endid olleet p#dperuste
kouluverkon uudistamiselle.

Koulujen yhdistdmisyrityksessd ilmeni, miten monimutkainen prosessi useine kisit-
telyineen hémirsi sitd, mitd itse asiassa ollaan tekemissd. Ensin pohdittiin koulujen hal-
linnollista yhdistamistd, mutta prosessin edetessd suunnitelmat muuttuivat nseaan kertaan.
Padtosesityksiin liittyi epdmagrdisyyttd, joka kytkeytyi eri toimijatahoihin ja uusiin rat-
kaisuihin, ja prosessi mutkistui. Tydryhménkéén rooli ei noussut supistamisiin sitout-
tavaksi. (Koulutuslantakunta 30.11.1995, 159§; 25.1.1996, 48; 16.4.1996, 59§; 25.6.1996,
878.)

92Ylikorpilahden ruotsinkieliselli ala-asteella oli viimeisten kolmenkymmenen vuoden aikana ollut keski-
midrin 12 oppilasta. Koulutuslautakunnan ruotsinkielinen osasto totesikin lausunnossaan, ettd oppilasmiii-
rdn laskerninen seuraavan lukuvuoden alussa neljizin oppilaaseen teki lakkauttamisesta ajankohtaisen, mutta
toisaalta todettiin, ettd peruste jatkamiselle olisi ruotsinkielisen opetuksen tarjonnan siilyminen tissi osassa
Kokkolaa. Uusien koulujirjestelyjen yhteydessi viitattiin koulun korkeisiin oppilaskohtaisiin kustannuksiin
ja kaupungin perusopetuksen tiukkaan taloudelliscen tilanteeseen. Koulun todettiin kuitenkin kasva-
tuksellisesti toimineen hyvin. Koulun lakkauttamispétds tehtiin ja toimeenpano onnistui suunnitellusti.
{Koulutuslautakunta 26.10.1995, 148§.)

P3Kokkolassa vastuu tietynlaisista linjauksista esimerkiksi kouluverkkokysymyksissi ei kuitenkaan jii kie-
liryhmén sisélle, vaan rasittaa koko koulupuolta,

%4Renlundin ja Chydeniuksen kouluissa oli 1990-luvun puolivilissd vajaat 80 ja 140 oppilasta (Tilastokes-
kus 1996¢).
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Haastatteluissa viitataan siihen, ettei suunnitelma ollut realistinen missiin vajheessa.
Koulutoimella oli paineita saada kouluverkkoratkaisu aikaan, ja kun luontaisemmat
pienten koulujen lakkauttamiset ep#onnistuivat, siirryttiin keskusta-alueelle. T#hén rat-
kaisuyritykseen turvauduttiin, kun vastustus muilla tahoilla nousi liian kovaksi. Taloudel-
lisessa mielessid koulujen yhdistiminen olisi edellyttdnyt lisimadrirahojen panostusta
peruskorjaukseen. Kyse olikin toiminnallisessa ja taloudellisessa mielessd peruste-
lemattomissa olevasta “kirjoituspoytiideasta”.

"Juuret on siind, ettd vuonna 1970 yhdistettiin Karleby ja Gamla-Karleby, silloin tuli Kok-
kola eli Karleby,... se on perinteisesti ruotsinkielistd aluetta, siellé on vankka tausta ja kova
kyldyhteisskuuluvuus,... kylinmiehet ovat joskus vuosisadan vailiteessa omasta metsistd lah-
Joittaneet nifmd puut, erittiin vahvat perinteet,..., jokaisesta koulusta léviyy oppilaita joilla on
esi-isid ollut koulussa alusta lihtien.” (Kokkola.)

"...He ovat niitd kokkolalaisia, jotka ovat asuneet tilld ruotsinkielisellé alueella, ja sitten
suomenkielinen viesti on tullut keskustaan isojen tehtaiden ryétd, etti siind on hirveen
paljon inhimillistd ja ymmdrrentivid, mutta mydskin sitd, ettd ihmiset ovat asettuneet
tiettyihin puolustusasemiin ja mitiiiin muutoksia ei voi tehdd, ei endii niitd jirkeviikddn,..."
(Kokkola.)

"Kun kouluverkkoasiasta keskustellaan, niin siind rulee kielikysymys vahvasti esiin, ollaan
mydskin keskustelemassa siitd, ettdi halutaanko vaikuttaa ruoisinkielisen koulutuksen
asemaan. " (Kokkola.)

“Ne oli niin kauan valmistellut ja uhonnut koulupiiriratkaisua, ettd niiden oli pakko valtuus-
tokauden aikana saada joku péiiités atkaiseksi.” (Kokkola.)

Muilta osin Kokkolassa perusopetuksen supistamispolitiikkaa on rajoittanut se, ettei tie-
tyilld toimintafunktioilla ole lilemmalti supistamispoliittista liikkumavaraa. Oppilaskulje-
tukset ovat tdstd hyvd esimerkki. Vuosikymmenen alussa on otettu kiyttosn viiden kilo-
metrin ilmaiskuljetusraja my6s 1-6-luokkien oppilaille. Ainoastaan terveydellisisti syistd
maksuton kuljetus on jarjestetty tatd lyhyemmille koulumatkoille. Peruskoulun 1-2-luok-
kalaisille kuljetusraja on osoittautunut korkeaksi. Nami jdrjestelyt tulevat yhi uudelleen
keskustelun kohteeksi®®. (Koulutuslautakunta 26.10.1995, 153§; Koulutuslautakunta
1.9.1998, 57§.)

93 Asiaan on haluttu korjausta muun muassa valtuustoaloitteiden kautta. Tiltd pohjalta koulutuslautakunta
esitti kaupunginhallitukselle ja edelleen valtuustolle, etti lasten turvallisuuden edun ja kehityksen mukaista
olisi muuttaa maksuttoman koulukuljetuksen rajaksi 1-2-luokkien osalta kolmeksi kilometriksi. Toimiala-
Jjohtajan esityksen mukaisesti kaupunginhallitus kuitenkin péiitti, ettei kuljetusrajoja tarkistettaisi. Valtuusto
palautti asian kaupunginhalllitukselle lisdselvityksii varten, mutta koulutoimen tiukan talousarvion nimissé
tdllaisiin ratkaisuthin ei paisty koulutuslautakunnan eridvisti kannasta huolimatta. (Kounlutuslautakunta
15.2. 1996, 348; 22.2.1996, 43§.)
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"Koulukuljetuksia koskeneet leikkaukset ovat olleet kipeiti mutta vilttamiittomid, koska kou-
lutoimen sddstot on jouduttu tasaisesti kohdentamaan eri toiminta-alueille ilman, etti
vaarannettaisiin lakisddteisti opetusta. " (Koulutuslautakunta 26,10.1995, 1538.)

"Tuntikehys on saatu sellaiselle tasolle, ettd se on valtakunnallisestikin keskiarvoa, ollaan

pddsty yhteisymmdrrykseen koulujen kanssa, ennen annettiin lifkaa opetustunteja.”
(Kokkola.)

"Koulupuoli on nyt hyvilli mallilla, kun se tuntikehys on riittévéin ajoissa vedetty alas, niin se
saavuttaa tavoitteen.” (Kokkola.)

Panokset *Taloudellinen kriisi.

implementaatiolle *Taloudellista kriisii ei uskottu todeksi.
*1990-Iuvun puolivilissd oli poliittinen pyrkimys (valtuusto)
kouluverkon kaventamiseen. Koulutuslautakunta teki yhden
ala-asteen lakkauttamispéitoksen ja kahden ala-asteen
yhdistédmispaitoksen.
*Vuonna 1997 piitettiin kaupungin talouden tervehdyttsimis-
ohjelmasta, jossa asetettiin vaatimuksia palvelujen ja vaihto-
ehtoisten toimintatapojen arviointiin,

Implementaatio *Supistamiskeinojen valinta siirtyi opetustuntimzirien
vihenemisen kautta kouluihin,

Implementaatio-  *Yksi koulu lakkautettiin. Kahden ala-asteen yhdistimispitos
tuotokset ajautui implementaatiokuiluun,
*Supistamispolitiikka konkretisoitui muun muassa tukiopetuk-
sen ja kerhojen vihenemisend.
*Ennen tervehdyttdmisohjelmaa talousarvion toimeenpano
ajautui implementaatiokuiluun. Tervehdyttimisohjelman
aikana talousarvion implementaatio onnistui.

Kuvio 21. Kokkolan supistamispolitiikan prosessi.

Edelld ilmeni, ettd oppilaskohtaisten kiyttémenojen taso on ollut Kokkolassa selkeiisti
valtakunnallista keskiarvoa alemmalla tasolla. Vuoden 1997 talousarviossa oli supistamis-
politiikan ndkékulmasta mielenkiintoinen lause "Opetussuunnitelmat tarkistetaan vastaa-

]

maan kiytossd olevia resursseju.” Kouluverkon kaventamisratkaisujen epionnistuessa
supistamispaineet siirtyivit opetustuntimiiriin. Kokkolassa opetustuntimééirien vihents-
minen mahdoilisti sen, etti talousarvion implementaatiossa onnistuttiin. Perusopetus tiytti
sille asetetut supistamistavoitteet, vaikka vaihtoehtoisten toimintapojen etsintid ei ra-

kennetasolla tehty. Valintojen teko siirtyi koulutasolle. (Kuvio 21.)
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7.1.3. Kauhajoki

Tapauskuntia valitessani Kauhajoki nousi esille vahvan talouden kuntana. Tissi suhteessa
on mielenkiintoista, miten nopeasti kuntatalouden k#inne voi tapahtua. Kuntatalouden
heikentyminen asetti poliittiset paitoksentekijit uuden tilanteen eteen. Vuoden 1998 ta-
lousarvion valmistelutysssd, kunnanhallitus pyysi eri hallintokuntia esittiméin, mistd pal-
veluista voidaan luopua, ja missi palveluissa voidaan vihentii taloudellisten realiteettien
niin vaatiessa (Kauhajoen kunnanhallitus 7.7.1997).

Valtuustoseminaarissa valtuutetut ottivat kantaa erilaisiin supistamisehdotuksiin. Samalla
tuotiin esille, ettd kouluverkon kaventaminen olisi yksi mahdollinen supistamisstrategia
taloudellisen tilanteen heiketessd (Sivistyslautakunta 27.10.1998, 54§). Koulukohtaisesti
lakkauttamisp#atosten tekeminen osoittautui vaikeaksi. Taloudellisen laman aikaan 1990-
luvun alkupuolella koululakkautuksia tehtiin, mutta sen jilkeen niisti pitdydyttiin
vuosikymmenen loppupuolelle saakka.

Toimeenpanijoiden nikokulmasta talousarvion implementaatio ei voinut onnistua koulu-
verkkokysymyksen keskenerdisyyden vuoksi. Kunnan korkeimman poliittisen patoksen-
tekotason (valtuusto) ja sivistystoimen vililld olikin lukkotilanne, joka kytkeytyi toimi-
valtaan tehdi tietynlaisia paatoksid. Sivistystoimessa vaadittiin kouluverkkoa koskevia ra-
kenteellisia ratkajsuja. He kritisoivat, ettei palautetta rakenteellisista ratkaisuista saatu, ei-
ki heilld ollut toimivaltaa tillaisissa kysymyksissi (Sivistyslautakunta 2.9.1998, 43§).

Perusopetuksessa talousarvio ylitettiin useina vuosina% ja talousarvion implementaatio
ajautui implementaatiokuiluun. Sivistystoimessa ei ollut valmiutta tehda sellaisia supista-
misratkaisuja, ettd timi tilanne olisi viltetty. Kunnanhallituksen tiedustellessa mahdol-
lisia supistamiskeinoja, hallintokunnassa todettiin, ettd opetusryhmien koossa liikkuma-
varaa olisi vield jiljelld. Tarpeen vaatiessa opetusryhmii voitaisiin vield vihentis, mutta
télloin opetusryhmien keskikoot nousisivat. Haja-asutusalueiden kouluissa tillaiset kus-
tannussédstot voisivat merkitd koulun yksiopettajaisuutta, mikd merkitsisi opetuksen laa-

dun heikkenemistd Mieluummin turvauduttiin talousarvioylitykseen. (Sivistyslautakunta
10.9.1997, 718.)

%Vuonna 1998 méréirahat eivit rittinect keskusta-alueen ala-asteilla seki yldasteen ja erityisopetuksen
yhteiselld vastuualueella (Sivistyslautakunta 2.9.1998, 43§). Huomionarvoista on kuitenkin, etteivit koulu-
jen lakkauttamiset olisi kohdentuneet ndihin vastuualoeisiin.
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"Hallituksen antama raami, se on ollut epirealistisen pieni, budjett on kuitenkin siihen tehty
Ja sen jalkeen on menty yli." (Kauhajoki.)

"...s¢ on mennyt yli, koska toimintaa ei ole annettu supistaa.” (Kauhajoki.)

"...sen asianomaisen hallinnonalan pitdisi tietysti aistia, ettid hetkinen, emme me tillii raken-

teella pysty suoriutumaan, meidéin on tehtdvi titd, ja sielléhén on monenlaisia vaihtoehtoja
valittavissa tai esitettdvissd. " (Kauhajoki.)

Kauhajoen kunnan haja-asutusalueilla koulujen oppilasmiirit ovat olleet laskussa. Ky-
synnén pédttymisen perusteita on kuitenkin madritelty maltillisesti. 1990-luvun alkupuo-
lella Kiinnitettiin huomiota laskennalliseen valtionosuuteen, joka osoittaisi koulun lak-
kauttamisen ajankohtaisuuden. Kiytannossd timi merkitsisi sitd, ettd oppilaat yksinker-
taisesti loppuisivat lakkautettavaksi padtyvistd koulusta. (Kunnanvaltuusto 21.3.1994,
25§). Uutta linjausta haettiin valtuustoaloitteella, jossa edellytettiin kylikoulujen minimi-
oppilasmidriksi 14 oppilasta, ja jos tdmén alle jaitiisiin kolmena perittiisend vuotena,
lakkautus olisi vilttdmitontd. Edelleen koulujen tulisi olla vihintisn kaksiopettajaisia.
(Sivistyslautakunta 16.12.1997, 100§.)

Esimerkkind siitd, miten kouluverkon kaventamispiitds ajautui implementaatiokuiluun,
on Hyypén alueen koulukysymys. 1990-luvun alkupuolella péitettiin yhdestd koulusta.
Pitkittdisen alueen pdissé toimivat kaksiopettajaiset koulut lakkautettaisiin, ja alueen kes-
kella sijaitseva koulurakennus otettaisiin uudelleen kiyttoon. Valtuuston tekeméin padtok-
sen toimeenpano viivistyi. Kyse oli vaikeasta yhtdlostd. Yhtidltd tavoiteltiin taloudellis-
ten voimavarojen s#isttd ja toisaalta padtksen toimeenpano edellytti lisdvaroja koulu-
rakennuksen peruskorjaukseen. Alkuperdisen valtuuston p#itoksen toimeenpanon vii-
vyttyd, kysymys koulun sijaintipaikasta muuttui uusien ehdotusten myotdi monimut-
kaisemmaksi®?. (Kauhajoen kunnanvaltuusto 31.5.1993, 748.)

"Se olis niinku jcirkevin tapa, ettd olis yksi koulu..., siindhén tulisi useampi opettaja ja parem-
mat resurssit... Siind on vihan ollut sitd, ettei ole yhteisymmirrysti loytynyt sille, ettd mi-

hinkd se koulu sijoitetaan...Asiastahan ei ole misséiin vaiheessa riidelty, vaan ne ihmiset on
ritdelly. " (Kauhajoki.)

9THyypéin alueen koulw: 1990-luvun alkupuolella Hyypiin alueella toimi nelji koulua ja niistd kauimmainen
lakkautettiin, Kaksi koulua jii (Hyyppd ja Piipari), mutta myds ne lakkautettaisiin ja alueelle jiisi yksi
koulu. Asiaa tarkasteleva tydryhmii ei pidssyt koulun sijaintipaikasta yksimielisyyteen. Titen tarvittaisiin
uusi toimikunta tai projekti, jossa mériteltéisiin kyseisen alueen yhdyskuntarakenne, sen kehittimisen tarve
Ja tehtdisiin kouluverkkoratkaisu. (Sivistyslautakunta 23.4,1997, 29§; 8.10.1997, 83§; 12.11.1997, 918.)



ACTA WASAENSIA 155

1990-luvun alkupuolella valtuuston esityslistalla oli koulujen yhdistiminen kahden koulu-
parin®® osalta. Suunnitelman mukaisia koulun lakkauttamisratkaisuja ei kuitenkaan tehty.
Taustalla oli yhtéiltd hallinnon ja poliittisen péitoksentekotason erimielisyys siitd, miten
asia tulisi ratkaista. Toisaalta hallinnon sisdinen eli esittelijdiden erimielisyys vallitsi.
Tdmé oletettavasti horjutti poliittisten padtoksentekijoiden luottamusta esitykseen ja sen
perusteluihin, eikd ratkaisuja saatu aikaan.

Kun Kauhajoella kouluverkon kaventamista kisiteltiin uudelleen neljin vuoden kuluttua,
kunnan taloudellinen tilanne oli heikentynyt ja perusopetuksen toistuvat talousarvio-
ylitykset herittivit huomiota. Yksi koulu®® lakkautettiin esityksen mukaan, mutta kahden
yhdistettdvin koulun sijaintipaikasta esittelijit ja poliittiset pédtoksentekijit olivat eri-
mielisid (Kunnanvaltuusto 14.12.1998, 838§). Esittelijdiden nikokulma oli muuttunut kes-
kittdvimmiksi. He puolsivat Sahankyldn koulua, joka sijaitsi lihemp#ni keskustaa ja
helpottaisi koulukuljetusten jirjestimistd. Toisaalta kyseisen koulun tilat vaatisivat
vihemmiin peruskorjaamista.

Paitoksen toimeenpanovaiheessa alkoi tapahtua. Koulutoimi sivistyslautakunnan p#iiték-
selld osoitti toimivaltansa tekemilld ratkaisun, jonka mukaan kouluun ei otettaisi oppilaita
lakkautettavan koulun alueelta. Toisella piitoksentekokierroksella valtuusto vakuuttui
esittelijin padtdsehdotuksesta. (Kunnanvaltuusto 15.2.1999, 6§.) Piitéksen toimeenpano
kohtasi kuitenkin juridisia esteitd, silli virallisten valitusteiden!® kautta ratkaisu ku-
mottiin. Koulunkiynti Sahankyléssd oli alkanut, ja koulurakennuksessa oli tehty perus-
korjaus. Prosessi oli jélleen auki, kunnes korkeimmassa hallinto-oikeudessa kumottiin
alemman oikeusasteen tekemi ratkaisu.

Kouluverkkoon liittyvd valmisteluvaiheen problematiikka on toimeenpanon nikokul-
masta ennen kaikkea pyrkimysti saada asialle riittdvi poliittinen tuki. Poliittisen tuen saa-
minen kouluverkkokysymyksessd on ollut vaikeaa suhteessa valtuustoon, joka tekee lo-
pullisen’ pdétoksen. Toisaalta vanhemmat reagoivat voimakkaasti koulujen lakkauttamis-
pidtdksiin. He veivit lapsensa naapurikunnan kouluun,

BHarja~Aijo ja Sahankyli-Ikkelgjiroi: Naiden koulujen oppilasméirin ennustettiin laskevan alle 20
oppilaaseen,

%Lakkautettavan Harjan koulun suhteen on mielenkiintoista, miten aiemmin sdilytettdviksi esitetty koulu
esttettiin nyt lakkautettavaksi. Koulun sijainti kaukana kunnan keskustasta ei enéi suojellut sen olemassa-
oloa.

190Perusteena oli luottamushenkilén esteellisyys lautakuntakisittelyss. Esteellisyys syntyi siitd ett luotta-
mushenkilglle ja hidnen lghisukulaiselleen (lapselleen) oli henkilokohtaista hydtyi tehdysti pistoksesti.
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Koulujen lakkauttamisten ja yhdistfimisten ohella perusopetusryhmien kokoon kyetisn
vaikuttamaan hallintokunnan omilla valinnoilla. Kauhajoella keskusta-alueella on ollut
kiiytssd uusiin vuosiluokkajérjestelyihin nojannut rakenteellinen ratkaisu. Kyse on siiti,
ettd plenemmin koulun isot yhdysluokat tulevat kalliiksi, silid niille on annettava
ylim#drdisid tuntiresursseja. Suurelle kirkonkyldn ala-asteelle onkin siirretty viides- ja
kuudesluokkalaisia oppilaita toisesta koulustal®! (Sivistyslautakunta 16.12.1997, 98§).
Menosupistamisista on kyse silloin, kun uutta opetusryhmii ei tarvitse perustaa. Samalla
opetusryhmi suurenee.

Kauhajoen kunnassa kaavailtiin ratkaisuja, joissa oppilaiden kuljetuksia liséttiisiin talou-
dellisesti tehokkaan perusopetusryhmikoon aikaansaamiseksi. P#dtosvalta oppilaaksi
ottamisessa on sivistystoimen sisdiseen toimivaltaan kuuluva asia ja sielld miériteltiin
opetusryhmien koot, joiden tidytyttyd perusopetusryhmissi ei olisi tilaa huoltajan hake-
muksesta kouluun tuleville (Sivistyslautakunta 27.1.1999, 3§). Ent4 viiheneekd vanhem-
pien valinnanvapaus lapsensa koulun suhteen?

“Me allekirjoittaneet oppilaiden vanhemmat vaadimme lapsemme siirretdvdksi jatkamaan
koulun kdyntié Aron ala-asteelle, mikili opetusta et jatkossa anneta Harjan ala-asteella.
{Kauhajoen kunnallislehti 1999.)

"Kielteiseen pdfdittkseen oli jo varauduttu uusia kouluvaihtoehtoja tutkailemalla. Oppilaat ja
vanhemmat kdviviit keviidin aikana tutustumassa useisiin kouluihin. Lopulta péédytiin kui-
tenkin Miedon kouluun, joka sijaitsee Kauhajoen kuntarajojen ulkopuolella.” (Ala-Kyyny
1999.)

"Kunnan pddttdjille laaditussa kirjelmdssd tuodaan julki ihmetys koulujirjestelyistd... 1-2-
luokkalaiset kuljetettaisiin ensi syksysti alkaen Lustilan kouwluun. Vastaavasti Lustilan 3—6-
luokkalaiset joutuisivat matkaamaan Pukkilaan, jonne kuljetettaisiin myds Piiparin 5-6-luo-
kat.. Yhteiskunnassamme lapsen tulee tietysti sopeutua moniin muutoksiin, mutia muutos-
tarpeita ei pidi lnoda keinotekoisilla jéirjestelyilli. ” (Kauhajoen kunnallislehti 1998a.)

Yhteenvetona voi todeta, ettd Kauhajoella talousarvion toimeenpano ajautui implementaa-
tiokuiluun (kuvio 22). P#4tds opetustuntiméirien vahentamisestd ei ollut riittavd. Koulu-
verkkouudistuksen valmistelussa oli ongelmia ja Hyypian alueen osalta ajauduttiin imple-
mentaatiokuiluun.

191K pulussa, jota oppilaat ovat aiemmin kiyneet, vuosiluckat ovat vihentyneet niin, etti sielld opetetaan
endi 1-4-vuosiluokkia.



ACTA WASAENSIA 157

Panokset *Vahva taloudellinen tila heikkeni 1990-luvun puolivilin
implementaatiolle  jilkeen.
*Taloudellisten olosuhteiden muutosta ei uskottu todeksi.
* Kouluverkkopiitokset osoittautuivat vaikeiksi. Taloudellisen
tilanteen heikentymisen my&ti valtuusto linjasi nimi ratkaisut
mahdollisiksi. Vuonna 1998 péitettiin yhden koulun lakkaut-
tamisesta ja kahden koulun yhdistimisestid. Kahden koulun
yhdistémisp##itds uusittiin. (1990-luvun alussa oli pastetty
Hyypén alueen yhdesti koulusta.)

Implementaatio *Ennen kouluverkkoratkaisuja supistamiskeinojen valinta
siirtyi opetustuntimérien vihenemisen kautta kouluihin.

Implementaatio-  *Hyypin alueen kouluverkkopiités ajautui implementaatio-
tuotokset kuiluun.
*1990-luvun puolivilin jilkeen talousarvion toimeenpano
ajautui useina vuosina implementaatiokuiluun.
*Supistamispolitijkka johti muun muassa tukiopetuksen ja
kerhojen vihenemiseen.
*Johtamisjirjestelmén uudistus toimeenpantiin.
*1990-luvun lopulla yhden koulun lakkauttamisp#itss
toimeenpantiin
*Kahden koulun yhdistimispiitds ajautui ensin implementaa-
tiokuniluun. Uusi p#itis toimeenpantiin.

Kuvio 22. Kauhajoen supistamispolitiikan prosessi.

Poikkeuksena oli johtamisjirjestelmén uudistus, joka toimeenpantiin ongelmitta. T#ssd
uudistuksessa Kauhajoen kirkonkyldn koulun rehtorista tuli keskusta-alueen esimies ja
haja-asutusalueella vastuualueen esimiehen tehtévistd huolehtii koulunjohtaja. Niiden esi-
miesten tehtdvikentdstd tuli titen kaksijakoinen sisiltien yhtiiltdi oman yksikon joh-
tamistchtdvit ja toisaalta useamman yksikén hallinnollisen yhteistydn koordinoin-
titehtédvin.

7.1.4. Jalasjdrvi

Jalasjdrvelld ohjelmallinen supistamispolitiikka on perua 1990-luvan alkupuolelta. Tuol-
loin tehtiin talouden tervehdyttédmisohjelma, joka kosketti myds perusopetusta. Perusope-
tuksessa ohjelman toimeenpano liittyi kouluverkkouudistukseen. Sitd on ohjannut selkei
poliittinen tahdonilmaisu. Periaatepiitoksessi sovittiin kouluverkon uudistamisesta siten,
ettd kaikki ala-asteen koulut olisivat vihintiin kolmiopettajaisia, ja niissd olisi vihintiin
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36 oppilasta (Kunnanvaltuusto 10.6.1993, 42§). Kysynnin laskua ei jitetty tulkinnanva-
raiseksi asiaksi.

1990-luvun alussa kouluverkkosuunnitelmat eivit vield saaneet poliittista hyviksyntia.
Sen katsotaan olevan seurausta siitd, ettei poliittisia paitoksentekijditd sitoutettu proses-
siln. "Siitd otettiin opiksi." Jatkossa kouluverkkouudistuksen valmistelua ei jitetty vain
hallinnolle. Viranhaltijavalmistelun rinnalla toimi kouluverkkotysryhmi, jossa oli kes-
keisten poliittisten puolueiden edustus.

Ty6ryhméd perehtyi oppilaskehityksen ennusteisiin, taloudellisiin laskelmiin ja kuuli
asiantuntijoita. Ns. kyldkierroksella kiytiin lipi kouluverkkoa koskevia suunnitelmia ja
kuultin kuntalaisia, jotka olivat tdysilld puolustamassa oman kylinsi koulua. Tydryhmiin
jdsenten oman kannan muodostuminen ennen kyseistd kylikierrosta koettiin tirkeiksi,
mutta mité4n ratkaisuja ei oltu tehty. Kylikierroksen jilkeen annettiin ajan kulua ja suu-

rimpien tunnekuohujen laantua, ennen kuin asia vietiin poliittisten p#itoksentekijoiden
késiteltaviksi.

Jalasjdrvelld on huomionarvoista, ettd kylien poliittiset padtoksentekijit olivat kouluverk-
kouudistuksen kannalla. Kantaansa he perustelivat opetuksen laatuun liittyvilli nakékoh-
dilla. Yleinen periaatep#itds oli toimeenpanokoneistolle tirked tukipylvis kouluverkon
kaventamisessa. Sen avulla ratkaisuja saatiin aikaa myds koulukohtaisesti. Ylivallin

koulun'® esimerkin osoittamalla tavalla poliittiset pidtdksentekijit pysyivit aiemman

102¥livallin koulun lakkauttaminen: Ylivallin koulussa 36 oppilaan raja oli ylitetty, multa tarkasteluaikavi-
lilld tilanne muuttui, ja kunnanvaltuuston periaatep#itoksen lakkauttamisuhka alkoi koetella, Tzhin liittyen
koulun rehtori vetosi muihin edellytyksiin, joiden mukaan lakkauttamista ei tulisi toteuttaa. Asia meni kou-
luverkkoty6ryhmin kisittelyyn. Aiempi valtuuston piitds oli niin velvoittava, etti oppilasmiirin tullessa
tiettyyn pisteeseen, lakkauttamiseen liittyvi valmistelutys aloitettiin. Ylivallin koulun sailyttamisti perus-
teltiin useammasta syystd. Kouluverkkotydryhmi totesi, etti kyseisen koulun lakkauttamisen mydti iso osa
kaakkoista Jalasjarved jiisi ilman ala-astetta, Toisaalta pitkit kuljetusmatkat merkitsisiviit oppilaan koulu-
péivén pitenemistd, Lakkautettavaksi suunniteltu koulu oli ison kyldn ainoa julkinen rakennus ja kunnoltaan
hyvéd. Toisaalta lakkautettavasta koulusta tulevat oppilaat ja lisdtilan tarve vaikuttaisivat vastaanottavan
koulun kiinteistétn. Vastaanottavaan Koskueen kouluun tulisi kouluverkkotysryhmin mukaan tehdd uusi
luokkatila ja perustaa uusi opettajavirka. Sasstétavoitteiden saavuttamisen tirkeytti korostettiin myos Y1i-
vallin koulun lakkauttamisen yhteydessi. Laskelmissa menosaistdd arveltiin saatavan noin 200 000 mk,
joskin sekin ilman lisérakentamisen kustannuksia. Ennen kaikkea painotettiin opetuksellista saman-
arvoisuvita koko kunnan alueella. Kouluverkkotysryhmi ehdotti, ettd Ylivallin koulu jatkaisi toimintaansa
niin kauan kuin oppilasmidrd olisi vahintddn 30, ja koulutuslautakunta hyviksyi timén kannan. Kiy-
tinndssi esikoululaiset pitivit koulua pystyssd. Huhtikunssa 1998 hyviksyttiin, ettd koulu saisi jatkaa, silli
oppilaita oli tulossa seuraavalle lukukaudelle yli 30. Vuoden 1999 talousarviovalmistelu ja uhka talouden

heikkenemisestd sai kuitenkin kunnanvaltuuston paittimain koulun lakkauttamisesta. (Koulutuslantakunta
2.9.1996; 27.11.1996.)
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periaatepddtoksensd takana, ja vaikka viiveelld muihin koulunlakkauttamisiin nihden,
koulun lakkauttaminen vietiin lipi. Argumentteja oli koulun séilyttimisen puolesta, mutta
kouluverkkouudistus haluttiin toteuttaa tasapuolisesti koko kunnan alueella. Jalasjirvelld
kouluverkon kaventamisessa ei syntynyt implementaatiokuilua.

Sen sijaan koulukuljetuksiin liittyy kysymys tiukasta kilpailuttamisesta. Kilpailuttaminen
ei ole supistamiskeino sinéinsé, mutta se kytkeytyy toiveisiin alhaisemmista kustannuksis-
ta. Jalasjdrvelld on viitteitd tiukan kilpailuttamisen nurjasta puolesta. Siitd kertovat oppi-
laiden vanhempien vetoomukset kuljetustason parantamiseksi (Koulutuslautakunta 4.3.
1997). Viranhaltijahaastatteluissa korostetaan, etteivit koulukuljetusongelmat ole kytkok-
sissé kouluverkkouudistukseen, vaan terveen kilpailun katoamiseen. Tiukan kilpailutta-
misen seurauksena jouduttiin turvautumaan kuljetustarjoukseen, jossa isomman kuljetus-
kaluston mydtd oppilaiden kuljetukseen kiytettiivi aika pidentyi.

Jalasjirvelld johtamisjérjestelmédn uudistus on osoittautunut vaikeaksi kysymykseksi.
Taustalla on pdétds, jonka mukaan kaikki aiemmat johtajamézrdykset peruutettaisiin, ja
johtajakysymys ratkaistaisiin uudella tavalla. Tdmin péitdksen toimeenpano ei onnis-
tunut, vaan ajauduttiin implementaatiokuiluun. Taustalla on kokeilun epionnistuminen,
mutta myds uudistuksen laajuudella saattoi olla merkitystd. Yhden rehtorin vastuulla oli-
sivat olleet kaikkia ala-asteen koulut. Lopulta paadyttiin siihen, ettid kullekin koululle
valittiin oma johtaja. (Koulutuslantakunta 22.2.1996, 8§; 13.5.1997.)

“Jos kirkonkyliin ala-asteen johtaja oman hommansa tdysipainoisesti hoitaa, niin sillé ei riiti
aikaa muille kouluille.” (Jalasjirvi.)

Jalasjérvelld opettajataholta tullut vastustus nousi merkittédviksi johtamisjirjestelmén uu-
distuksen esteeksi. Sitoutumista ei syntynyt lainkaan. Sen sijaan ajauduttiin ristiriitatilan-
teeseen tySnantajan ja opettajakunnan vililld. Uudistusta ei saatu aikaan, mutta koulun-
johtajilta alettiin odottaa aiempaa aktiivisempaa kehittdmisotetta. Se, ettei johtamisjirjes-
telmén uudistusta saatu lépi, merkitsi toisenlaista hallintoon kohdistuvaa supistamisrat-
kaisua. Hallinnon kevennys kohdistettiin virastoon. Siirryttiin virkajarjestelyyn, jossa
kunnan hallintojohtaja toimii samalla sivistystoimenjohtajana.

Opetuksen osalta Jalasjirven kunnassa ei ole tehty suuria supistamisratkaisuja. Opetus-
ryhmien kokoja pidetdén tarkoituksenmukaisina ja jakotunteja on kiytettivissi. Tukiope-

tusta ja kerhotoimintaa on myds kyetty jirjestimain. Tdmi perustuu usean haastateltavan
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mukaan siihen taloudelliseen lilkkkumavaraan, joka on kouluverkkoratkaisujen toimeen-
panon myoté saavutettu.

"Ne ovat antaneet ndmd rakenteelliset ratkaisut meille liikkumavaraa perusopetuksen puo-
lella " (Jalasjarvi.)

“Téd on tuonut meille sen kahden miljoonan pelivaran.” (Jalasjiirvi.)

Panokset *1990-luvun alkupuolella taloudellinen tilanne oli heikko.
implementaatiolle *]990-luvun puolivilin jilkeen vallitsivat suotuisat
taloudelliset olosuhteet.
*Kouluverkkouudistusta vietiin méiritietoisesti lipi.
*Uusista johtamisjérjestel yistd piiitettiin,

Implementaatio *Koulujen lakkauttamisten tekninen toimeenpano.

Implementaatio-  *Koulujen lakkauttamiset implementoitiin pAtdsten
tuotokset mukaisesti.
*Supistamispolitiikkaa ei kohdistettu toimintaan.

*Johtamisjirjestelmin uudistus ajautui implementaatiokuiluun.

Kuvio 23. Jalasjirven supistamispolitiikan prosessi.

Jalagjérvelld on mielenkiintoista, ettei yksittdisen koulun lakkauttamista jitetty tekemiitti,
vaikka vahvoja taloudellisia supistamisvelvoitteita ei ollutkaan. Jalasjirven tapauksessa
on néhtévissd supistamispolitiikan sietokyvyn rajan saavuttamista. Kun kouluverkkouu-
distus vietiin ldpi, johtamisjérjestelmén uudistukseen ei ollut mahdollisuuksia. Pelkkd

valmistelu ajautui umpikujaan ja sai aikaan kielteisié seurauksia koko koulutyén kannalta.
(Kuvio 23.)

7.1.5. Kannus

Kannuksessa supistamispolitiikka merkitsi koko kaupungin henkilostéon kohdentuvaa
supistamispolitiikkaa. Kédytdssa oli yhtildinen supistamisstrategia, silld kahden prosentin
suuruinen leikkaus oli eri sektoreilla samansuuruinen (Kaupunginvaltuusto 25.3.1997,
418). Kannuksen tapauksessa on mielenkiintoista tarkastella, millainen prosessi

henkilostdmenojen supistamisista syntyi. Tdmid tarkastelu etenee yleisemmiltd
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yksityiskohtaisemmalle tasolle, kunnan kokonaistilanteesta perusopetukseen ja edelleen
kouluihin.

Mielenkiintoista on, ettei supistamispolititkan valmistelua jitetty viranhaltijoille, vaan
keskeisessd roolissa oli kaupunginhallituksen nimedma tydryhmi. Téssd tydryhmissi oli
padasiassa luottamushenkiloedustajia. (Kaupunginhallitus 19.5.1997, 182§). Tyoryhmi
laati raportin toimenpide-ehdotuksista ja niiden ehdotuksien osalta tehtiin kustannussazs-
tolaskelmia. Toisaalta kaupunginhallitus sai eriiiinlaisen saneeraajan roolin. Valtuusto

asetti supistamisvelvoitteen, mutta sen toimeenpanemisessa kaupunginhallituksella oli
merkittdvisti valtaa.

Siitd huolimatta, ettid supistamispolitiikan valmistelussa tydoryhmén rooli oli keskeinen,
myds viranhaltijatason rooli korostui. Tervehdyttdmisohjelmaa laatiessaan tydryhmé piti
tirkeédnd laajojen valtunksien antamista muun muassa kaupungin johdolle ja hallintokun-
tien johtaville viranhaltijoille henkiloston organisatorista asemaa jérjesteltiiessid (Kaupun-
ginhallitus 18.8.1997, 262§.) Kaupunginjohtaja esitti kolme mallia talouden tervehdytt-
misohjelman ldpiviemiseksi. Niitd olivat Iuonnollinen poistuma, sisstomalli ja sanee-
rausmalli. Ensiksi mainittua luonnehdittiin maltilliseksi ja hitaaksi tieksi, joka perustuisi
sithen, ettd henkilokunta vihenisi luonnollisen poistuman kautta ja liséiksi totentettaisiin
lomarahojen leikkauksia ja lomautuksia ellei leikkauksiin suostuttaisi. Nopeampi tie
oikean uran saavuttamiseksi olisi sddstomalli, jossa toteutettaisiin my6s muutamia irti-

sanomisia. Saneerausmallissa 20 tydntekijdd vihenisi luonnollisen poistuman ja irtisa-
nomisten kautta.

"Kaupunginvaltuusto oikeuttaa kaupunginjohtajan kaupunginhallitusta kuultuaan itse tai
edelleen osastopidllikdille delegoinnin avulla siirtiméin henkilditi eri tehtdvistd toiseen
organisaation jarjestdmiseksi.” (Kaupunginvaltuusto 16.9.1997, 868§.)

Edell4 viittasin ndkdkulmaan, miten 20 henkilon irtisanominen olisi osa rakenteellista uu-
distusta, joka olisi luonteeltaan valikoivaa. Sen eriarvoistava linja sai suuren vastustuksen.
Sen sijaan dhtokohdaksi otettiin, ettd jokaista kaupungin tydntekijii kohdeltaisiin samal-
la tavalla. Ennen tété linjausta, tulkinnalliset episelvyydet ja se, ettei henkiloston niko-
kulma otettu huomioon, kiristivit tilannetta. Mairillisessd mielessii kyse oli saneeraus-

mallista, mutta maltillisuuden sai aikaan se, ettei irtisanomisiin ryhdytty. Kovemmat
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linjaukset jdivit valmistelijoiden pdydille, ja jirjestiytynyt vastustaminen nousi merkit-
tdvain rooliin. 103

Henkilostdmenojen supistamisessa Kannuksessa alettiin keskustella lomarahoista luopu-
misesta!%. Téllainen palkan alentaminen tapahtuisi vain paikallisen virka- ja tyoehtosopi-
muksen kautta. Eri ammattijarjestojen paikallisosastot nousivat keskeiseen rooliin. Kan-
nuksen sddstosopimuksen valmistelu osoittaa, miten supistamispoliittisten valintojen teko
siirtyi kunnan virallisen péitoksentekoprosessin sivuun tydmarkkinakentille. Talldin kau-
punginhallitus valtuuston tahtoa toimeenpannessaan kivi vuoropuhelua tydmarkkina-

jirjest6jen kanssa neuvottelemalla ja pyytamalld kirjallisia esityksia sidstoehdotuksista.

Opettajien ammattijérjestdd lukuunottamatta muut ammattijirjestot allekirjoittivat SOpi-
muksen. Akavan kieltdytyminen merkitsi sité, ettd kaupunkity&nantajan taholta otettiin
kdyttd6n uusia toimenpiteitd yhtaldisen henkilostopolitiikan nimissi. Yhtildinen henkil6s-
topolitiikka edellytti, ettei yksittdinen ammattiryhmé voinut viistyd supistamistoimen-
piteiltd. Siispd kaupunginhallitus p#tti lomautuksista. Koulutoimelle témi toimeenpano-
tehtévd merkitsi suunnittelua sen suhteen, miten opettajien poissaolo tyopaikalta voitaisiin
toteuttaa opetuspalvelun laatua heikentédmiitti!05,

Kadytinndssd opettajien lomautus merkitsi sitd, ettd toinen opettaja valvoi oman opetus-
ryhmiinsé ohella toista lomautettuna olevan opettajan ryhmii. Oppilaille lomautukset
tulivat tavallaan kaksinkertaisina. Yldasteella pidettiin ongelmallisena yleisen jirjestyksen
jarkkymistd ja levottomuuden lisaantymisti. Alemmilla luokilla ja erityisopetuksessa an-
nettiin kritiikkid oppilaiden turvallisuuden nikokulmasta. Opetuksellisesti tilanne oli

103Alkuvaiheessa henkiltstdmenojen supistamisen tavoitteet ilmaistiin epimatraisesti. “Kaupunginhallitus
esittiid valtuustolle, ettd se oikeuttaa hallituksen n. 20 henkilon (=tyévuoden) vapauttamiseen tehtévistidn, "
(Kaupunginhallitus 3.9.1997, 271§) Tamé johti tulkintaan, etti tarkoituksena on irtisanca 20 kunnan viran-
haltijaa. Haastatteluista kiy ilmi, ettii téissd vaiheessa irtisanomisia tavoiteltiin rakenteellisena ja pitkéivai-
kutteista menosddstod tuottavana ratkaisuna. Toisaalta henkildston sitouttaminen sivuutettiin, Tatd osoitti
muun muassa se, ettei valmisteluvaiheessa ollut mukana kaupungin palkka-asiamiesti. Valtuusto poikkesi
esityksestd ja paatti, ettd irtisanomisia tehdiéin vain erityisen painavista syistd. Paitosasiakirjaan Kirjattiin
kuitenkin markkaméérdinen supistamisvelvoite. Kaupunginhallituksen pyytimi lupa virkojen fakkauttami-
siin ei mennyt 14pi, mutta lupa avoimien tai sellaiseksi tulevien virkojen lakkauttamisiin annettiin. (Kau-
punginvaltuusto 16,9, 1997; 868.)

1%L omarahojen leikkaamisen ohella henkilostosidstosopimukseen otettiin palkattoman virkavapaan
vaihtochto, ennen kaikkea opettajien ammattijirjesttn esityksesti.

105Yhden opettajan osalta lomautus kesti 28 piivai. Lomautukset toteutettiin lyhyissi jaksoissa, joissa
mukana oli viikonleppuja ja muita loma-aikoja. Tilld tavalla lomautusten haittavaikutus oppilaan kannalta

haluttiin minimoida. Timin jirjestelyn myotd opettajat menettivdt mahdollisuutensa ansionmenetysti
korvaavaan piivirahaan,
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luonnollisesti vaikea, mutta supistamispolititkan néikékulmasta implementaatiokuilua ei
syntynyt.

“..kylld se on se viimeinen keino, kaikki muu takaa sen, etté opettaja on siellii luokassa, on ne
ryhmdt hivkan suuremmat, on se yhdysluokka, tai on se kurssitariotin hiukan erilainen kuin
ennen, joka tapauksessa sielld on se opettaja, joka opettaa, se on se lidhtikohta, kun opettaja
on poissa 28 pdivdd, vaikka lomautus toteutettiin useassa jaksossa,... joka tapauksessa ope-
taja oli hyvin paljon pois sielti luokasta, ja sitten kun ala-asteella toinen opettaja oli
lomautettun, niin toinen opettaja hoiti, niin sitten taas kun tdd toinen opettaja lihti, niin toi-
nen hoiti, eli siind oli se, ettd oppilaille tuli tavallaan tuplalomautus,..., kylld se oli hyvin
vaikee vuosi, mutta kylli me siitd selvisimme, mutta varmasti oppilaiden ja opettajien kan-
nalita hyvin raskas vuosi,” (Kannus.)

"Tds oli kahtiajako, ettii hyviit oppilaat melkein hybtyi tilanteesta. Heidiin itsendiinen tydsken-
telykyky vain parani. Mutta se aines, joka eniten opettajaa tarvitsee, kiirsi huomattavasti, eli
eiviit kyenneet tekemddn siti itsendistd tybskentelyd.” (Kannus,)

Sen sijaan johtamisjirjestelmén uudistus toimeenpantiin ongelmitta. Uudistuksen seu-
rauksena keskustan ala-asteen rehtorista tuli hallinnollisesti kaikkien ala-asteiden rehtori.
Johtamisjirjestelmén uudistus saatiin siten aikaan merkittdvissi laajuudessa. Mie-
lenkiintoista on se, ettd Kannuksessa koulunjohtajat olivat valmiita palkanalennukseen,
kunhan he hallinnollisesti siilyttdisiviit asemansa. Sitoutuminen saatiin tissi kysymy-
ksessd aikaan. Oma kysymyksensd on sivistystoimenjohtajan virka, jota hoidettiin oman
viran ohella, ensin koulunjohtajan toimesta, ja sen jalkeen yhdistettyni toimistotehtiviin.

Mielenkiintoista on, ettd Kannuksessa taloudellisista vaikeuksista huolimatta supistamis-
paineet eivit siirtyneet itse perusopetuksen toimintafunktioihin. Niihin keinoihin turvau-
duttiin vasta toisessa vaiheessa. Siit4d huolimatta, ettd Kannuksen koulutoimen supista-
miset saivat suurta (negatiivista) huomiota, siellid ei ole opettajalomautusten aikaan toi-
meenpantu opetustuntiméérien vihentimistd. 1990-luvun lopulla Kannuksessa kiytiin
keskustelua kanimmaisten haja-asutusalueen koulujen sailyttdmisestd. Toistaiseksi kyli-
koulujen puoltajat saivat iinensd kuuluville.

"Meillii on ollut sellainen tilanne vuoden 1998 loppuun saakka, ettii meilli on normaalisti
toimineet kerhot, tukiopetus ja kaikki. " (Kannus.)

"Jos koululla on oppilasmdiiri nousussa, niin silloin on sitouduttu siihen, ettdi koulu tulee
saamaan oppilasmddrin edellyttimén opettajakunnan.” (Kannus.)
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Panokset *Taloudellinen kriisi, jonka taustalla oli isoja 'riski-
implementaatiolle investointeja’.
*Supistamispolitiikka linjattiin koko kaupunkia koskevaksi
henkiltstémenojen viahentamiseksi (sisstésopimus).
*Valtuusto ja erityisesti kaupunginhallitus olivat keskeisessd
roolissa. Koulutuslautakunta syrjiytettiin supistamiskeinojen
etsinnésti.

Implementaatio *Kaupungin keskushallinto vastasi sdistdsopimuksen imple-
mentaatiosta. Koulutoimelle jii teknisen toimeenpanon rooli.
*SHistosopimuksen implementaatio kohtasi suuria esteits.
*Yhteisymmirrysti ei saavatettu ja supistamispolitiikan
implementoinnissa otettiin kovat keinot kiiyttoan.
*Supistamiskeinojen etsinti siirtyt koulutoimen sisille
1990-luvun loppupuolella.

Implementaatio-  *Lomautusten kautta henkildstémenojen sidstosopimus
tuotokset implementoitiin. Yksi opettaja oli lomautettuna 28 piivi.
*Johtamisjérjestelmédn nudistus implementoitiin.

Kuvio 24. Kannuksen supistamispolitiikan prosessi.

Kuviossa 24 on koottu yhteen Kannuksen kaupungin supistamispoltiikan prosessi ja sen
ominaispiirteet. Kannuksen kaupungissa ei ole talousarvion toimeenpano-ongelmia. Sen
sijaan yhtdldisen henkilostosddstosopimuksen implementaatio tuli ongelmalliseksi koulu-
toimessa ja tdmén tutkimuksen ndkdkulman mukaisesti perusopetuksessa.

7.2, Kouluverkon kaventamisprosessi

Tassd alaluvussa kokoan yhteen keskeisid kouluverkon kaventamisprosessiin vaikuttavia
tekijoitid. Kaikissa tapauskunnissa taustalla on taloudellisia tekijoitd. Tapauskunnista Kau-
hajoella taloudellisten olosuhteiden muutos merkitsi myds siti, ettid kouluverkkoratkaisuja
saatiin aikaan. Muissa tapauskunnissa taloudelliset tekijit eivit selitd (ala-astetason) kou-

luverkkouudistuksen implementaatiotal%6,

106K okkolassa ja Kannuksessa heikko taloudellinen tilanne ei merkinnyt kouluverkkouudistuksen toimeen-
panoa. Supistarniskohteet etsittiin muualta. Jalasjirvelld vahva talous (Vuonna 1998 talousluku oli neljd
notkahduksesta huolimatta.) ei estinyt kouluverkkouudistuksen loppuunsaattamista.
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Entd selittdvitkd kysyntitekijat kouluverkon kaventamista? Tapauskuntien kouluverkon
kaventamisessa kysynnén lasku eli kunnan kokonaisoppilasmiirin viheneminen koskee
muita tapauskuntia paitsi Kannusta. Merkittivii on kuitenkin se, miten kysynnin muu-
tokset toteutuvat alueellisesti. Kun supistamisuhka koettelee niitd kouluja, joissa oppi-
lahtokohtia. Kuviossa 25 olen havainnollistanut tilannetta tapauskuntien osalta vuosina
1995-1996. Kuviossa oppilasmiadriltdsn pienid kouluja ovat yksikot, joissa on alle 40
oppilastal®. Tarkastelu keskittyy ala-asteen kouluihin. (Tilastokeskus 1996—1997c.)

Koulujen oppilasméiiiri
vdhenee ei vithene
KAUHAJOKI KAUHAJOKI
- Hyyppi, Aijo, Piipari, Harja,
on pieni (alle 40 per i __
oppilasta Tkkeldjarvi Sahankyld
JALASJARVI VAASA
Ylivalli Suvilahti-Korkeamiki
VAASA VAASA
ei ole pieni (yli Ristinummi, Vanha Vaasa
40 oppilasta) Kappelinméiki
KOKKOLA
Renlund, Chydenius

Kuvio 25. Kysyntitekijit tapauskuntien lakkauttamisuhan alaisissa kouluissa.

Kun supistamisuhka kohdistuu yksik6ihin, joissa sekd pieni oppilasmiird ettd oppi-
lasmddrdn vihenevd kehitys toteutuvat, kouluverkon kaventamisen perusteet ovat vahvat.
Maalaiskunnissa (Kauhajoki, Jalasjarvi) niimi koulut ovatkin haavoittuvia. Toisaalta yh-
distdmisuhan alla on ollut ja on kouluja, joissa oppilasmiéri jopa kasvaa. Kyse on kuiten-
kin poikkeuksetta pienistd kouluyksikoistd. Kaupunkikunnissa (Vaasa, Kokkola) supista-
misuhka ei koettelekaan vilttiméttd kaikista pienimpid kouluja, vaan niitd, joiden

1970petushallituksen tilastossa (1998) sc on ensimmiinen luokka, kun peruskouluja on luokiteltu

keskiméiirdisen koon mukaan.
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oppilasmdérd laskee!%®. Molemmissa kaupungeissa kouluverkosta 16ytyy yksittdisid alle
40 oppilaan kouluja.

Typologian neljdnnesséd ruudussa, jossa kumpikaan kriteereisti ei tiyty, on vain yksi kou-
lu. TAm& osoittaa, ettd kysyntitekijit ovat kouluverkon kaventamisen lihtokohtina. Ne,
eivdt kuitenkaan yksindin selitd sitd, miten uudistusta tavoitellaan. Empiirinen aineisto
osoittaa, ettd useissa kunnissa on ldhdetty liikkkeelle kohteista, joissa kouluverkon kaven-
taminen on ollut molempien kriteerien kautta perusteltavissa. Matkan varrella tavoite-
linjaukset ovat aiempien epdonnistumisten seurauksena muuttuncet niin, etti nimé
perusteet eivdt ole en#d yhtd vahvoja. Tdmid kytkeytyy poliittiseen paitoksenteko-

problematiikkaan. Kun valmistellut esitykset eivit mene lipi, on etsittivi uusia kohteita.

Kannuksessa oppilasmédérén minimiksi on médritelty 20 oppilasta. Samalla koulujen sii-
lyttimiseen on sitouduttu, jos oppilasmidri kasvaa. Kannuksessa kouluverkon kaventa-
miseen ryhdytéén, kun kuvion 25 molemmat kriteerit tdyttyvit. Kunnan toimintapoliittista
linjaa voi luonnehtia kouluverkkoa sailyttiviksi. Jalasjdrvelld toimintapolitiikka on piin-
vastainen. Kunnalla on ollut vahva linjaus pyrkimyksesti kolmiopettajaiseen kouluverk-
koon. Sitd on korostettu pedagogisilla tekij6illi. Kyse on ennen kaikkea kouluverk-
kouudistusta koskevasta ‘policysta’. Supistamispolitiikan luonne ei ole endi selkei, silld
menosdistétavoitteet eivit ole ensisijaisia,

Kysyntd- ja kustannustehokkuustekijit selittévit kouluverkkouudistuksen lihtSkohtia.
Formulaatio- ja implementaatioprosesseissa niiden selitysvoima ei kuitenkaan riiti. Kou-
luverkon kaventamisesta syntyy monimuotoinen vyyhti, jossa toisiinsa kietoutuvat muun
muassa kustannustehokkuus, pedagogiset perustelut sekd alue- ja kielipoliittiset lihto-
kohdat. Kouluverkkoratkaisujen taloudellisiin tavoitteisiin liittyen tehdiin laskelmia kou-
lun lakkauttamis- tai yhdistimisratkaisun ajkaansaamasta menosiistosti. Tilldin tulee
kyseeseen ennen kaikkea palkkausmenojen vihentyminen sekd opettajien etti koulutyon-
tekijoiden osalta. T4td hyStyd vihentdd useasti se, ettd koululla, jossa oppilasmiird li-

sdantyy, on tarpeen perustaa uusi opetusryhmd, jolla on oltava opettajansa.

Teoreettisessa tarkastelussa organisaation sisdisen suorituskyvyn heikkeneminen todettiin
supistamispolitiikalle altistavaksi tekijiksi. Sisdisen suorituskyvyn osalta on huomio
keskittynyt kustannustehokkuuteen. Pienten koulujen lakkauttamisesityksissi on pyritty
maarillisiin  perusteisiin, muun muassa vertaamaan eri koulujen oppilaskohtaisia

198V aasassa tehty kahden yidasteen yhdistiminen tiyttas oppilasmatirin viihenevin kehityksen kriteerin.
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kustannuksia toisiinsa. Mérallisid mittareita on helppo verrata, Samalla kunnan omien
olosuhteiden, yksittdisten koulujen laadullisten tavoitteiden ja niiden saavuttamisen
arviointia ei ole kuitenkaan tehty. Lakkauttamispditosten perusteluissa ei ole kyetty

osoittamaan, ettei pieni koulu kykenisi perusopetustehtiviin sisallsllisid vaatimuksia tiyt-
tamédin.

arvoista, etti menot toisaalla kasvavat. Kouluverkkoratkaisut lisdévat kuljetustarvetta ja
aiheuttavat kuljetusmenojen kasvua. Koulurakennuksissa opetusryhmien midrian lisién-
tyminen merkitsee my&s monesti peruskorjauksen tarvetta ja siihen liittyvid kustannuksia.
Kiinteistén toimivuus vaikuttaa kouluverkkoratkaisuihin luonnollisesti sekd lakkau-
tettavassal®® ettd vastaanottavassa koulussa. Tapauskuntien kouluverkon kaventamispro-
sesseissa osoittautuikin, ettd koulukiinteistdihin liittyvit lisimaéirdrahatarpeet ovat mer-
kittdvd kouluverkkouudistuksen toimeenpanon este. Ohessa on kiinnitetty huomiota ta-
pauskuntien kouluverkkouudistuksen ongelmakohtiin kysyntd- ja kustannustekijdiden
nikkuimasta.

1) Ei ole yhteisymmérrystd siitéd, milloin koulun oppilasmirin alhaisuus on pe-
ruste yhdistimis- tai lakkauttamisratkaisulle.

2) Yhdistémis- tai Jakkauttamisuhan alla olevan koulu asema kouluverkon koko-
naisuudessa ei osoita kouluverkkouudistuksen rationaalista toimeenpanoa.

(Kouluverkon kokonaisuudessa on oppilasmiifiriltisin pienempii kouluja.)
3) Kysyntitekijoissd tapahtuu muutos.

4) Lakkauttamis- tai yhdistdmisratkaisu edellyttid lisimédrirahoja vastaanotta-
van koulun peruskorjaukseen tai jopa uudisrakennushankkeeseen.

Kouluverkkouudistuksen lisakustannusten ohella on otettava huomioon tulopuolen
muutos: valtionosuusmenetys. Tutkimuksellisesti on viitattu siihen, ettei koulujen lak-
kauttamisen menosiistStavoitteisiin paastiisikisin, Mikeld (2000: 167) viittaa siihen, ettd
osassa kunnista oppilaskohtaiset menot ovat kasvaneet koulujen lakkauttamisista huoli-
matta. Téssd tutkimuksessa Jalasjdrven kunta on ainoana tapauskuntana toteuttanut laajan

kouluverkkouudistuksen. Jalasjirvellikin oppilaskohtaiset menot ovat olleet vuodesta

109 Toisaalta tyhjien kiinteistojen yllipidosta on huclehdittava.
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1995 ldhtien voimakkaassa kasvussa. Jalasjirven tapauksessa kouluverkkouudistus on
tuonut lisdd taloudellista lilkkumavaraa. Se on merkinnyt opetukseen panostamista
opetustuntiméairien vihentdmisen sijaan.

“Jos on kaksiopettajainen koulu, jonka toiminta lopetetaan, niin sddstdjen kannalta on rat-
kaisevaa se, joudutaanko vastaanottaviin kouluihin perustamaan liséii virkoja. Jos sinne vas-
taanottavaan kouluun ei jouduta perustamaan opettajan virkaa, niin se on suoraan kahden
opettajan palkkasddsts ja koulutyontekijin palkkaséiists. Eli se tarkoittaa noin 500 000
markkaa sddstéd per koulu. Jos vastaanotiavaan kouluun pitiii perustaa yksi virka, niin sil-
loin sddstetddn 300 000 markkaa, ja jos kaksi virkaa pitiiii perustaa, niin silloin sddstetdicin
vain koulutyontekijén palkka. Tii pétee aika lailla rarkkaan kaikissa eteld-pohjalaisissa kun-
nissa, koska kuljetukset ei ole silld tavalla oleellisia. Meilld ei ole kuitenkaan etiisyydet
sellaisia kuin jossain Lapissa.” (Jalasjirvi.)

Panokset *Taloudelliset tekijit

implementaatiolle *Kysyntitekijit:
Oppilasméirin viheneminen koko kunnan /koulutasolla
*Koulujen kustannuserot

*Kouluverkkoa kaventava tai siilyttivi ’policy’
*Kouluverkon kaventamisen tavoiteristiriidat:
-Taloudelliset tavoitteet
Menosiists versus kuljetuskustannusten nousu, uuden
opetusryhmén perustamiskustannukset, peruskorjaukset,
valtionosuusmenetykset.
-Pedagogiset tavoitteet
Koulun liheisyys versus opetuksen monipuolisuus.
-Aluepoliittiset tavoitteet
Keskittdminen versus hajauttaminen.
-Kielipoliittiset tavoitteet
Valtakielen versus vihemmistokielen asema.

Vaikutukset *QOppilaiden yhdenvertainen kohtelu.

Kuvio 26. Kouluverkon kaventamisprosessiin vaikuttavia tekijoiti.

Kouluverkkoa koskevien supistamispiitisten vaikeus liittyy perinteisiin. Perinne ei kos-
keta pelkidstddn koulua, vaan perinteité koulun sijaintialueella. Koulu on yleensi vahvasti
osa sukupolvien kehityksessi. Toisaalta aluepoliittiset ja kielikysymykset mutkistavat
kouluverkon kaventamisprosesseja. Kielirajojen ylittiminen on vaikeaa. Kaksikieliset
koulut eivit saa kannatusta. Kieliproblematiikasssa korostuu vihemmistdkielen edustajien
voimakas puolustustaistelu omista kouluista. Problematiikkaa vihentis, jos kieliryhmit
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kantavat itse vastuun tietynlaisesta kouluverkosta. Tilldin kysymys jid kieliryhmin
sisdiseksi asiaksi, omaksi arvovalinnaksi.

“...Jos se pienen kylikoulun eliminen voitais turvata silld, eftd sielldl annetaan opetusta
suomen- ja ruotsinkielelld, niin sitdkééin ei saa toteuttaa, kun menee kielirajar sekaisin... Eikd
olisi parempi hyvaksyd, ettd koulussa olisi kaksi kieltd, kun se liheisyys olisi kuitenkin siellii
kyldkoululla.” (Keskushallinnon esimiesasemassa oleva.)

Kuviossa 26 olen koostanut kouluverkon kaventamiseen vaikuttavia tekijoitd Empiirinen
aineisto osoittaa kuitenkin, ettd koulukohtaisiin ratkaisuihin edetd#n usein asteittain, jol-
loin formulointi- ja implementointivaiheet seuraavat toisiaan erottamattomalla tavalla.
Siitd huolimatta, ettei tHssd tutkimuksessa kiinnitetd erityisti huomiota supistamis-
polititkan vaikutuksiin, kuviossa on otettu esille kysymys oppilaiden yhdenvertaisesta
kohtelusta. Témé pitdd sisdllddn laajat kysymykset muun muassa opetuksen jirjestdmis-
tavasta ja opetuksen laadusta.

7.3. Keskittivi supistamispolitiikka

Kouluverkon kaventamisen yhteydessi nousee esille keskeinen supistamispolitiikan omi-
naispiirre, sen keskittavd luonne. Se nikyy niin yksittiisen toimialan sisilli kuin koko
kunnan toimintapoliittisissa linjauksissa. Viimeksi mainittu Littyy keskusta- ja haja-
asutusaluekysymykseen. Kuntalaiset asuttavat keskusta-alueita, joilla palvelutarpeet li-
sddntyvit, Samalla haja-asutusalueilla halutaan s#ilyttdd oma kyld elinvoimaisena. Vies-
ton sijoittumisen seurauksena muuttuvat palvelutarpeet asettavat uusia vaatimuksia myds
isoissa kaupunkikunnissa.

"Onko se sitten niin jirkevid, ettd joka kyldlti lopetetaan koulu, kauppa ja posti. Postit on jo
menneetl.. Eikohin sieltd viimein lihde ne ihmisetkin.” (Keskushallinnon esimiesasemassa
oleva.)

Tutkimuskohteessa keskittdminen nikyy selkeimmin siing, pyritdinkd kouluverkkoa ka-
ventavaan vai sdilyttaviddn toimintapolititkkaan. Koko Suomessa kouluja on lakkautettu
1990-luvulla runsaasti. Useimmissa tapauskunnissakin on pyritty tillaisiin ratkaisuihin.
Keskittdmisen taustalla on nikemys resurssien mahdollisimman tehokkaasta kiytssi.
Sama strategia toteutuu ydinfunktion eli opetuksen sisilli siini, ettd opetusryhmien koot
maksimoidaan. Toisaalta keskittdmiselld on haettu tehokkuusetuja opetuksen oheis-
funktioihin hallintoon ja ruokahuoltoon.
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Keskittdminen merkitsee siti, ettd ennen koulu tuli sinne, missi oppilaat (vaikka vihii-
setkin) olivat. Nykyédn oppilaat menevit sinne, missi koulu on tai missi opetusta tictyssi
aineissa annetaan. Hyvinvointipalvelujen laajentamisen kaudella korostui se, ettd oppilaan
oma koulu sijaitsi mahdollisimman ldhelld ja pyrkisi pienistd resursseista huolimatta
tafjoamaan mahdollisimman monipuolista opetusta. Supistamispolititkan niukkenevissa

olosuhteissa nousee esille se, ettei pieni koulu kykene monipuoliseen opetustarjontaan.

Joka tapauksessa oppilaat liikkuvat. Téssd suhteessa tapauskuntien toimintamuodot ovat
vasta muotoutumassa. Merkittdvdd on se, missd miidirin keskittdmisetuja voidaan hakea
oppilaan turvallisen ja tasapainoisen koulupdivin kirsimittd. Miten pitkd koulupdivi
lapselle kuljetukseen kéytettavin ajan huomioon ottaen tulee? Missd miitirin oppilaat voi-
vat valinnaisuuden vuoksi siirtyd paikasta toiseen koulupiivin aikana?
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8. FORMULOINNIN JA IMPLEMENTOINNIN EROTTELEVA
TARKASTELU

8.1. Formuloijien rooli supistamispolitiikassa

8.1.1. Tavoitteiden epdmadriisyys ja ristiriitaisuus

Téssé luvussa tarkastelen tapauskuntien supistamispolitiikan implementaatiota formuloin-
nin ja implementoinnin erottelun niakékulmasta. Yhti#lti voidaan tarkastella tavoitteiden
asettamista. Kun tarkastellaan sitd, millaisia ndiden tavoitteiden tulisi olla supistamis-
politiikan implementaation onnistumiseksi, nojaudutaan ylhailti-alas-lihestymistapaan.
Supistamispolitiikan tavoitteita asetetaan ennen kaikkea talousarvioprosessissa niukkoja
ja niukkenevia m#4rirahoja allokoitaessa.

Voi kysyd, missd méirin valtuutetut talousarviotydskentelysséddn pohtivat supistamis-
politiikan sisalldllisid kysymyksid: Miten tehty talousarviop#itds konkretisoituu?; Miten
tehdyn talousarviopédtoksen tulisi konkretisoitua? Samalla kun piitdsvaltaa on desentra-
lisoitu, varjopuolena on niukoissa oloissa se, ettei valtuutettujen poliittisina pistok-

sentekijoind tarvitse vilttamitti tehdd tdllaista arvoharkintaa. Se siirtyy erityistoimialalle.

Tutkimusaineistossa yleiset tavoitteet eivit ole kritiikin kohteena, vaan se, ettd niitd ase-
tettaessa tulisi pohtia asioiden térkeysjirjestyksid ja timén jdrjestyksen mukaisia valinto-
ja. Talousarviossa valittuun toimintapolitiikan linjaan tulisi sitoutua myds muissa valin-
noissa. Viranhaltijoiden niikokulmasta silld, etteivit talousarviopiitokset ja piitokset
kiytettivistd supistamiskeinoista ole samansuuntaisia, voidaan selittdd talousarvion
implementaatio-ongelmia. Lahtskohtana on se, etteivit annetut méirirahat riiti menovel-
voitteisiin. Poliittiset pi#tdksentekijit eivit ole halukkaita supistamisiin ja supistamis-
keinojen valinta siirtyy viranhaltijoille.

Padtosten samansuuntaisuuden vaade ei koske vain supistamispoliittisia p#itoksis, vaan
laajemmin perusopetuspolitiikan tavoitteita ja niisti seurauksena olevia jopa mahdollisia
vaihdella valtuuston eri ratkaisuissa tai paftoksentekotasojen (valtuusto—lautakunta) vilil-
1d. Kouluissa kritisoidaan, ettei poliittisilla péittajilld ole aina tietdmysti siits, mitd supis-
tamiset kdytdnndssd merkitsevit. Toisaalta piittajien tiedon lisdiimisessd koettiin koulu-
Jjen omassa aktiivisuudessa olevan parantamisen varaa.
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"Valtuustossa oli, kylld vaan yksi puheenvuoro, ettd rahaa on, mikii on sitten hyvi muistaa,
kun menndiin ylitte. Rahaa piti olla. Se aina budjetin teos unohdertiin. ” (Toimialajohtaja.)

"Se on mennyt yli, koska toimintaa ei ole annettu supistaa... Rahojen vihennys on hyvéksytty,
mutta ei toiminnan keingja. " (Toimialajohtaja.}

“...tehdddn kylld komeita tekstipiiitoksid, mutta unohtuu ne rahat, jilkikiteen joudutaan
sitten tappelemaan niistd. " (Toimialajohtaja.)

"Kun on pddttijin asemassa... samalla kun tekee piiditsksen, niin samalla pitdisi piditikseen
vastata kohdentamalla rahat.. Jos halutaan tetynlainen rakenne sdilyttéd, niin sille toi-
mintaansa rahat... Hyvin heikoilla ollaan, jos némd asiat eivéit kulje kéisi kiidesséi. (Rehtori.)

"Timidi tietdmys monista asioista ei valttémiittd ole poliitikoilla riittivi eli ei vilttamiitti aja-
tella, kun kertoimia lasketaan, ettii paljonko sitten vaikuttaa, kun puhutaan sadasosista
kertoimissa." (Rehtori.)

“Poliitikoilla on ne omar koulut, kun niitii oli neljdkymmenti luokassa,... maailma on véihin
muuttunut siitd, " (Rehtori.)

“..tulla kdymddn kouluissa, ndkisivit ja kuulisivar enemmdin téiéltd kentéltii.” (Rehtori.)

Poliittisten p#itdsten sisdltéihin on suuri merkitys viranhaltijavalmistelulla ja sen onnis-
tumisella. Viranhaltijahaastatteluissa korostetaan, etti ellei poliitisten péttijien tavoite-

linjaukset miellytd, toimeenpanija saa katsoa kriittisesti omaa tydsarkaansa. Mielen-

tuksesta ja muotoillessa uudelleen supistamispéitsksen siséllon, koulutoimessa ryhdyttiin
*vastatoimiin’, joilla osoitettiin tehdyn pi#iitoksen epérationaalisuus. Téssi tapauksessa su-
pistamispétds ratkaistiin toistamiseen implementoijien toivomalla tavalla. Voineekin
kysyd, milld taholla oli todellinen formulointivalta!19,

Tapauskuntien supistamispolitiikassa tavoitteiden epimiérdisyys sai osaltaan aikaan epi-
varmuutta ja vastustusta. Toisaalta supistamispolitiikan tavoitteiden epaméiriisyytti on
vihennetty sitomalla supistamisratkaisut midréllisiin mittareihin. Supistamispolitiikka

merkitsee palvelutarpeiden uudelleenarviointia. T#ll6in palvelutarvetta osoittavat maaril-

helpotti poliittista pidtoksentekoa koulukohtaisissa ratkaisuissa.

H0T3llainen tilanne oli Kauhajoella kahden koulun yhdistimisasiassa. Tehty ratkaisu oli oppilaiden kulje-

tuksen jérjestimisen kannalta toimeenpanotasolle ongelmallinen. MyShemmin pidtos yhdistettyjen kou-
lujen sijaintipaikasta uusittiin.
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8.1.2. Luova formulointi: tydryhmien kiytts

Voidaan kysyd, millaista formuloinnin tulisi supistamispoliittisissa olosuhteissa olla, etti
tavoitelinjaukset saataisiin aikaan. Luonnollisesti formuloinnille asetetaan suuria haasteita
uudenlaisessa tilanteessa. Teoreettisessa tarkastelussa todettiin, ettei analoginen formu-
lointi toimi supistamispoliittisissa olosuhteissa. Analogisessa formuloinnissa ongelma on
uusi, mutta ongelmanratkaisussa toimitaan entiseen tapaan. Sen sijaan supistamis-

politiikassa on vaateena lihtei liikkeelle uudesta luovasta ajattelusta.

Useammassa tapauskunnassa on jouduttu opetustuntiméirien vihentimiseen. Tami yhtii-
ldinen supistamisratkaisu tukee teoreettista lihtokohtaa siitd, ettd supistamispoliittisia
olosuhteita leimaa innovatiivisunden puute (Whetten 1988). Poliittiset paatoksentekijat
saadaan sitoutumaan helppoihin supistamisratkaisuinin. Opetustuntiméirien vihentimi-
nen on viliaikainen helppo ratkaisu, jossa ei tarvitse tehdi valintoja. Toisaalta innova-
tiivisuus on tdrkeds, mutta se on samalla riski supistamispolitiikan implementaation
nikokulmasta. Kriisitaloudessa niihin ollaan valmiimpia. Mielenkiintoista on, etti talou-

deltaan vahvoilla kunnilla on vaikeuksia talousarviopiitdsten toimeenpanossa.

Tybryhmien kéyttd on esimerkki siitd, miten luovaa formulointia yritetddn saada aikaan,
Taloudellisen tilanteen heikennyttyi tapauskunnissa on perustettu tyoryhmii, jotka ovat
pohtineet ongelmanratkaisua koko kunnan tasolla. Tydryhmien kokoonpanossa on ollut
sekid poliittisen p#dtdksenteon ettd hallinnon edustajia. Kun keskeiset poliittiset pia-
toksentekijdt otetaan mukaan valmisteluun, he péisevit itse tarkastelemaan erilaisia
ratkaisuvaihtoehtoja. Samalla voidaan varmistua siit4, ettd he ovat tietoisia kaikista niisti
tekijoistd, joita aikanaan piitdsesityksen perusteina tarkastellaan. Lisaksi asiantuntemusta

on hankittu tydryhméityskentelyn pohjaksi muun muassa asiantuntijoita kuulemalla.

Kaiken kaikkiaan tydryhmien perustaminen on ajankohtaista silloin, kun on kyse suurista
supistamispoliittisista ratkaisuista!!l. Tilli tavalla voi olla asianlaita myds yksittiisen hal-
lintokunnan sisélld. Valmistelevan tyoryhmin péidstyd yksimielisyyteen asian ratkaisusta,
halukkuus supistamispoliittiseen ratkaisuun lopullisessa pasitoksentekotilanteessa oli
todenndkdisempéd. Mielenkiintoista onkin se, ettd supistamispoliittisissa olosuhteissa po-

liittiset padtoksentekijit otettiin mukaan itse valmisteluprosessiin sitoutumisen toivossa.

HMonesti tyoryhmi tukee kunnanhallitusta koko kunnan supistamispoliittista tavoitelinjausta (talouden

tervehdyttdmisohjelmaa) laadittacssa. Kyse on erdinlaisesta poliittisesta avainryhmasti, jota tdydennetidn
johtavilla viranhaltijoilla.
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Talldin poliittiset padttéjat tulevat tavallaan osaksi "hallintoa’. Hallinnon politisoitumisen

sijaan voidaan kiinnittid huomiota poliitikkojen uuteen rooliin.

Tapauskunnissa kokemukset tyoryhmisti on koettu enimmikseen myénteisini. Toisaalta
asiaa on tarkasteltu viranhaltijandkSkulmasta. Tydryhmén perustaminen merkitsee fihes

poikkeuksetta vallan keskittymistd pienemmille piirille, erdéinlaiselle eliittiryhmiille, Eliit-

den nikdkulmasta. Tydryhmiin onkin asennoiduttu kriittisesti avoimuuden puutteen ja
padtSksenteosta syrjdyttamisen vuoksi (Uusikyld 1993). Aineistossa tulee esille tillaisia-
kin piirteitd. Kannuksessa koulutussuunnittelutydryhmi teki esityksensd suoraan kaupun-
ginhallitukselle. Siitd huolimatta, etti supistamisia haettiin koulutussektorilla, koulutus-
lautakunta syrjdytettiin.

Oma kysymyksensd on, kun tydryhmé ei piiise yksimielisyyteen asian ratkaisusta. Em-
piirinen aineisto osoittaa tybryhmitySskentelyn epdonnistuneen siirryttiessi valmistelusta

toimeenpanovaiheeseen. TySryhmin perustaminen toimeenpanovaiheessa osoitti toi-

sijaan tilanne mutkistui entisestén,
8.1.3. Poliittinen realismi

Poliittisten paattksentekijoiden kiyttdytymisen ymmértdmisessd on keskeistid heidin ha-
lunsa tehdd hyvid p#itoksid. Poliittisille paiitoksentekijdille muutos yltikylldisyydesti
niukkuuteen ei ole helppo. Kunnallisissa palveluissa ja niiden jirjestimisessd koetaan
ongelmalliseksi se, ettei ole mahdollista ajatella kenelle annetaan, vaan keneltid otetaan
pois. Ensiksi mainittu riitti hyvin piétoksen perusteeksi yltikylliisind aikoina. Niukkoina

aikoina piitOksen perusteet ovat monimutkaisempia.

Kuntalaisten ndkokulmasta supistamispaiitokset eivit ole *hyvid p#dtoksia’. Edelld viit-
tasin siihen, etteivit poliittiset paatoksentekijit tieds, miten supistamispaztokset todella
konkretisoituvat. Tissd yhteydessd kiinnitdn huomiota siihen, etteivit piittdjat halua
tietdd. Kun konkreettisten supistamiskeinojen valinta siirtyy alemalle tasolle, poliittinen
pdittdja ei joudu suoraan pohtimaan sitd, keneltd otetaan pois. Sen sijaan poliittinen
piitoksentekija voi kristisoida alemmalla tasolla tehtyji valintoja.
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Kun talousarvion toimeenpano on ajautunut implementaatickuiluun (Vaasa, Kauhajoki)
on syyksi ndhty, etteiviit poliittiset paitoksentekijit tee tarvittavia rakenteellisia ratkai-
suja. Supistamiskeinoista keskustellaan kerta toisensa jilkeen, mutta ratkaisuihin ei pais-

td. Teoreettisessa tarkastelussa tuli esille, miten supistamnisvastuuta siirretssin taholta
toiselle.

Supistamispolitiikassa ristiriitaisuus korostuu rakenteellisten ja toimintaan kohdentuvien
supistamiskeinojen vilisessd suhteessa. Rakenteelliset ratkaisut ovat toimeenpanijoiden
nikokulmasta haluttuja. Pysyvini ratkaisuina niilld saavutetaan (pitkavaikutteista) meno-
sddstod. Samalla ne ovat poliittisille paitoksentekijdille vaikeita. Kun rakenteellisia rat-
kaisuja ei saada aikaan, on tyydyttivd toimintaan kohdentuviin supistamiskeinoihin. Mie-
lenkiintoista on, ettid perusopetuspalvelun osalta timénsuuntainen ratkaisu (opetustunti-

méérén vihentiminen) johtaa todennidkdisemmin perusopetuspalvelun laadun heikke-
nemiseen.

Useissa tapauskunnissa kouluverkkovalmistelu on ajautunut umpikujaan (Vaasa, Kok-
kola, Kauhajoki). Poliittiset patoksentekijit eiviit saaneet ratkaisua aikaan tai tehty pii-
tos oli niin epdselvi, ettd itse toimeenpano ajautui implementaatiokuniluun!!2. Prosessi
lahti liikkeelle ratkaisuista, joita perusteltiin kysyntitekijoilld. Kun ratkaisuihin ei kyetty,
kohteiden etsinndsti tuli vaikeampaa ja prosessi eteni epirationaalisiin ratkaisuihin. Jos-

sain vaiheessa saavutettiin piste, jolloin koko kouluverkkouudistuksesta oli toistaiseksi
luovuttava.

Kun péittijae ovat rakenteellisiin ratkaisuihin kyenneeet, implementoijat ovat olleet
tyytyvdisid. Tdlloin pédttéjit ovat kantaneet vastuun siirtimittd siti implementaatioon.
Jalasjirvella poliittiset paitoksentekijat kykenivit kouluverkkouudistukseen peruste-
lemalla sitd pedagogisilla tekijoilla. Uudistus toteutettiin tasapuolisesti ympéri kuntaa.
Teoreettisessa tarkastelussa todettiin, ettd tasapuolisuus edesauttaa supistamispolitiikan
hyviksymistd, ja siten my0s poliittista halukkuutta tehdd supistamisratkaisnja. Talld
tavalla ei vélttdmittd ole. Kauhajoella kouluverkkoratkaisuja on kyetty tekemiin vain
osissa, jolloin asioita vastustavien joukko ei kasvanut liian suureksi.

112 Aineisto ei osoita, cttd koulun lakkauttaminen olisi helpompaa kunnissa, joissa pastosvalta on siirtynyt

valtuustolta lautakunnalle. Olipa kyse mistd piidtoksentekotasosta tahansa, rakenteelliset ratkaisut ovat
vaikeita.
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Kaikkien poliittisten péitoksien lipiviemisessd onkin kyse siit, ettd riittivi tuki on saa-
tava ja siten vastustus minimoitava ainakin paitoksentekijoiden keskuudessa. Merkittivid
on se, missé on pédttksentekoketjun viimeinen vaihe. T#llsin syntyy tilanne, jossa tar-
vitaan poliittista uskallusta. Esimerkiksi kouluverkkopi#toksiin liittyy suuria mielipide-

eroja ja vahvoja tunteita. Lopullista piitostd tehtiessd asiaa vastustavat tahot toimivat
taysilla.

“Kylld tiytyy kunnioittaa meidin padttéjic siitd, entd semmosen paineen alla he uskalsivat
tehdd pditoksen, ettii me haetaan kolmiopettajaisen kouluverkon ratkaisua.” (Toimiala-
johtaja.)

"Md nostan hattua meidén keskeisille poliitikoille...He istuivar ryhdikkddsti etupenkissi, nis-
ka punoittaen kuuntelivat sen kaiken, mitd kansalla oli sanottavaa, Se oli mun mielestii
esimerkillistd toimintaa ja ruodussa olemista.” (Toimialajohtaja.)

“... mitd kauemmaksi mennddn siitd lautakunnasia ja jopa kunnanhallituksesta, niin sitii voi-
makkaammin asian monipuolinen pohtiminen jéd taka-alalle, ja tid tunne, joka liittyy sen
kyliakoulun kuvioihin, vaitaa..." (Toimialajohtaja.)

Poliittiset p#dtdksentekijat edustavat eri intressejd, jotka kilpailevat valintatilanteessa.
Yhteisymmiirryksen saavuttaminen ei ole helppoa. Teoreettisessa tarkastelussa lihestyt-
tiin tdtd kysymystd implementaatiopelin ja itseintressin niikokulmasta. Empiirinen aineis-
to antaa tukea ndille lihtdkohdille. Tilanteessa, jossa poliittisia paZitoksid ei saada aikaan,
kritiikki kohdistuu siihen, etteivit poliittiset pastoksentekijit ajattele koko kunnan etua.

Pasttdjit ajavat oman Hinestijikunnan etua, jotta varmistaisivat uudelleenvalintansa.
Empiirisessd aineistossa témi tulee esille kouluverkkoa kavennettaessa. Kyse on alueel-
lisesta kaventamisstrategiasta, jolloin merkitystd on silld, miten valtuutetut edustavat
kunnan eri alueita. Samaa problematitkkaa on nihtdvissd kielikysymyksissd. Kunnissa,
joissa kouluverkkoratkaisuihin ei ole kyetty, on kritisoitu poliittisia p#toksentekijoits
kunnan kokonaisvaltaisen nidkokulman laiminlySmisestd.

Oma kysymyksensi pddtoksenteossa on se, ettéd kunnallispolitiikassa osa poliittisista
pddtdksentekijdistd on lasten vanhempina myds enemmén ja vihemmiin asianosaisia. Taté
kautta saadaan oppilaiden vanhempien nikokulma piitoksentekoon. Toisaalta samalla
syntyy tilanne, jossa itseintressi on vahva ja voi johtaa esteellisyyteen.

"Kun mun tehtiviksi (viranhaltijana) tai lucttamushenkiléni on annettu kehittdi titd aluetta,
niin luottamusmies saattaa ajatella, etti hoidanko md tétd tehtdvid hyvin, kun mé aloitan tén

karsinnan. Eikd se varmaan miellyttivii ole sille viranhaltijallekaan.” (Keskushallinnon
esimiesasemassa oleva.)
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"... herid kysymys, ettd kuka katsoo kokonaisuutta, siellihdin tarvitaan luottamushenkilditd,
Jotka uskaltavat tehdd kipeitd ratkaisuja, jopa omalle kannattajakunnalle, ja perustella ne,
nythdin ne on niinkuin diinitorvia, ne on niinkuin valvomassa, ettei me tehdil mitéicin pahaa
heiddin jdsenilleen, ei nihdd sitd, ettd virkamiesten ja luottamushenkilijen pitiiisi yhdessi
katsoa tdmdn kunnan kokonaisuutta, keskustella ja viitelli siitd, mikd on tasapuolista. *
{Toimialajohtaja.)

"

. ainakaan valtuusto ei ole oikein pystynyt olemaan mukana tdssd, tid on titi kyld-
politiikkaa vihiin litkaa. " (Rehtori.)

"Se on voimakasta aluepolitikointia, ettd pelkiiivét retteléintic sitten.” (Toimialajohtaja.)

"Meilld lakkautettiin neljdn oppilaan yksiopettajainen koulu, kun se ainoa johtajaopetiaja
lahti eldkkeelle... lautakunnassa vastusti lautakunnan jésen, jolla oli kaksi poikaa niistd
neljdstd. " (Toimialajohtaja.)

Kysymys poliittisesta realismista nousee esille timén tutkimuksen empiirisessi aineistos-
sa. Haastatteluista kiy ilmi, etti tietyt supistamispoliittiset paztdkset ovat niin vaikeita, et-
tei poliittista hyviksyntédd saavuteta. Toisaalta saadaanko supistamisia aikaan, ellei poliiti-
koille epéimieluisia asioita viedd heidin kisitelt4vikseen? Empiirisessi aineistosta ilme-

nee visytystaistelu, jolla poliittiset padtoksentekijit saatiin tekemién tietynlainen ratkai-
sull3,

Poliittisen realismin nimissd supistamispolititkassa on tehtdvi se, mikd saadaan lipi. Sen
sijaan, ettd tehtdisiin se, miki koetaan toiminnallisesti perustelluksi. Seurauksena on toi-
minnallisesti heikkoja ratkaisuja. Nima ratkaisut ovat pidemmilld tihtiykselld heikkoja
myds supistamispolitiikan nékdkulmasta. Niilld ei saada aikaan pitkivaikutteisia meno-
sddstojd. Elmoren (1978) mukaan implementaatiopelid luonnehtii haku viliaikaisiin rat-
kaisuihin. Tapauskunnissa poliittisten p#ttijien yhteisymmiérrystd haettiin thtd kautta.
Seuraavassa olen eritellyt tekijoitd, jotka vaikuttavat poliitisten piiitdksentekijdiden ha-
lukkuuteen tehdd supistamispoliittisia paitoksid.

1) Ensinnékin vastakkain ovat taloudelliset ja kysyntitekijit sekd kysymys peda-
gogisesta tarkoituksenmukaisuudesta. Toisaalta empiirisen aineiston perus-
teclla implementaatiopeli selittdd enemmin sitd, mitd supistamispolitiikan
prosessissa todella tapahtuu.

2) Merkittidvda paitoksentekohalukkuuden nikokulmasta on se, miten yleiselld

tasolla ratkaisu tehddin. Yleiset ratkaisut eividt heriti samalla tavalla

!13Kauhajoen kouluverkkouudistuksessa piiitosesityksid tuotiin valtuuston kisiteltaviksi yhi uudelleen.
Tdmi oli viisytystaistelua, joka johti koulujen yhdistamis- ja lakkauttamisratkaisuihin.
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huomiota ja jérjestdytynyttd vastustusta. Poliittista piitcksentekohalukkuutta
liséd eteneminen yleisistd yksiloityihin padtoksiin sekd periaatepiitdkset, jot-
ka on sidottu médriteltdvissd olevaan mittariin.

3) Kolmantena tekijind on tasapuolinen toteuttamistapa. Empiirinen aineisto
antaa ndyttdd sen suhteen, ettd paatdoksentekohalukkuntta voidaan lisitd yhtd-
laisen toteuttamistavan kautta. Supistamispolitiikka implementoidaan siellg,
missi se saadaan aikaan.

4) Edelleen voidaan kiinnittdd huomiota tydryhmiin, joilla keskeisid poliittisia
pédtbksentekijoitd saadaan sitouturnaan supistamispolititkan taakse. Aiemmin
korostettiin tydryhmien roolia luovuuden varmistajana, mutta nyt viittaan
niihin sitoutumisen nakdkulmasta.

8.2. Supistamispolitiikka ja tulkitsevat implementoijat
8.2.1. Supistamistarpeen identifioija ja asiantuntija

Supistamistarpeen huomaaminen ja sen tarpeen saattaminen poliittisten patoksentekijoi-
den ratkaistavaksi on implementoijan vastuulla. Se merkitsee supistamisongelman identi-
fiointivastuuta. Kun kyse on epimieluisista asioista, aloitteen tekij6itd ei 16ydy muiden
toimijatahojen kuten poliittisten p#ittijien tai asiakkaiden piiristd. Esimerkiksi koulu-
verkkopittoksentekoa varten toimeenpanijoiden roolina on tehdd valmistelua, jossa
tarkastellaan erilaisia kouluverkkoa kaventavia vaihtochtoja ja niiden perusteita. Tihin
liittyy oppilasennusteiden seuraaminen ja siten tulevaisuuden tarpeiden tai tdssi tapauk-
sessa tarpeen vihentymisen ennakointill4,

Supistamispolitiikassa annetaan suuri painoarvo taloudellisille laskelmille ja niihin liit-

tyville asiantuntemukselle. Kun supistamispolitiikan tavoitteena on saavuttaa menosiis-

'kovien’ faktojen kautta. Ma#ralliset mittarit korostuvat. Piitoksenteossa valmistelun

14K onluverkkouudistuksen valmistelussa on kaksi vaihtoehtoista strategiaa, joista toinen korostaa kou-
luverkkouudistuksen valmistelua ja toimeenpanoa oppilasmiiriennusteiden pohjalta. Toisessa strategiassa

vdhenemisestd. Strategioiden vilistd linjaerimielisyyttd on yksittdisessd tapauskunnassa jopa viranhal-
tijakunnan valilld.
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virheettdmyys punnitaan. Haastatteluista kiy ilmi, etti elleivit poliittiset pastoksentekijit
ole halukkaita supistamisratkaisuihin, he etsivit laskelmien aukkoja. Joka tapauksessa
asiantuntijavastuu korostuu supistamispolitiikassa. Toimeenpanijan asiantuntemukseen
nojataan, ettd tilanne olisi hallittu turbulenttisissa olosuhteissa. Muutoksen suuraus on

Kaikessa poliittisessa padtoksenteossa pitee se, ettei ole oikeita ja véirid vastauksia, vaan
asiayhteyksid arvottamalla toisesta piitdsehdotuksesta tulee perustellumpi kuin toisesta.
Supistamispolitiikan ristiriitaisissa olosuhteissa esittelijin on voitettava epivarmuus
vakuuttavilla esityksilld. Esittelijpiden (valtuusto—lautakunta) erimielisyys voi kariuttaa
koko supistamissuunnitelman tai muuten vain mutkistaa asioita!!s. Paitosehdotuksen
sisillon on vakuutettava selkeydellidin.

"... voidaan kdydd sédstékeskusteluja yleisellii tasolla, ja olla sitd mieltd, ettd sidstii pitéd,
mutta kun tulee konkreettinen asia, jos ei sitid virkamies esitd, ettd siitd sddsterddn, niin kylli
harva luottamustoimielin tekee omatoimisesti piiditéksen, ettd se asia nyt lopetetaan, téii
Jdrjestelmd on rakennettu niin, ja ehki se on hyvikin." (Toimialajohtaja.)

"Kun joku esitti jotain, me muutimme kaiken markoiksi." (Toimialajohtaja.)

".. laskelmat, ne osoitetaan, ettd ne ovat varmasti oikein, turha jingiiti... siinii on se kova
ndyttd hallinnolle... ne siind ristiriitatilanteessa pyrkivit kaiken osoittamaan védréksi..."
(Toimialajohtaja.)

Mitd suurempia muutoksia yritetdin aikaansaada, sité enemmiin ne poikkeaa esittelijiin ja
pddttdidn ndkemykset." (Keskushallinnon esimiesasemassa oleva.)

“Jos luottamushenkild nikee, etti viranhaltija, joka esittelee, horjuy, eikd oo ittekddn varma,
ettd kuinka tdssd pitdisi toimia, niin se péiités jdi tekemdittd. " (Toimialajohtaja.)

Empiirisesti aineistosta ilmenee innovatiivisuuden nurja puoli. Osa valmistelluista ratkai-
suista on koettu monimutkaisina ja toiminnallisen tarkoituksenmukaisuuden nikékul-
masta kyseenalaisina. Ne ovat herittiéineet vastustusta ja jopa tulehduttaneet tysskentely-
ilmapiirid. Innovatiivisuus on riski, joka voi johtaa valmistelu- ja jopa implementaatio-
ongelmiin. Supistamispolitiikassa korostuu tarve toimia nopeasti, mutta virheisiin ei olisi
varaa. Aineistossa nousee esille ongelmanratkaisu, jossa supistamisiin ryhdyttiin tulo-

puolen ratkaisujen jilkeen ns. toisessa vaiheessa. Kiireessd tehtyjd hitikoityji ratkaisuja

L I5Esimerkiksi Kauhajoella timi oli yksi selittiji sille, ettei kouluverkkokysymyksessi saatu ratkaisua
aikaan. Kokkolassa asioita mutkistaa uusi vastuunjako, jossa suomenkielinen koulutoimenjohtaja kantaa
kokonaisvastuun yli kielirajojen. Samalla ruotsinkielisen lautakunnan esittelijan vastuu on vihentynyt ja ko-
konaisvastuullisuutta on lisdtty myds hidnen toimenkuvassaan, Ruotsinkieliset ovat kokeneet uuden jir-

Jestelyn uhkaavan heidin oikeuksiaan koulutoimen jirjestelyissia. Uhka korostuu oloissa, joissa niukkuutta
Jjaetaan.
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haluttiin  vélttdd. Toisaalla aineistossa nousee esille kritiikkii sen suhteen, ettei
supistamispolitiikan vallitessa kyetty huolelliseen harkintaan tarvittavista toimenpiteista.
Kielteisernmilld&n se konkretisoituu ratkaisuina, joita ei voi perustella toiminnallisella tar-
koituksenmukaisuudella.

“Téd oli semmoinen kirjoituspoytiidea.” (Rehtori.)

"Véhiin johdonmukaisempaa, viihdn yksinkertaisempaa. Tuo on niin monimutkaista." (Rehto-
ri.)

"Kun se lama tuli niin dkkid, niin siind joudustiin tekemddin aika nopeasti muutamia koviakin
ratkaisuja. Se ol semmoinen shokkitoiminta.” (Toimialajohtaja.)

"Tulotason nopealla kerddmiselld ja korjaamisella ostetaan aikalisiii menopuolen sopeut-
tamiseen, ette tartte tehdd paniikkiratkaisuja.” (Keskushallinnon esimiesasemassa oleva.)

"Vakaa hallinto meni tiysin sekaisin, tuli paniikkitilanne ja sitten alkoi tulla paniikki-
reaktioita, " (Rehtori.)

Kun taloudellisuus- ja tehokkuusarvot ovat korostuneet kunnallisessa toiminnassa, tul-
kitsevan implementoijan haasteena on loytd# tasapaino supistamispolitiikan ja perus-
opetuspolitiikan tavoitteiden vililld. Uutena lihestymistapana tapauskunnissa korostetaan
sitd, ettei organisaatiossa puhuta supistamisesta, vaan k#finnetitin se kehittimiseksi. Sa-
malla supistamispolitiikan jatkuessa koulutoimessa koetaan vaativana haasteena msri-
telld, milloin supistamisraja tulee vastaan. Tulkitsevien implementoijien olisi havaittava
ne kohteet, jotka eivdt endd selvid. Rajan tullessa vastaan, se tulisi tiedostaa ja saada
poliittiset péittdjat vakuutetuksi, ettd supistamiset alkavat oleellisella tavalla heikentii
palvelun laatua. T#hén pohdintaan toivotaan enemmin nikékulmia sen sijaan, etti se
kasaantuu yksittdisille ihmisille. Yhdessi tulisi pohtia, mihin muutos johtaa, ja miti
muutokselta halutaan. Supistamispolitiikan olosuhteissa on kuitenkin ongelmana, ettd
viki viahenee entisestisn.

"Mun mielestd julkisessa hallinnossa on tultu siihen, etté meidin keskeinen homma on
tehostaa... Homman nimi on se, ettd koko ajan pitdisi pyrkic mahdollisimman laadukkaaseen
tyéhon, mahdollisimman kohtuullisilla kustannuksitla.” (Toimialajohtaja.)

"Kylld siind kaksi vaihtoehtoa on... se, ettd yritit sdtlyteiiid vanhaa viimeiseen asti, ja estéid,
ettd mitddn untta et tee ja sitten vasta, kun on pakko, tai toinen vaihtoehto, etti rohkeesti léih-

deltddin viemdén uusia mahdollisuuksia..." (Rehtori.)

"Kddnnetddn se supistamistoiminta kehittimistoiminnaksi. Otetaan siind kehittdmistoi-
minnassa huomioon ndd taloudelliset tavoitteet.” (Toimialajohtaja.)

"...ettd pddndjdt tajuaa, missd on se raja, jonka yli ei voida endd menni.” (Rehtori.)
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Kipurajoja on erilaisia, opettajilla tietynlainen, vanhemmilla toinen, hallinnossa se on toi-
nen... On tiedostettava, milloin ddrimmdinen kipuraja saavutetaan.” (Toimialajohtaja.)

"..siind pitdisi huomattavasti laajemmin olla virkamieskunta mukana,..., jos médrdrahaa on
vihennetty jonkin verran, niin sitd pitdisi peilata sinne toimintaan, ettd mitd se siellé vai-
kuttaa, ettd miten jdrjestetiicin asiat toisella tavalla,..., téissd viime vuosina ne on olleet aika
pitkille mun harteifla...” (Toimialajohtaja.)

8.2.2. Asiantuntijat kateissa: virkajérjestelyt supistamiskeinoina

Empiirinen aineisto antaa tukea toimeenpanijan roolille, jossa he edustavat asiantun-
temusta ja vakautta vaikeissa olosuhteissa. Toisaalta hallinto on itse muutosprosessissa.
Hallintoa on kevennetty erilaisten virkajérjestelyjen kautta. Kun virka on tullut avoimeksi
esimerkiksi eldkkeelle tai toiseen virkaan siirtymisen vuoksi, avoimeksi tullutta virkaa ei
useissa tapauksissa ole tdytetty, vaan tehtdvialueet on sisillytetty toisiin jo olemassa
oleviin virkoihin!!6, Huomionarvoista on, ettei kyse ole kovin ohjatusta muutoksesta, silld

hallintorakennetta on kevennettiva sielld, missd virka syysti tai toisesta vapautuu.

Empiirisessi aineistossa on esimerkkeji virkajirjestelyistd seki virastotasolla ettd kou-
luissa. Pienissd tapanskunnissa perusopetuksen hallintoa pyoritetisin vihiiselld vielld.
Jalasjirvelld kunnan hallintojohtaja toimii samalla sivistystoimenjohtajana. Kannuksessa
sivistystoimenjohtajan virkaa on hoidettu tilapdisesti oman viran ohella, ensin koulun-
johtajan toimesta ja sen jilkeen yhdistettynid toimistotehtiviin. Tydn kuormittavuuden
nikokulmasta virkajirjestelyjd on kritisoitu. Kriittisyyttd on tilapiisiin virkajirjestelyihin,

silld ndissi ratkaisuissa jirjestelyjen toimivuutta ei ole loppuun asti mietitty.

Supistamisolosuhteissa johtamiselle asetetaan erityisia haasteita. Samaan aikaan on nahti-
vissé heikkoutta, joka johtuu virkajirjestelyistd ja suuresta vaihtuvuudesta. Vaativissa
olosuhteissa tulkitseva implementoija on vasta perehtymiissi uuteen tehtiiviinsi. Uunteen
virkaan ja sen tehtdviin perehtyvilld tulkitsevaila implementoijalla ei ole aikaa sitoutta-
miseen. Toisaalta tapauskunnissa on kuitenkin merkkejd implementaation onnistumisesta

vasta uusien vastuuhenkildiden kautta. Uusi viranhaltija sai aikaan kifinteen tulehtuneessa
tyoskentelyilmapiirissi.

“Kyllii meiddn hallinto on minimissé, milli tullaan toimeen. " (Toimialajohtaja.)

“...virka on lakkautettu ja sen ryijyt on kannettu mun huoneeseen.” (Toimialajohtaja.)

I16Nissd siirtymisissd on yhteys myos supistamisiin. Supistamisratkaisut ovat vauhdittaneet eliikkeelle siir-
tymisid. Uunteen virkaan hakeutumisessa timi on vield selvempid. Kiinnitinkin aiemmin huomiota vaihtu-
vuuteen tutkimusteknisend ongelmana.
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" Sitten oli tamd, end oli kaikenndkdistd vt. johtajaa, etti se oli siis hyvin heikko tidmd tilan-
ne... ja nien sen yhtend hyvin suurena puutteena...” (Rehtori.)

Keskittamiselld on haettu tiiviimpdd ja tehokkaampaa johtajuutta myds koulutasolle.
Kaikkien ala-asteen koulujen johtajuus on keskitetty yhden rehtorin vastuulle (Kannus),
tai uusi johtamisjirjestelmi on toimeenpantu koulupareittain (Kauhajoki). Samalla toimi-
valtaa on desentralisoitu virastotasolta koulujen johtoon. Uusilla johtamisjirjestelyillid on
hidivytetty viraston ja koulujen vilisti rajaa. Rehtoreilla on oma hallinnollinen vastuu-
alueensa, jonka suhteen he joutuvat pohtimaan muun muassa supistamisiin liittyvii
keinovalintaa. Supistamispolitiikassa se on koettu toimivaksi.

8.2.3. "Uundelleen muovaava’ implementaatio

Oma kysymyksensd on se, miten paljon toimeenpanijoille ja4 omaa valinnanvapautta
tehdd supistamispoliittisia paztoksid. Koko kuntaa koskevissa supistamisratkaisuissa kou-
keskushallinnon toimesta ja supistamispolitiikkka muuttuu toimialakohtaiseksi vasta koh-
dentuessaan (implementaatiotuotos). Kannuksen kaupungissa toimeenpantu henkil6sto-
menojen supistaminen (henkilostosadstoohjelma) on esimerkki keskushallintovetoisesta
supistamispolitiikasta. Se voidaan nihda ylhailti-alas-lihestymistavan mukaisena imple-
mentaationa. Sen “autoritaarinen’ luonne teki supistamisprosessiin sitoutumisesta vaikeaa.
Kannuksessa koulutoimi syrjdytettiin supistamisten etsimisesta.

"Me pddsimme esittiimdiin asiamme ja sancimme, ettd me hankimme kasaan saman summan
kuin lomautusratkaisulla ja kaikki palkkamenoista. Meitii kuunneltiin, mutta ei se johtanut
mihinkddn toimenpiteisiin, ja tad oli juuri se, jossa koettiin, ettei vallitse luottamuksellinen
ilmapiiri, jossa voitais tehdd jirkevid ratkaisuja... Kuviteltiin, ettd tillainen patruuna-
hallintokulttuuri voi vield menestyd." (Rehtori.)

Sitten ovat tietty4 erityistoimialaa koskevat supistamisp#stckset, jotka tehdisin valtuusto-
tai lautakuntatasolla. Ne valmistellaan ja toimeenpannaan asianomaisen sektorin toimesta,
eikd toimintavapaus endd siirry implementaatioketjussa eteenpidin. Koulujen lakkaut-
tamiset ja yhdistdmiset, uudet vuosiluokkajirjestelyt, ovat tillaisia ratkaisuja. Empiirinen
aineisto osoittaa, ettd koulutoimen johdolla on suuri vaikutus suhteessa toimintaan koh-
vihentédmisestd ei ole, mutta esitteliji ja koulutuslautakunta ovat niissd kysymyksissd

melko yksimielisid. Haastatteluissa viitataan poliittisen péitéksentekotason ja hallinnon
“me pddtimme" linjalle,
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Rakenteellisissa ratkaisuissa empiirinen aineisto ei anna tukea implementoijien vahvalle
roolille supistamisissa. Naméd kysymykset ovat poliittisille paitoksentekijoille vaikeita,
eivitkd ne useinkaan mene esitysten mukaan. Teoreettisissa lihtskohdissa painotin imple-
mentoijien laajaa toimintavapautta ja mahdollisuutta uudelleen muovata supistamispo-
lititkan suuntalinjaa. Voidaan puhua ’poliittisesta’ implementaatiosta. Tukea tille oletuk-

selle syntyy siitd, ettd kun rakenteellisia ratkaisuja ei saada aikaan, implementoijan valta
kasvaa.

Toiminnalliset supistamiskeinot ja ennen kaikkea opetustuntimiirien vihentiminen
konkretisoituvat koulutasolla. Kouluissa luodaan supistamisten suunta niissi valinnoissa,
jotka he tekevit pienempien opetustuntiméérien puitteissa. Poliittisilta paztoksentekijoiltd
koulutoimeen ja kouluihin siirtyvad supistamispolitiikan toimeenpanovaltaa ei valttimitta
haluttaisi ottaa vastaan. Tdmd perustuu siihen ristiriitaan, joka on seurausta imple-
mentoijan asemasta yhtddltd supistamispolititkan implementoijana ja toisaalta perusope-
tuspolitiikan tavoitteista huolehtivana asiantuntijana.

Se, ettd supistamispolitiikan toimeenpanovaltaa siirtyy merkittévisti kouluihin ja tyo-
jdrjestyksen laatimiseen, merkitsee alhaalta—ylds-ldhestymistavan mukaista implementaa-
tiota. Samalla koulujen konkreettinen taloudellinen ja toiminnallinen liikkumavara toteu-
tuu opetustuntimédrien ja niiden jakamisen eli tydjirjestyksen laatimisen kautta. Kun
supistamispolitiikan toimeenpano on koulukohtaista, ei voida viittiii, ettd kaikissa kou-
luissa opetustuntimaarien vahenemiselld olisi samanlaiset seuraukset. Tydjirjestystd laa-
dittaessa tehdéin koulun sisiistd arvoharkintaa.

Koulun koko on suhteessa siihen konkreettiseen liikkumavaraan, joka tyojirjestysti
laatiessa on. Mitd vihemmin rinnakkaisia opetusryhmi, sitd pienempi tuntiméari tar-
vitaan. Tdm4 liikkkumavara on suurimmillaan oppilasmasriltiin isoissa kouluissa. Pie-
nissd kouluissa vaihtoehdot ovat vihissid. Uudet olosuhteet ovat vaatineet uusien peda-
gogisten ratkaisujen hakua. Haastatteluista kiy ilmi, ettd tim3 mielikuvitus on siti kou-
lun konkreettista toiminnallista likkkumavaraa. T#std ndkokulmasta supistamisia ei ole
néhty ainoastaan negatiivisena asiana. Ne ovat pakottaneet myds luovuuteen. Luovuus on
yksilostéd kiinni. Toisaalta supistamispolititkka on vauhdittanut koulujen vilistd yhteis-
tyOta.

"Tdd perusopetusryhmien lukumddrd on a ja o sddstéjen kannalta, se myds vaikuttaa suoraan
sen opettajakunnan palkkaukseen, ja sitd kautta saadaan henkiléstomenoja vihennettyd,”
{Keskushallinnon esimiesasemassa oleva.)
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"Edellisessi tydpaikassa ol rehtori, joka jatti mulle lihemmis kymmenen vaihtoehtoista
tydjdrjestyksen rakentamismallia silld samalla oppilasméidirélld. " (Toimialajohtaja.)

"Tuntikehys antaa isolle koululle enemméin ratkaisumalleja kuin pienelle koululle.” (Toimi-
alajohtaja, Vaasa, Pohjalainen 1998b.)

"Kylld me kuitenkin itte voidaan tietyllii lailla ratkaista, ettei meille kukaan rule sanomaan,
ettdl sddstitte siité rai tised. " (Rehtori, iso koulu.)

"..kylld se on vaan se oman tyén suorittamisen valinta, voiko siind sitten jotenkin séidistéid ta-
loudellisesti, kylld se on aika minimaalista,” (Rehtori, pieni koulu,)

"Toinen vdidintdd kympistd késityétarpeet, kun toinen ei piirjiid satasellakaan.” (Keskushal-
linnon esimiesasemassa oleva.)

"Kun tuntikehysleikkaukset tuli, niin se vauhditti uudelleenorganisoimista siten, etté koulujen
oli pakko miettici uusia opetusmenetelmid, ja joustava kiytto tuntikehyksesti. Vanha sanonta
on, eftei mitddn niin pahaa, ettei jotain hyvéiikin... Joissakin kouluissa se néikyy niin, ettdi
yhteistyd muiden koulujen kanssa on lisddntynyt viihenevien resurssien kanssa."
(Toimialajohtaja.)

8.2.4. Sitoutumattomuus

Toimeenpanijan halukkuus etsid supistamiskeinoja voidaan kyseenalaistaa. Varsinkin ta-
lousarvioylityksissd voidaan kysyd, ovatko tulkitsevat implementoijat kiyttinest oman
toimnivallan mahdollisuuksia ’tiysim#driisesti’ hyviksi. Julkisen valinnan nikdkulmaa
soveltamnalla voisi olettaa, ettd hallintokunta hakee mieluummin suostumuksen talous-
arvioylitykselle kuin etsii supistamiskohteita. Yhtialtd sitoutumattomuutta osoittaa se,
ettei annetussa talousarviokehyksessi pysytd. Toisaalta koulutoimi on saanut esittii tar-
peensa ja selityksensd sille, miksi talousarviokehys on ylitetty. Tarvittaessa alkuperiisti
kehysti on korjattu.

Sitoutumattomuus nousee esille ennen kaikkea silloin, kun erityistoimiala ylittda
talousarvionsa. Titd tilannetta voi tarkastella kahdesta nikokulmasta: Ylhdslti—alas-14-
hestymistavasta korostuu se, ettd implementaatioon on annettu laajaa toimintavapautta,
Alhaalta—yls-ldhestymistavasta korostun mahdollisuus muovata supistamispolitiikan
suuntaa. Valtaa seuraa vastuu. Hallintokunnassa kritisoidaan, ettd annettu toimintavapaus
on valtaa ilman keinoja. Haastatteluista kiy ilmi, ettd oman hallintokunnan suojaaminen
supistamisilta on luonnollinen tapa toimia. On selvid, etti erityistoimialalla halutaan ko-
rostaa oman palvelun arvoa. Heiddn tehtivindsn on tuoda esille niitd asioita, jotka
palvelutehtévin tiyttimisessd ovat tirkeitd. Muilla tahoilla ei voi olettaa olevan tillaista
erityistietimystd. Toimivallan desentralisointikehitys perustuu niihin lihtSkohtiin.
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"Sanotaan nyt, ettd kun se ensimmdinen esitys tulee... se on aniharva hallintokunta, joka tekee
siihen kehykseen sen budjetin.” (Keskushallinnon esimiesasernassa oleva.)

“Sehdn on selvdd. Jokainen ajaa omaa reviirid. Jokainen yrittii saada itselleen mahdol-
lisimman suuren edun. Perusasetelma on se.” (Keskushallinnon esimiesasemassa oleva.)

"...hallintokuntien kanssa keskustellaan, neuvotellaan, newvotellaan ja taas newvotellaan, eli
lopputulos, joka syntyy, niin ainakin hallintokunnat ovat saaneet olla mukana, se on toinen

asia, miten paljon he ovat saaneet dinensd kuuluviin,..." (Keskushallinnon esimiesasemassa
oleva.)

"Asiallinen suhtautuminen molempiin suuntiin sekd nothin pddttdjiin ettd ylempiin viran-
omaisiin kaupungissa on olemassa ja sitten toisaalta pyritidn turvaamaan toiminta eli
kuitenkin tuomaan esille niitd asioita, jotka ovat meille tdrkeitd, " (Toimialajohtaja.)

"Mieluummin otetaan se valta, vastuu ei ehki ole tillaisena aikana niin miellyttivi,”
(Keskushallinnon esimiesasemassa oleva.)

“Sivistystoimi ei ole hankalin sektori menokasvun hallittavuuden osalta.” (Keskushallinnon
esimiesasemassa oleva.)

“fos se on hyvin suunniteltu, siell@ et pitéisi valtaisia ylitvksid tulla." (Keskushallinnon esi-
miesasemassa oleva.)

Edelld tulkitsevien implementoijien asiantuntijarooli liitettiin siihen, etti supistamis-
polititkan implementaatio onnistuu. Taloudellisilla laskelmilla ym. tiedolla osoitettiin, etti
supistamispolitiikan implementaatio on tarpeellista. T#ssd yhteydessd nousee esille se,
ettd hallintokunta voi asiantuntijaroolinsa kautta pyrkii supistamispolitiikalta suojau-
heikentédvit ratkaisut muun muassa opetustuntimiirin vihentimisestd. Koulutoimen
viranhaltijoilla ei ole halua toimeenpanna ratkaisuja, jotka ovat voimakkaasti ristiriidassa
substanssialueen eli perusopetuspolitiikan tavoitteiden kanssa.

Sindnsd haastatteluissa ei allekirjoiteta pyrkimystd suojautua supistamisilta niin, ettid
oman toimialan etu estdisi ymmirtdméstd kunnan kokonaisetua. Alemmalta toimeen-
panijatasolta tulee tillaista sitoutumista kohtaan kritiikki. Yksittdisissd haastatteluissa
koetaan, ettei oman toimialan puolta pidetd tarpeeksi. Tulkitsevan implementoijan roolina
onkin tasapainotella yhtdslti kunnan keskushallinnon asettamien supistamisvaateiden ja
toisaalta kouluista esitettdvien vaateiden vililld. Téssd tasapainottelussa on supistamis-

polititkan ja perusopetuspolitiikan tavoitteiden saavuttamisen kulminaatiopiste.

Samalla kyse on supistamisrajasta. Sen suhteen on eri totuuksia siiti riippuen, kenen
ndkdkulmasta asiaa tarkastellaan. Empiirisessi aineistossa nousee esille, etti kouluissa
koetaan supistamisrajan tulevan aiemmin vastaan verrattuna viraston nikékulmaan. Voi-
daan kysyi, tarvitseeko virastossakaan nzhdd supistamiskeinojen konkretisoitumista
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samalla tavalla kuin koulussa, jossa opettajan ja oppilaan vilinen vuorovaikutus todella
tapahtuu. Tamé nakékulma on korostuneesti alhaalta—ylés-lihestymistapaa noudattava.

Supistamispolitiikkaan sitoutumisen nikékulmasta koulujen rehtorien tai johtaja-asemas-
sa olevien kahtalainen rooli on ongelmallinen. Yht#iltd heilld on tydnantajarooli ja siitd
seuraa johtamisvastuu. Toisaalta rehtoreilla on itselldsin opettajatausta ja sitd kautta vahva
halu olla "yksi meistd" opettajien keskuudessa. Vastuualueen laajuus vaikuttanee siihen,

kumpi rooli on vahvempi, mutta perimmiltdzn kyse on yksilosti.

Empiirisest# aineistosta ilmenee, ettd syytoksilld omien etujen ajamisesta, vaimennetaan
koulujen taholta tulevaa vastustusta. Syytdksid kohdistetaan sekd rehtorien etti opet-
tajakunnan kiyttiytymiseen supistamispoliittisissa olosuhteissa. Supistamispolititkkaan
sitoutumisen nékokulmasta on suotuisampaa se, ettd rehtori mukautuu tydnantajarooliin.

toimiessa aktiivisesti ammattikunnan edunvalvonnassa.

"Se, etti ollako yhtenii joukosta vai johtajana, se on rehtorille vaikeaa." (Keskushallinnon
esimiesasemassa oleva.)

"Kyllii mi koen itteni hyvin paljon opettajaksi. Kylld mé oon hyvin véihin sitd hallinnon
puolen viranhaltijaa. " (Rehtori.)

"Se on sellaisella tasolla, kun ollaan jossain palaverissa ja tulee puheeksi niiii keinot, niin
tulee tunne, ettd opettajat ja johtojat ajattelee omaa taloudellista etua, ja se on jarkytivdd,

ettd voi ndin ajatella. Suurin osa ajattelee kylli koulua, ei se oma etu ole kylli ensim-
mdisend.” (Rehtori.)

"Roolit ovat menneet sekaisin. Rehtorit, joiden pitdisi olla tyonantajan edustajia, ovat hyvin
vahvasti mukana ammattiyhdistyspolitiikassa. " (Keskushallinnon esimiesasemassa oleva.)

8.3. Soveltavien implementoijien sitoutumattomuus supistamispolitiikkaan

Supistamispolitiikassa on useita sellaisia tekijoitd, jotka edesauttavat sekd tulkitsevan etta
soveltavan implementoijan henkilokohtaista sitoutumattomuutta. Julkisen valinnan ldhto-
kohtien mukaiseen itseintressiin siséltyi nikdkulma viranhaltijan oman edun tavoittelusta.
Toisena ldahtdkohtana oli nikemys ’smithildisestd’ implementoijasta, joka pitdd oman
puolensa supistamispolitiikan prosessissa. Supistamispoliittisissa olosuhteissa tarvehierar-
kian turvallisuuteen (toimeentulon turvaamiseen), tydntekijin arvostamiseen ja tyssd
kehittymiseen liittyviin tarpeisiin vastaaminen voi olla vaikeaa.
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Supistamispolitiikan nakdkulmasta on tavoitteena, etti virkojen médri vihenee, ja samal-
la palkkamenot alenevat. Tapauskunnissa tillaiseen virkarakenteen uudistukseen ei ole
kovien keinojen kuten irtisanomisten kautta ryhdytty. Kannuksen kaupungin talou-
dellisessa kriisitilanteessa tétd yritettiin, mutta se sai aikaan henkilékunnan voimakkaan
vastustuksen. Toimeentulon turvaamisen osalta nousee esille supistamispolitiikan vai-
kutukset toimeenpanijan palkkaan. Haastateltavat korostavat, etti henkilostémenoja on
vaikea vihentids, mutta muu liikkumavara on kéytetty nopeasti. Palkat muodostavat kes-

keisen osan perusopetuksen menoista. Henkilostémenot eivét siten suojaisikaan supis-
tamispolitiikalta.

"Se pitdisi tapahtua rakenteiden kautta, mutta sithen ei sitten kuitenkaan pisty... Se oli
tavoite... Poliittinen koneistokaan ei sitid hyviksynyt, Valtuusto hylkisi sen esityksen.”
(Keskushallinnon esimiesasemassa oleva.)

"Henkildstomenot ovat selkd kokonaisuus. Se on esimerkiksi talld vastuualueella, jossa md
toimin noin 80 prosenttia budjetista... Niitten viihentdminen on hirmuisen vaikeaa. Kaksi tieti

siind on: ettd vihennetiitin viked, joka koulussa on aika mahdoton tehtivd tai sitten vii-
hennetdiiin oppitunteja.” (Rehtori.)

Toimeentulon turvaamisen nik&kulmasta opettajien lomautuksilla oli kielteisid seurauk-
sia. Lomautusajalla oli tultava toimeen tydttomyyspiivirahan avulla. Kannuksessa lo-
mautusten ajoittumninen viikonloppujen ja lomien yhteyteen heikensi tydttomyyspaivii-
rahan saannin edellytyksid. Jirjestelyd kritisoitiin opettajien taholta voimakkaasti. Oppi-
laan edun nékokulmasta jérjestely oli luonnollinen ja perusteltu. Supistamispolitiikkaa

sovellettaessa saattaakin synty tilanne, jossa oppilaan ja soveltavan implementoijan edut
ovat ristiriidassa.

Soveltavan implementoijan toimeentuloon voi vaikuttaa my®s opetustuntimiirien vihen-
timinen. Peruspalkka lainsdddédnnollisine lisineen on turvattu, mutta erilaisista erityis-
tehtavistd tulleita ylitydtunteja on vihennetty. Esimerkiksi se, ettei koulussa jirjesteti
enad kerhoja, merkitsee opettajalle tim#n tyomésrin vihentymistd vaikuttaen samalla ko-
konaisansioon. Toisaalta toisissa tapauskunnissa opetustuntimiirien viheneminen on
merkinnyt tilapdisen opettajahenkilokunnan palkkaamatta jittamistd. Vakituisissa viroissa

oleville tdstd on ollut seurauksena tydméirin kasvu, mikd ndkyy myos ansion nousuna.

Turvallisuuden tarpeisiin liittyy huoli tybpaikan jatkuvuudesta. Tapauskunnissa ir-
tisanomisiin ei ole ryhdytty, eiki koululakkautuksissakaan ole ollut tillaista uhkaa. Uudet
koulujérjestelyt on tehty luonnollisen poistuman ja uusien virkajirjestelyjen kautta. Joka
tapauksessa uhka koulun lakkauttamisesta heikentiisi halua koko koulun kehittimiseen.

Uhanalaisissa kouluissa esiintyy kritiikkid siihen, etti kouluverkkoratkaisut ovat
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jatkuvasti esilld. Ratkaisuja haluttaisiin, ettd tilanne rauhoittuisi ja voitaisiin keskittyd
olennaiseen eli itse koulutyshon. Tilanteen epidvarmuus rasittaa kaikkia.

“Jos lomautetaan torstaista maanantaihin, siinéd meni viiden piiiviin palkka, mutta koulu-
divid meni vain kaksi, niin oppilaat tajusivat sen, ettd téméi on heidéin nikdkulmastaan ihan

P i

oikein. " (Keskushallinnon esimiesasemassa oleva.)

"Kun rupee miettimddn, miten mé kehitin omaa kouluani, niin kylli se aina kummittelee siel-
ld takana, ettd kannattacko mun. Kannattaako mun ruveta laittaan itteeni likoon, koska voi
olla, ettd hetken piidistd titd koulua ei edes oo.” (Rehtori.)

"Se epdvarmuuden tila, kun ne asiat on vireilld, niin se ei ole kenenkiiéin etu, ei sen koulussa
tydskentelevin, oli se opettaja tai muuta henkilokuntaa, yhtd véhin niiden oppijoiden, lasten
kannalta. " (Rehtori.)

Edelli viittasin huonoon henkiseen ilmapiiriin, joka johtaa sitoutumattomuuteen ja saa ai-
kaan jopa halukkuutta lihted organisaatiossa. Levine ja Wolohojian (1983) totesivat, etti
tydntekijit ovat innokkaita lihtemitin organisaatiosta supistamispolitiikan ollessa suurta
ja epidvarmuuden vallitessa organisaatiossa. Tilloin taloudelliset realiteetit sanelevat kei-
not, eikd sitoutumista saada aikaan. Toisaalta organisaatiossa voi vallita "hyviksy tai
hdivy" -ilmapiiri.

Teoreettisesti sitoutuminen liitettiin sithen, millainen ilmapiiri supistamisolosuhteissa
saadaan aikaan. Opettajien sitoutumattomuutta lisdé se kiymistila, johon supistamispoli-
tiikkka johtaa. Yhteinen uhka voisi lisdtd yhteenkuuluvaisuuden tunnetta, mutta enem-
ménkin aineistosta nousee esille se, etti supistamiset saavat aikaan visymysti ja samalla
kireyttd tyoskentelyilmapiiriin. Yhteen hiileen puhaltamisen tunne katoaa tydssd visy-
misen kautta. Henkiléstén sitoutumattomuutta liséi erimielisyys keinoista. Kun toimia ei
voida pedagogisesti hyviksyd, sitoutumattomuus lisdéntyy. Opettajalomautuksissa imple-
mentoijat kokivat, ettei heidin tyotiién arvosteta.

"Oli sovittu tietyistd perigatteista, mutta ne ef yhtéddn pitdnytkddn... Hin koki, etti ei voi
luottamuksellisesti 15ité tehdd ja hakeutui pois." (Rehtori.)

“Jokaisen pitdd huolehtia omasta vathtoarvosta. Jos on tyytymiiton tybolosuhteisiin, eikéi sitéi
saa korjattua, sitten pitid hakeutua muualle, Jollei sinne pédse, sitten pitiid tyytyi,” (Toimi-
alajohtaja.)

"Se oli tddlld tydmailla voimakas kdymistila, jossa hyvin voimakkaasti otetsiin kantaa asi-
oihin,... Ihmiset puhuivat ja javhoivat niitd kaiken aikaa...Itsekin olin tuomitsemassa ja etsi-
mdissd syyllisii sithen, milld muuila tavalla olisi voitu toimia. " (Rehtori.)

“...meilld on nyt melkein joka vuosi ollut jotakin, ja lomautus oli viimeinen piikki, opettajat
olivat tosi viisyneitd silloin ja kyllistyneitd tihiin hommaan, nyt he ovat véhéiin hucahtaneet,
Ja ajattelevay, ettd jos nyt saataisiin vihdn aikaa keskittyd téihén kouluhommaan...” (Rehtori.)
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"Se johtaa visymiseen, ei voi jatkuvasti pyérittdd témmoistd rumbaa, jossakin on piste.”
(Keskushallinnon esimiesasemassa oleva.)

Empiirinen aineisto osoittaa, ettd sitoutumattomuus voi ilmet# miclenosoituksellisuutena.
Koululakkautuksissa mielenosoituksellisuus on konkreettista. Koulu ja vanhemmat ajavat
asiaa yhdesséd. Oppilaista tehdédin suojakilpi supistamispolitiikkaa vastaan. Tamé tapahtun
Jjulkisuuden voimalla. Tiedotusvilineisiin vydrytetddn tietoa oppilaan hyvinvoinnin hei-
kentymisesté, vaikka vastustus nousisi itseintressitekijoistd. Toisaalta empiirisestd

aineistosta ilmenee, miten syytoksilld omien etujen ajamisesta, vaimennetaan koulujen ta-
holta tulevaa vastustusta,

Teoreettisena lihtokohtana oli, ettd yhtildinen supistamisstrategia saa aikaan sitoutumista.
Kannuksen esimerkissd osoittautui, ettei kaikkia tydntekijoitd yhtildisesti kohteleva supis-
tamispolitiikkka saanutkaan hyviksyntdi. Téssd tapauksessa valtakunnallinen ammatti-
yhdistyspolitiikka oli merkittdvissd roolissa. Eri tapauskunnissa nimi olosuhteet vaihte-
levat. Toisissa kunnissa vuorovaikutus vahvan opettajaprofession (tai muun ammatti-
kunnan) kanssa toimii. Toisissa kunnissa on ennen kaikkea supistamispolitiikan seurauk-
sena ajauduttu ristiriitatilanteisiin.

"...Stelld oli menossa selkeesti jonkinlainen lakko, elikké asiat tehdiidin hirvittivin hitaasti, ne
kylld tehdiiéin, mutta ne tehdiin hirvittivéin hitaasti, (Toimialajohtaja.)

“Minulla on jatkuva keskusteluyhteys kaikkiin pddluottamusmiehiin. Mi keskustelen heidéin
kanssaan muun muassa kouluverkkoasioissa, koskien myés muuta henkilokuntaa kuin opet-

tajia... Kylld ndd asiat on monta kertaa sovittuna ennen kuin ldhdetéicin asioista pidttamddn. "
{Toimialajohtaja.)

Soveltavan implementoijan sitoutumisessa on suuri merkitys silld, miten tulkitseva imple-
mentoija onnistun sitouttajana. Vaikeissa supistamispoliittisissa olosuhteissa virastoissa
pyritddn toimimaan niin, ettd itse soveltavassa implementaatiossa opettajat saisivat tehdi
tyStddn rauhassa. Paineet tuntuvat kuitenkin siirtyvin koulutasolle toisenlaisista yrityk-
sistd huolimatta. Vastuun siirtyminen alemmille tasoille eli yhi enenevissd mdirin
kouluille ja koulujen rehtoreille, on kuitenkin merkinnyt sitouttamisen ja sitoutumisen
nédkdkuimasta suotuisampaa tilannetta. Vastuuasemassa olevien on ollut vilttdmitonti
mukautua suuremmassa méfrin tydnantajan asemaan. Supistamispolitikkan implemen-
taation nakokulmasta se helpottaa tilannetta.

Soveltavien implementoijien sitouttamiseen liittyy kysymys siitd, millaisilla keinoilla
asiaan voidaan vaikuttaa. Keskeistd on tieto siitd, millaisia supistamisvaateita on tulossa.

Useamman vuoden suunnitteluun perustuvat supistamispoliittiset ohjelmat yhtailta
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edellyttiviit sitoutumista, mutta toisaalta ovat tistid nidkékulmasta myds sitoutumista li-
sddvid. Tiedonkulku viestii organisaation avoimuudesta ja vaikuttaa tySpaikan ilmapiiriin.
Toisaalta tiedon tulee kulkee molempiin suuntiin. Tdhén liittyy se, ettd soveltavien imple-

mentoijien nikdkulma otetaan huomioon supistamispoliittisia ratkaisuja valmisteltaessa.

“Jos raha loppuu, niin henkinen tuki meilld sitten on endd...” (Toimialajohtaja.)

"Me pidetiiiin sddnnillisid johtajapalavereita, ja he kokevat olevansa osa tité hallintoa.”
(Toimialajohtaja.)

Md itse oon erittdin tarkasti seurannut nditd asioita, ja olen sitten pitéinyt henkilokuntaa ajan
tasalla, eli olen hyvin paljon tiedottanut heille, etté mité tapahtuu ja miksi tapahtuu.,,, tél-
lainen avoin keskusteleva ilmapiiri minun kiisitykseni mukaan on se, mikd helpottaa thmisié
siind vaikeassa tvdssé. (Rehtori.)

Ellei implementoijien tukea saavuteta, vaihtoehtona on joko viedd prosessi vikisin lipi tai
luopua siitd. Kannuksen kaupungin henkilostdsitistdohjelma ja sen implementaatio on
esimerkki siitd, miten yhtildisestd henkilostopoliittisesta linjasta pidettiin kiinni siitd
huolimatta, ettd kiiytettivit keinot vaihtelivat. Jalasjirvelld johtamisjirjestelmén nudista-
misesta luovuttiin. Molemmissa tapauksissa tydilmapiiri kirsi ja tilanteen korjaamiseksi
oli ldhdettdvd tarkastelemaan asioita uudelta pohjalta. Jalasjirvelld lihdettiin kehitti-

mistyshdn. Kannuksessa siirryttiin keskushallintovetoisesta supistamispolitiikasta koulu-
toimen sisdisiin valintoihin.

Taloudelliset tekijit tai se, missd laajuudessa muutos toteutettiin, eivit seliti imple-
mentaation onnistumnista tai implementaatiokuilua. Niilli on oma selitysvoimansa, mutta
ennen kaikkea kyse on kunnan supistamispolitiikan olosuhteiden kokonaisuudesta. Kau-
hajoella ja Kannuksessa johtamisjirjestelmidn muutos vietiin ldpi olosuhteissa, joissa
supistamispolitiikan implementaatio kohtasi muualla suuria vaikeuksia. Jalasjirvelld
kouluverkkouudistus vietiin l&pi, mutta johtamisjirjestelmin uudistukseen sitoutumista ei
endd riittdnyt. Supistamispolitiikan sietokyky on siten rajallista.

"He hyvdksyivit palkanalennuksen ja ottivat samat tehtéviit, jotka heilld sivukylin koulujen
Johtajina oli ollut.” (Rehtori.)

"Ei muuta kun rehtori ala-asteelle ja yldasteelle ja lukioon oma, ja jokaiselle koululle oma
Johtaja, silld tavalla vahvistetaan siti pedagogista osaamista, ja kylld nyt tiytyy sanoa, etti
siind myds onnistuttiin, me saatiin takaisin tybrauha kouluille, sitten saatiin opettajien
motivaatio kiyttéon ja jopa lisdd tyopanosta.” (Toimialajohtaja.)
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8.4. Asiakkaiden rooli implementaatiopelissi

Oppilaan rinnastaminen asiakkaaseen osoittaa sellaista liiketaloudellista termistdd, jota
kouluihin muiden julkisten palvelujen ohella on tuotu. Kouluty6ssé titd kisitteistdad jos-
sain médrin vierastetaan. Joka tapauksessa oppilailla ja heidin vanhemmillaan on asian-
osaisina oikeus ja velvollisuuskin huolehtia perusopetuspalvelun laadusta. Heilld on oi-
keus sanoa mielipiteensd siitd, miten perusopetuspalvelu tulisi jarjestdad. Tamd on merkit-
tdvéi silloin kun on kyse supistamispolitiikasta, joka saattaa johtaa heikennyksiin perus-
opetuspalvelun laadussa.

Kouluverkon kaventaminen on se supistamiskeino, joka herittdd asiakkaiden taholta
tulevan vastustuksen. Koulun yhdistdminen tai lakkauttaminen on n#kyvid keino
konkretisoituessaan siind, mihin koulurakennukseen oppilaat koulupiivisti toiseen
kulkevat. Vastaavasti se, etteivit koulukuljetukset toimi, saa vanhemmat aktiivisiksi.
Koulutaistelussa itse asiakkaiden eli oppilaiden sijaan vanhemmat ajavat huollettavansa

asiaa. Osa haastateltavista painottaa, ettei oppilaiden tulisi tdllaisessa toiminnassa
ollakaan.

Sen sijaan opetuksen sisilld supisteitaessa oppilaiden vanhemmilla ei ole vilttamittd ki-
sitystd siitd, millaisia supistamisia heiddn lastensa saaman perusopetuspalvelun suhteen
on tehty. Haastateltavien mukaan opetuksen sisélld tehdyissé toiminnallisissa ratkaisuissa
on ehk# onnistuttu niin, etteivdt vaikutukset niy ulospdin. Toisaalta annetaanko van-
hemmille tietoa siit4, mitd supistamispolitiikka koulutydssi merkitsee?

Teoreettisessa tarkastelussa yhten#d supistamispolitiikalta suojaavana tekijinid otettiin
esille my&nteinen julkisuuskuva. Supistamisten vastustajat kidyttdvét julkisuutta tehok-
kaasti hyvikseen. Itse asiassa se on niitd ainoita vilineitd, joita heilld on kiytossiidn. Osa
haastateltavista kritisoi, ettei muutosta hyviksytd, toiset painottavat vastustuksen luon-
nollisuutta. Teoreettisessa tarkastelussa nousi esille, ettd asiakkaiden rooli ajoittuisi val-
misteluvaiheeseen. Tiassd tutkimuksessa asiakkaat eivit luovuttaneet toimeenpanovaihees-
sakaan. Koululakkautuksissa tehtiin uusia pa&tdksid, joiden jilkeen osa sopeutui, toiset
turvautuivat virallisiin muutoksenhakukeinoihin. Vanhemmat ovat kéyttineet myos
mahdollisuutta laittaa lapsensa naapurikunnan kouluun. Asiakkaan roolina ei olekaan
sopeutujan rooli. Mieluumin voidaan puhua ainakin aktiivisen sopeutujan roolista, res-
ponsiivisesta asiakkaasta,
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Se, mihin kiinnitetdéin huomiota taloudellisten voimavarojen vihentyessi, on vanhempien
aktivointi. Vanhemmat ovat talkoilla korjaamassa esimerkiksi sivukylilld olevan koulun
aktivointia on tapahtunut juuri koulun suunnalta. On siis luonnollista, etti vanhemmat
ovat vastustuslinjalla, jos sellainen koulu ollaan lakkauttamassa, jota he ovat olleet
korjaamassa.

"He eiviit taida olla oikein Hetoisiakaan, mitd kaikkia supistamisia tehdddn... mutta ei me
téidiled nyt vanhemmille niin informoidakaan, ettii kuinka huonoa on, ei ne oo tietoisia." (Reh-
tori)

"Témé ala on niin herkkd, kun se koskee meiddin jokaisen lapsia, se on niin helppo
markkinoida julkisuudessa, ettd péittijiit eiviit ymmdrrd...” (Keskushallinnon esimiesase-
massa oleva.)

"Vanhemmat puhuvat lasten suulla omia nostalgioitaan.” (Toimialajohtaja.)

"Ei sitten ollut kyld pahalla piilli vain kouluasioista, vaan sieltd tuli, miti kunta on pahaa
tehnyt vuosikymmenind. " (Toimialajohtaja.)

"Laskelmat ja suunnitelmat tehtiin, ja sitten rauhallisesti ja rohkeasti lihdettiin kylille hau-
kuttaviksi..." (Toimialajohtaja.)

"Lautakunta on yrittdnyt tehdd oppilassijoittelussa negatitvisia ratkaisuja, mutta se on
Joutunut néyrtyméidin vanhempien painostuksen alaisena. Me on tietysti tddlld koulusta pom-
mitettu samaan suuntaan kuin vanhemmat." (Rehtori.)

Suomessa perusopetusta koskeva kouluvalinta tapahtuu julkisilla markkinoilla (ks. Laitila
1999: 68—69). Empiirinen aineisto osoittaa, ettd supistamispolitiikka vihentid titd valin-
nanvapautta. Tahan liittyvit pabtokset opetusryhmisuuruudesta, jonka saavuttamisen jal-
keen oppilaita ei endd, vanhempien hakemuksesta huolimatta, valita tiettyihin kouluihin.
Toisaalta opetusryhmikokoja tasattaessa oppilas on saatettu asettaa muuhun kuin
oppilaiden vanhempien haluamaan kouluun!!7,

Oppilaan valinnan kannalta on merkittdvii, ettei perusopetusta rahoiteta eniii asuinkun-
nan perusteella!!8. Tutkimusaineistossa syntyi tilanne, jossa vanhemmat kylikoulun
lakkauttamisen mydtd veivit lapsensa naapurikunnan kouluun. Samalla kun oppilaan ja

vanhempien valinnanvapaus toteutuu julkisilla markkinoilla, nimi valinnat saavat aikaan

117Uudessa perusopetuslainsiidiannossi lapsille on turvattu oikeus piifistd 1ahikouluun (Perusopetuslaki 6§).
Empiirisessd aincistossa tulee kuitenkin esille se, ettd yhti oppilasta kohden méritelldén useampi Eihikou-
lu, jolloin oppilas ei vilitamittd piise vanhempien ensisijaiseksi asettamaan kouluun.

118T4ma edellytti asuinkunnan suostumusta ja maksusitoumusta silloin, kun oppilas halusi naapurikunnan
kouluun,
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ongelmia supistamispolitiikan implementaatiossa. Koulun lakkauttaminen ei johda su-
pistamispolitiikan tavoitteiden saavuttamiseen, jos oppilas hakeutuu muualle ja vie
valtionavut mukanaan.

8.5. Kokoavia huomioita tapauskuntien supistamispolitiikasta

Tapauskunnissa on ollut kiytossd talouden tervehdyttimisohjelmia, joissa on eritelty toi-
menpiteitd taloudellisen tasapainon saavuttamiscksi. Supistamispoliittisissa ohjelmissa
mallisuus seuraa siiti, ettd kyseiset keinot ovat kiinted osa kokonaisuutta. Toisin sanoen
erilliset keinot eivit luo supistamispoliittista ohjelmaa, mutta keinokokonaisuudet saavat
sen aikaan!!?, Tissd mielessd keinopolitiikasta puhuminen on perusteltua. Ilman titd
konkreettisuutta ohjelmat tuskin toteutuisivat. Supistamispoliittiset ohjelmat ovat osa
kunnan talousarviotydskentely4 ja -suunnittelua. Implementaatioketjun pituutena viitataan
valtuustokauteen, tai joka tapauksessa useamman vuoden periodiin. Ohjelmallisuuteen lii-
tetddn tietdmys siitd, mité tulevina vuosina on tulossa.

"Siind oli ohjelmallisuus ja prosessuaalisuus. Koko ajan se prosessi eli, mutta selked tavoite
oli. " (Keskushallinnon esimiesasemassa oleva.)

"Oli tehty vuosi kerrallaan ratkaisuja. Kun hallintokunnat oli tehny esityksensd, niin sehéin oli
toiveiden tynnyri. Sitten tiilli oli kiiytetty punakynéid ja saatu hallintokunnat vihaiseksi, aina
péitkd kerrallaan... Piidd olla pidempi tihtiys, jolloin hallintokunnillekin jid aikaa sen hom-
man suunnittelemiseen.” (Keskushallinnon esimiesasemassa oleva.)

"Liidikkeet loytyy kolmen vuoden tehokkaalla kuurillla. " (Keskushallinnon esimiesasemassa
oleva.)

Tapauskuntien tarkastelussa liahdin liikkeelle kuntien taloudellisesta tilanteesta. Oletin,
ettd heikko taloudellinen tilanne asettaisi vaateita supistamispolitiikalle. Supistamispoli-
tiikka vaatii valintaa sen suhteen, millaisia supistamiskeinoja kiiytetddn. Niistd syntyy
omia alaprosessejaan (A1, Az). Edelld esitettyd oletusta voikin jatkaa siihen suuntaan, ettd
etsinniissd ovat sellaiset keinot, joilla saavutetaan menosidstod pitkalld aikavalilld.
Tapauskunnissa tdlld tavalla ei ole asianlaita. Olen laatinut karkean typologian (kuvio 27),
jonka yhtend ulottuvuutena on taloudellisten realiteettien asettamat vaateet supistamis-
keinojen kdyttoonotolle. Olen arvioinut kunnan taloudellisen tilanteen heikoksi, jos kun-

nan talousluku on ldhelld nollaa tai nollan alapuolella.

19V, Kokkolan kaupunginvaltuusto 12.5.1997, 107 §.
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Supistamiskeinot voivat olla luonteeltaan pitké- tai lyhytvaikutteisia (typologian toinen
ulottuvuus). Liahtokohtana on, ettd rakenteellisilla supistamiskeinoilla (aineistossa koulu-
verkon kaventaminen) saavutetaan pitkdvaikutteista menosééstdd. Muussa tapauksessa
saavutettava menosddstd on lyhytvaikutteista (opetustuntimiéirien vihentéiminen ja opetta-
jalomautukset). Tarkastelussa ovat vuodet 1996—1998.

Saavutettu menosiiistd
Taloudellinen Pitkivaikutteista Lyhytvaikusteista
tila
Kauhajoki Kokkola
(1998)
Heikko Kannus
Jalasjérvi Vaasa
Vahva Kauhajoki
(1996-1997)

Kuvio 27. Tapauskuntien taloudellinen tila ja supistamispolitiikalla saavutettu meno-
SHdsto.

Kokkolassa ja Kannuksessa kriisitalous on asettanut vaateita rakenteelliselle supista-
mispolitiikalle. Molemmissa kunnissa timd on ollut supistamispolitiikan tavoitteena.
Kokkolassa valtuustotasolla piitettiin tervehdyttimisohjelmasta, jossa pyrittiin raken-
teellisiin wudistuksiin. Siitd huolimatta supistamispolitiikka toimeenpantiin opetustunti-
miirien vihentdmisen kautta.

Kannuksessa se, ettd supistamispolitiikka piitettiin saada aikaan suoraan palkkame-
noista, esti rakenteellisten ratkaisujen toteuttamisen. Empiirinen aineisto osoittaa, ettd
henkildstomenosupistamisissa selektiivinen supistamispolitiikka ei onnistu. Pitkivaikut-
teista menosupistamista ei henkildstoséistosopimuksella saatu aikaan. Sen sijaan turvau-
duttiin yhtildiseen supistamisstrategiaan.
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Vaasassa ja Kauhajoella talousarvion implementaatio ei onnistunut ja samalla syntyi su-
pistamispaineita. Vaasassa opetuslautakunta ei tehnyt kouluverkkoratkaisuja. Paineet siir-
rettiin opetustuntimiérien vihentimisen kautta toiminnan tasolle kouluihin. Saavutettu
menosddstd oli lyhytvaikutteista. Toisaalta kunnan kokonaistaloudellinen tila oli supista-
misuhkaa torjuvasta ohjelmasta huolimatta suhteellisen vakaa.

Kauhajoella valtuuston asettama talousarviokehys oli tiukka, ja se jouduttiin vuosittain
ylittdméén. Siitd huolimatta valtuusto ei tehnyt kouluverkkoa kaventavia paiitoksid ennen
kuin tarkasteluaikavilin loppupuolella. Kauhajoella taloudellisen tilan heikentyminen
johti kouluverkon kaventamiseen. Mielenkiintoista on, ettd tarkasteluaikaviilin alussa
Kauhajoella supistettiin opetustuntimiérid siitd huolimatta, eftdi kunnan kokonais-
taloudellinen tilanne oli talousluvulla mitattuna vahva.

Jalasjérvelld valtuusto linjasi kouluverkkouudistuksen ja teki vastaavat pasitkset koulu-
kohtaisesti. Toiminnallisiin perusteisiin vedoten kouluverkkouudistus vietiin l4pi, vaikka
vahvoja taloudellisia perusteita ei endi ollutkaan.

Toisaalta voidaan tarkastella typologiaa (kuvio 28), jossa ovat vastakkain taloudelliset
perusteet ja supistamisratkaisun tarkoituksenmukaisuus. Taloudelliset perusteet liittyvit
tarpeeseen saavuttaa menosddstdd. Typologian vasemmalla sivulla niitd perusteita on
arvioitu viljisti merkittdviksi/ ensisijaisiksi tai vihiisiksi/ toissijaisiksi. Toisena ulottu-
vuutena on toiminnan tarkoituksenmukaisuus unohtamatta laatu-ulottuvuutta. Naisté lih-
tékohdista muodostuu neljd tyyppii.

Ensimmaéisessd tyypissd (1) etsinndssd ovat sellaiset supistamisratkaisut, joilla saavute-
taan merkittdvid menos#dstod, ja supistamisratkaisulle on toiminnan tarkoituksenmukai-
suus -perusteita. Jos saavutettu menos#istd on vield pitkédvaikutteista, ratkaisua voi luon-
nehtia optimaaliseksi. Aineiston perusteella kouluverkon kaventamisella on mahdollista
saavuttaa merkittdvis menos#ddstdd, ja tapauskohtaisesti haastateltavat ovat liittineet
kouluverkkoratkaisuihin myds pedagogisia perusteluja.

Taloudellisissa kriisitilanteissa supistamisratkaisu voidaan joutua ottamaan kiyttoon siiti
huolimatta, ettd toiminta kirsii (2). Pakkoratkaisu on supistamispolitiikan nikkulmasta
perusteltu, mutta toiminnan tarkoituksenmukaisuuden kannalta episuotuisa. TAll6in ensi-
sijaisesti tavoitellaan taloudellista menosédst6d ja vasta toissijaisesti sitd, miten supista-

mispolitiikkkaan on toiminnallisesti perusteltua ryhtyi. Kannuksen opettajalomautukset
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ovat esimerkki téstid. Niitd ei voitu perustella toiminnallisella tarkoituksenmukaisuudella.
1990-luvun puolivilissi Kokkolan kouluverkon uudistamisessa oli samoja piirteiti.
Niiden pakkoratkaisujen hakemisesta kuitenkin luovuttiin.

Toiminnan tarkoituksenmukaisuus
Supistamis- Toteutuu Ei toteudu
politiikan tarve
(0 @)
Merkitdvd/
ensisijainen Optimaalinen Pakkoratkaisu
ratkaisu
3) Cy
V‘-f'ha:':”‘_?”/ Toiminnallinen Yiidpitorathaisw/
loissyainen ratkaisu Ajopuuratkaisy

Kuvio 28. Supistamispolitiikan taloudelliset ja toiminnan tarkoituksenmukaisuus
-perusteet.

Toiminnan tarkoituksenmukaisuus -perusteiden ollessa vahvat, supistamisratkaisu on
mahdollinen, vaikka saavutettava menosiistd olisi vihiinen (3). Toiminnallisten 13ht6-
kohtien yhdistyttyd taloudellisuusajatteluun, supistamisiin voidaan ryhtyi. Jalasjirvelld

yksittédisen koulun lakkauttamispédtoksessd taloudellinen menos#ésto ei ollut ensisijaisena
lahtékohtana,

‘Tapauskunnat ovat olleet aika alttiita hakemaan supistamisongelman ratkaisua opetus-
sursseissa ole endid sellaista ’tuhlailua’, jolla ratkaisua voisi perustella. Kyse voi olla
pakkoratkaisusta, mutta téssd neljannessd vaihtoehdossa viitataan tilanteeseen, jossa
supistamispolitiikasta on tullut tapa (yllapitoratkaisu). Siiti ei osata luopua, vaikka talou-
dellisia ja toiminnallisia perusteita ei en&i olisikaan.
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Vihennykselliseen talousarviopolititkkaan liitettiin dekrementalismin kisite. Dekremen-
talismilla on vaikutuksensa supistamiskeinojen valintaan. Se on rajoitettua rationaalisutta,
jossa optimaalisiin ratkaisuihin ei padsti. Kyse on pienisti muutoksista, jolloin se si-
joittuisi typologiassa vaihtoehtoihin, jossa taloudelliset perusteet ovat vihiisii. Toisaalta
dekrementalismissa on viitattu poliittiseen realismiin ja eri intressien kilpailuun. Kaytossi
on keino, johon ajaudutaan, kun ratkaisuja ei muualla saada aikaan. Tilléin toiminnan
tarkoituksenmukaisuuden perusteet jadvét sivuun. Dekrementalismin mukainen ajopuu-
ratkaisu voidaan myds luokitella neljinteen ruutuun.

Supistamispolitiikassa dekrementalismi merkitsee sitd, ettei rakenteellisiin ratkaisuihin
kyetd. Téssd suhteessa aineisto antaa kahdenlaista niyttod. Henkiléstomenoja supistetta-
essa rakenteelliset ratkaisut osoittautuivat mahdottomiksi, kouluverkkokysymykset olivat
vaikeita ja useissa tapauskunnissa toimeenpantiin opetustuntiméirien vihentimisti. Toi-
saalta isoon kouluverkkouudistukseenkin on kyetty. T#llsin dekrementalismista ei ole
kyse.

Teoreettisessa tarkastelussa supistamispolititkan toimintapoliittinen luonne kyseen-
alaistettiin. Yhta#ltd siitd syystd, ettd taloudelliset perusteet selittéisivit supistamispoli-
titkkkaa, jolloin arvot ja tavoitteet jdisivit toissijaiseen asemaan. T#ll6in toimintapolitiikan
syvé ulottuvuus jdisi toteutumatta. Tamén aineiston perusteella supistamispolitiikassa on
kuitenkin aina tehtdvi valintoja. Niiden valintojen vaikutuksesta taloudelliset realiteetit
kadntyvit tietynlaisiksi toimintapoliittisiksi linjauksiksi.

Supistamispolitiikkaan liittyvit taloudelliset ja (tai) toiminnalliset perusteet. Niiden pe-
rusteiden ollessa vakuuttavia, voi syntyi tilanne, jossa ajatellaan, ettei supistamispolitii-
kalle ole vaihtoehtoja. Vakuuttavilla perusteluilla pyritdén siihen, ettii supistamispolitiik-
ka olisi uontaista. Niin kauan kuin tarve on olemassa (edes vihiisessd miirin), supista-
mispoliittiset ratkaisut ovat kuitenkin toimintapoliittisia luonteeltaan.
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9. JOHTOPAATOKSET
9.1. Keskeiset tulokset

Tutkimuksen pédongelmassa kysyin, onko suomalaisissa kunnissa supistamispolitiikkaa
ja sen toimeenpanoa. Tutkimusongelmaa tismentdesssini asetin alakysymyksis, joiden
kautta pdfongelman ratkaisu olisi mahdollinen. T#ssd johtop#itdsluvussa kiytin hyvak-

seni samanlaista tapaa. Kéyn lipi tutkimuksen keskeisid tuloksia tutkimusongelman osa-
kysymysten avulla,

Ensin tarkastelen tekemi#ni valintoja ja niiden tarkoituksenmukaisuutta. Tutkimuksen ra-
kentuminen ns. politiikkakeskeiseen hallintoteoriaan ilmenee siini, ettd olen tarkastellut
supistamispolitiikkaa implementaatioteoreettisessa viitekehyksessid. Supistamispolitiikan
prosessi on ollut kehikko, jonka avulla olen voinut tarkastella supistamispolitiikan koko-
naisuutta, erityisesti tavoitteiden asettamista, keinojen valintaa ja supistamispolitiikan
kohdentumista. Kyse on supistamispolitiikan panoksista, implementaatiosta ja implemen-
taatiotuotoksista. Supistamispolitiikan vaikutuksiin en ole kiinnittdnyt erityistd huomiota.

Mielenkiintoinen jdnnite syntyi siité, ettd prosessuaalisen implementaation lihtskohdat
ovat systeemiajattelussa. Siitd johdettu implementaatiomuoto korosti ylhiéltid—alas-lihes-
tymistapaa ja implementoijien mukautumista. Mekaanisen implementaation sijaan olen
korostanut 'undelleen muovaavaa’ implementaatiomuotoa, joka on alhaalta~ylés-ldhesty-
mistavan mukainen. Se painottaa implementoijien valintoja sen suhteen, mité supistamis-
politiikasta tulee. Systeemiajattelun lihtokohdat ovat soveltuneet supistamispolititkan
prosessin pelkistimiseen. 'Uudelleen muovaavan’ -implementaatiomuodon avulla olen
hakenut vastausta siihen, mitd supistamispolitiikan prosessin sisélld tapahtuu. Samalla
olen sitoutunut toimeenpanijan niaktékulmaan.

Tutkimusongelma on rakentunut supistamispolitilkan implementaation onnistumiselle.
Olen lihtenyt liikkkeelle siitd, ettd supistamispolitiikan implementoijan intressissd on viedd
supistamispolitiikka onnistuneesti lipi. Toisaalta teoreettisessa tarkastelussa kivi ilmi,
ettd "uudelleen muovaava’ implementaatio olisi este implementaation onnistumiselle. Tut-
kimuksellisesti koin tdmén haasteena. Miten supistamispolitiikka saadaan toimeenpantua,
kun sille on ominaista erimielisyys tavoitteista ja keinoista? Kun kyse on implementaa-

tiopelistd, jolle on ominaista eri intressien vilinen kilpailu,
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Olen pyrkinyt osoittamaan supistamispolitiikan ilmién moniuloitteisuutta. Tutkimuksen
teoreettisen viitekehyksen rakentamisen ohella timi on ohjannut tutkimuksen metodisia
valintoja. Case- eli tapanstutkimuksen vahvuutena voidaan pit3d sité, ettd se ottaa huo-
mioon tutkimuskohteen eli tdssd tapauksessa supistamispolitiikan kompleksisunden.
Muuttujien suuri mééré ei nouse ongelmaksi, vaan vie tutkijan sisille ja syviille ilmioon.
Tamin tutkimuksen kysmyksenasetteluissa laadulliset aineistot ja niiden analysointi
osoittautuivat kdyttokelpoisiksi.

Olen tarkastellut supistamispolitiikkan toimeenpanoa tapauskuntien perusopetuksessa
1990-luvulla, erityisesti vuosina 1996-1998. Ajanjakso osoittautui tutkimuksellisesti mie-
lenkiintoiseksi. Taloudelliset olosuhteet vathtelivat, jolloin supistamispolitiikkaa ei tar-
vinnut tarkastella vain siitd nikokulmasta, etté se liittyisi taloudelliseen taantumaan. Ta-
loudelliset taantumat ovat tulleet ja menneet, mutta supistamispolitiikan kysymykset ovat
sdilyneet keskeiselld sijalla.

Tutkimus on kohdentunut viiteen tapauskuntaan (Vaasa, Kokkola, Kauhajoki, Jalasjirvi
ja Kannus). Tapauskuntien valinnassa olen lihtenyt liikkeelle kuntien taloudellisesta ti-
lanteesta. Edelld viittasin siihen, ettd nimi olosuhteet vaihtelivat tutkimusprosessin ku-
luessa niin, ettei asetelma sdilynyt samanlaisena tutkimuksen loppumetreille saakka. Kou-
luverkon osatekijéiden, kuten kuntien asukasmiirin, -tiheyden ja kieliolosuhteiden, huo-
mioon ottaminen oli perusteltua. Niilld oli osavaikutuksensa keskeisessd supistamiskysy-
myksessd, kouluverkon kaventamisessa.

Tutkimuksen téssd vaiheessa voi kysyd, osuiko tapauskuntien valinta oikeaan. Karkeasti
tapauskunnat voidaan jaotella kouluverkkoa kaventaviin, opetustuntimiiirid vihentéviin ja
henkildstdmenoja leikkaaviin kuntiin. Olisiko siis tarvittu vain kolme tapauskuntaa? Mie-
lestdni jokaisesta tapauskunnasta on noussut sellaista uutta, joka on tehnyt tutkimuksen

tarpeelliseksi. Toisaalta, miten olisin tutkimustapauksia valitessani voinut olla varma ns.
oikeista valinnoista?

Onko kunnissa supistamispolitiikkaa ja sen toimeenpanoa? Kysymys pitdi sisilléin sen,
onko kunnissa supistamispolitiikan suuntalinjaa. Supistamispolitiikan tavoitteiden asetta-
misen ohella sisiltdnd on, ettd keinoja on kiytetty ja edelleen, etti supistamispolitiikka
kohdentuu tietylld tavalla. Pienelld varauksella vastaus on, kylld. Tdmi varauksellisuus
johtuu tavoitteellisuudesta. Toisaalta kun supistamispolititkan toimeenpanoon liitetizn

kysymys sen onnistumisesta, suoraa vastausta on vaikea antaa. Tapauskuntien
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supistamispolitiikan implementaation onnistuminen yht#lld johti ongelmiin toisaalla ja

painvastoin. Seuraavassa kdyn ldpi keskeiset tutkimustulokset téstii nikdkulmasta.
Millaiset tekijit selittivat supistamispolitiikan tarvetta?

Supistamispolitiikan panokseen liittyy se, ettd supistamispolitiikan taustalla on tekijéit,
jotka saavat aikaan supistamispolitiikan tarpeen. Suomen julkisen sektorin koko on hert-
tinyt huomiota taloudellisen taanturan aikaan, jolloin julkisten menojen osuus kansan-
tuotteesta oli korkea, Samaan aikaan velkaantuminen asetti vaateita supistamispolitiikalle.
Témi nikyy hallitusohjelmatasolla, jossa supistamispolitilkan kehitys ilmenee siirtymi-
send kasvusta niukkuuteen ja supistamispoliittisiin p#itoksiin. 1990-luvun lopulia vaikeat
ajat oli ohitettu, ja ideologisellakin tasolla korostettiin siistaviisyyttd supistamispolitiikan
sijaan.

Sama kehitys nikyy kunnissa. Supistamispolitiikan panoksena painotetaan ulkoisia teki-
joitd. Taloudellisesta taantumasta seurannut tydttomyys, verotulojen ja valtionapujen vi-
heneminen ovat altistaneet supistamispolitiikalle. Se, miten nopeasti valitsemani tapaus-
kunnat ovat reagoineet ndihin olosuhteisiin, vaihtelee. 1990-luvulla Suomen kuntien me-
nojen kehitys oli kasvava vuosia 1993 ja 1994 lukuun ottamatta. Sama kehitys ilmenee
my&s koko maan (oppilaskohtaisten) perusopetusmenojen kehityksessi. Tapauskunnissa
supistamispolitiikka ja kasvun aika vuorottelevat.

Tapauskuntien taloudellista tilaa olen arvioinut talousluvun avulla. Mielenkiintoista on,
etteivit taloudelliset tekijét yksindédn selitd tapauskunnissa implementoitavan supistamis-
politiikkan luonnetta. Kriisikunnissa on néhtiivissd ns. ’pakkoratkaisujen’ hakua. Raken-
teellisille ratkaisuille on kuitenkin kriisiolosuhteissakin vaikeaa saada poliittista hyvik-
syntdd. Vahvassa ja heikossa taloudellisessa tilanteessa supistamispolitiikan keinova-
likoima on sama opettajalomautuksia Jukuun ottamatta.

Supistamispolitiikan taustatekijoitd ajatellen kouluverkon kaventaminen on mielenkiintoi-
nen esimerkki. T#lldin kysyntétekijit tulevat kuvaan mukaan. Koko maan ja useimpien
tapauskunticn osalta oppilasmiiran laskeva kehitys saa aikaan supistamispolitiikan tar-
peen. Toisaalta yksityiskohtaisempi tarkastelu osoittaa, etteivit kysyntitekijit yksindin
selitd supistamispolitiikan implementaatiota tai ainakaan sen onnistumista. Tapauskun-
nissa on lihdetty liikkeelle kouluista, joissa nimé supistamispolitiikan perusteet ovat vah-
voja. Siitd huolimatta on edetty ratkaisuihin, joissa nidm# perusteet heikkeneviit.
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Koululakkautuksissa koulujen sisdinen suorituskyky ei ole supistamispolitiikan perustee-
na. Sen sijaan on painotettu koulujen kalleuita eli ns. oppilaskohtaisten kustannusten kor-
keaa tasoa.

Systeemiajattelun nikokulmasta supistamispolitilkan implementaation tulisi tapahtua
hiiriotta. Esimerkiksi kouluverkon kaventamisessa lihdettiisiin liikkkeelle kysyntitekijois-
td, kuten oppilasmédrin vihenemisesti ja sen perusteella koulujen lakkauttamiset toi-

meenpantaisiin. Empiirinen aineisto osoittaa, ettei tillaisesta rationaalisesta prosessista

Millaisesta toimintapolitiikasta supistamispolitiikassa on kyse?

Tutkimusongelmaa asettaessani koin tarpeelliseksi supistamispolitiikan kisitteen ja sen
siséllon erittelyn. Késitteellisesti ilmidn jisentiminen ei ole ollut helppoa. Supistamisten
ndkokulmasta oli ongelmallista yhteniisen ja yleisesti hyviksytyn (kotimaisen) kisitteis-
ton puuttuminen. Toisaalta supistamispolitiikkan luonne toimintapolitiikkana, joka olisi
implementoitavissa, oli kyseenalaistettava. Supistamispolitiikassa on kyse menojen ja
muiden mitattavissa olevien resurssien médrallisestd vahentimisesti.

Supistamispolitiikan toimeenpanoa tarkastelemalla olen muodostanut kisityksen siit,
millaisesta toimintapolitiikasta on kyse. Tissi tutkimuksessa se sisdltii kaikki ne vaiheet,
jotka supistamisongelman ratkaisu edellyttdd. Tamd merkitsee siti, ettei toimintapolitiik-
ka ole pelkkd panos, vaan enemmankin supistamispolitiikan eri osavaiheiden summa.
Télldin toimintapolitiikka ei ole vield valmis, vaan muovaantuu supistamispolitiikan pro-
sessin edetessd tavoitteiden asettarnisesta keinojen valintaan. Supistamispolitiikka imple-
mentoidaan toisessa toimintapolitiikassa, ja se voidaan implementoida useissa eri toimin-
tapolitiikoissa samanaikaisesti, jolloin kyse on lipdisevistd toimintapolitiikasta.

Oma kysymyksensd on, ryhdytianké supistamispolitiikkaan (vs. toimettomuus), ja kun
ryhdytéddn, niin millaisia supistamisstrategioita ja -keinoja otetaan kiyttéon. Supistamis-
polititkka voi olla yhtiliisti, tai se kohdentuu toisiin toimintapolitiikkoihin tai niiden osa-
alueisiin voimakkaammin kuin toisiin. Viimeksi mainitussa supistamispolitiikan luonne
on selektiivinen. Supistamisstrategioita ja -keinoja valittaessa syntyy supistamispolitiikan
suuntalinja. Toimintapolitiikan intentionaalisuuden sijaan voidaan varauksella korostaa
supistamispolitiikan aktuaalisuutta. Taulukko 8 on tiivistivi yhteenveto supistamispolitii-
kan ominaispiirteisti.
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Taulukko 8. Supistamispolitiikan ominaispiirteet.
SUPISTAMISPOLITIIKAN TYYPILLINEN ILMENEMINEN
OMINAISPIIRTEET TAPAUSKUNNISSA
Lipdisevyys Yhtdaikainen implementaatio eri

toimintapolitiikoissa.

Aktuaalisuus Talouden tervehdyttdmisohjelmien
keinolistat, jiljelle jddvin supistamis-
keinon valinta (ajopuuratkaisu).

Toimettomuus/ Hidas reagointinopeus, kuntatalouden

kriisiytyminen.
aktiivinen ongelmanratkaisu Varmistava taloudenpito, supistamis-
keinojen kiyttéonotto varhaisessa
vaiheessa.

Dekrementalismi/ Opetustuntimddrien vihentdminen.

radikaali muutos Kouluverkkouudistuksen toimeenpano.

Yhtilaisyys/ Opettejalomautuksel ja opetustunti-
mdidirien vithentidminen,

vhtiliiset kertoimet ja markkamdidirdt.
selektiivisyys Rakenteelliset ratkaisut (koulujen
lakkaurtamiset ja yhdistéimiset),
toimialojen vilinen ja koulun siséiinen
priorisointi.

Keskittdvyys Koulujen lakkaustamiset ja yhdistimiset,
opetusryhmien koon maksimointi,
Jakelukeittidt, koulujen hallinnon

uudistaminen.

Supistamispolitiikassa on huomionarvoista, ettd on tehtivd ne supistamisratkaisut, jotka
saadaan aikaan. Tavoitteellisuus kérsii ja keinovalikoima suppenee, kun piitoksentekoha-
lukkuutta ei ole. Tutkimus osoittaa, ettd tilléin supistamispolitiikalla ei ole enid selkeiid
suuntalinjaa, vaan siitd tulee keinohakuista. Keinoa ei en#é valita, vaan on valittava se
keino, joka on jiljelld. Poliittinen realismi johtaa dekrementalismiin, jossa muutokset ovat
vihiisid. Toisena d&ripdind on radikaali muutos.

Se, ettd supistamispolitiikan tavoitteellisuus olisi heikkoa, ei ole koko totuus. Osassa ta-
pauskuntia on hyvinkin selked nikemys siitd, pyritdinkod esimerkiksi kouluverkkoa ka-

ventavaan tai sitd s#ilyttdvddn toimintapolitiikkaan. Ensiksi mainittuun liittyen voidaan
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kiinnittdd huomiota supistamispolitiikan keskittiviin luonteeseen. Selkeéd suuntalinja ni-
kyy myds siind, mihin supistamispolitiikkaa ei kohdenneta. Kunnilla on ollut halua yllipi-
tid lakisddteistd tasoa alempia ilmaiskuljetusrajoja, vapaaehtoista kesivirkistystoimintaa

ym. Palaan n#ihin supistamispolitiikan ominaispiirteisiin my&s muissa osakysymyksissi.
Miten supistamispolitiikka on toimeenpantu eli implementoitu?

Valtionapuleikkauksilla on hillitty kuntien menojen kasvua, mutta valtionosuusuudistuk-
sen myotd nimad paitdkset eivit ole kohdentuneet suoraan perusopetukseen. Kunnat teke-
viit omia valintojaan. Kunnissa supistamispolitiikan tavoitteiden asettaminen tapahtuu ns.
talouden tervehdyttimisohjelmissa ja talousarviop#itoksenteossa (panokset implementaa-
tiolle). Supistamispolitiikan tavoitteet siséltéivat prosenttiosuuksia ja konkreettisia lukuja
siitd, millaisiin markkaméiriisiin menosédstéihin pyritdéin. Toisaalta asiakirjoissa on vii-

tattu pyrkimyksesté rakenteelliseen muutokseen ja pitkavaikutteisiin menoséastoihin.

Poliittiset padttajat valitsevat supistamisstrategian, eli sen kohdennetaanko supistamispo-
litiikka yhtéldisesti vai selektiivisesti. Konkreettisista keinoista pistetdan sekd formuloi-
jien ettd implementoijien toimesta. Alhaalta—ylos-lihestymistavan mukaisesti olen
korostanut implementoijien roolia ndissi valinnoissa. Samalla se merkitsee uuden imple-
mentaatiotutkimuksen mukaisesti perinteisen politiikka—hallinto-dikotomian kritiikkid.
Uuden implementaatiotutkimuksen tapaan olen pyrkinyt supistamispolititkan eri osavai-

heiden, kuten tavoitteiden asettamisen ja keinojen valinnan syntetisoivaan tarkasteluun.

Tiésséd suhteessa tutkimus antaa kahdenlaista ndytt6d. Yhtailtd formuloijien rooli korostui,
silld he tulivat tavallaan osaksi hallintoa pohtiessaan tyoryhmissda supistamispolitiikan
suuntaa ja kiytettdvid keinoja. Toisaalta poliittiset padtdksentekijdt eivit olleet valmiita
rakenteellisiin supistamispoliittisiin ratkaisuihin, jolloin toimintavapaus siirtyi opetus-
tuntiméérien vidhentdmisen kautta kouluihin. Tadmi tukee olettamustani supistamispoli-
tilkan ‘uudelleen muovaavasta’ luonteesta. Samalla ristiriitaisuus supistamispolitiikkan ja
perusopetuspolititkan tavoitteiden yhtéaikaisesta implementaatiosta korostuu kouluissa.

Muutoin aineistossa nousee esille perinteisesti viranhaltijarooliin liitettivd asiantuntemus
ja asiantuntijarooli. Titd kautta tulkitsevan implementoijan rooli supistamispolitiikan olo-
suhteissa korostuu. Kriisitilanteissa poliittiset p#étoksentekijat ovat yksittdistapauksessa
lisinneet implementoijien toimintavapautta. Enemmiin aineistosta nousee esille kuitenkin

se, ettd poliittiset paitdksentekijat ovat halunneet pitdi ratkaisuvallastaan kiinni. Tamé
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nikyy siing, etteivit supistamispolitiikan rakenteelliset ratkaisut useinkaan mene esitysten
mukaan. Toisaalta supistaminpoliittisissa olosuhteissa korostuu suuri vaihtuvuus, joka
heikent#i hallintotoiminnan eheytti vaikeissa olosuhteissa.

Pohdittaessa sitd, miten supistamispolitiikka on implementoitu, kiinnostus kohdistun kei-
noihin, joita on kdytetty ja niiden kohdentumiseen. Supistamiskeinoissa olen kiyttényt ja-
koa rakenteellisiin ja toimintaan kohdistuviin supistamiskeinoihin. Rakenteellisilla kei-
noilla pyritdéin pysyvidn muutokseen ja pitkdvaikutteiseen menosdistéon. Selektiivisend
supistamispolitiikkana ne ovat tehokkaan implementaation nikokulmasta keskeisid. Toi-
minnallisissa ratkaisuissa korostuu se, ettd saavutettu menosiistd on lyhytvaikutteista
(vrt. dekrementalismi). Nami ratkaisut kohdistuvat itse opetukseen ja sen oheisfunkti-
othin kuten tukiopetukseen ja kerhoihin.

Edelld todettuun tapaan tapauskunnat voidaan luokitella kouluverkkoa kaventaviin ja
opetustuntimadrid vahentédviin kuntiin. Huomionarvoista on, ettd niissikin kunnissa, joissa
on toteutettu opetustuntiméérien viihentdmistd, on kuitenkin jossain vaiheessa pyritty kou-
luverkkouudistukseen. Kun kouluverkkoratkaisuja ei saada aikaan, on jiljelle jaavini kei-
nona opetustuntiméérien véahentdminen. Oma kysymyksensd on henkildstdmenojen leik-
kaus, joka tdssd aineistossa konkretisoitui opettajalomautuksina. Kun edelld opetus-
tuntiméarien vihentdminen merkitsi supistamispolititkan alhaalta—ylos-implementaatiota,
henkilostomenosupistamisissa korostuu sen autoritaarinen luonne ja ylhiilté—alas-imple-
mentaatio. Opetustuntiméirien vihentdmisen tapaan tissi ratkaisussa on kyse yhtildisen
supistamisstrategian kytosta.

Supistamispolititkan kohdentuminen Kertoo siité, miten supistamispolitiikka on toimeen-
pantu. Kyse on supistamispolitiikan implementaatiotuotoksesta. Tapauskunnissa perus-
opetus ei osoittaudu erityisen haavoittumattomaksi. Taustalla on sen keskeinen osuus
kuntien menoista, ja toisaalta se ettd palvelutarve vihenee. Tarkastellessani supistamispo-
litiikalta suojaavia tekijoitd kiinnitin huomiota perusopetuksen vahvaan lainsaadiannolli-
seen suojaan, pitkiin perinteisiin, korkeisiin kdyttémenoihin, vahvaan opettajaprofessioon,
asiakasldheisyyteen sekd vahvaan asemaan kansalaisten keskeisissd arvoissa. Tissd ai-
neistossa nimi oletukset eivit saaneet selviad tukea. Perusopetus on haavoittuva suhteessa
kunnan kasvaviin toimialoihin.

Koululakkautuksissa pitkét perinteet ja asiakkaiden vahva puolustustaistelu suojaa kou-

lua, mutta opetustuntimidrii vidhennettdessd tAtd suojaa ei saavuteta. Sen sijaan



ACTA WASAENSIA 205

opetusryhmien koossa ja tukiopetuksessa kuntien supistamispoliittista liikkumavaraa kiy-
tetddn ’tdysiméirdisesti’ hyviksi. Opettajalomautukset ovat esimerkki siitd, ettd supista-

mispolititkka on viety lépi opettajaprofession vastustuksesta huolimatta.

Oma kysymyksensd ovat ne arvovalinnat, jotka tehdain kouluissa. Perusopetuksen sisilld
on huomionarvoista, etti ydinfunktio eli itse opetus on ensin suojassa supistamispoli-
titkkalta. Kun oheisfunktioissa, kuten tukiopetuksessa ja kerhoissa on supistamisraja tullut
vastaan, ydinfunktiosta tulee haavoittuva. Kouluissa on panostettu koulutulokkaisiin ja
pienid opetusryhmié vaativiin aineisiin reaaliaineiden kustannuksella. Toisaalta perus-
opetuksen sisalli on osa-alueita (erityisopetus, psyykkinen oppilashuolto), joissa palvelu-
tarve kasvaa. Aineiston perusteella supistamispolitiikka kohdentuu *heikoimpiin’ oppilai-
siin, jolloin heihin on panostettava lisdresursseja. Tamd on uhka supistamispolitiikan
implementaation onnistumiselle.

Millaiset tekijdt selittdvdt supistamispolitiikan implementaation onnistumista tai epdon-
nistumista?

Supistamispolitiikan implementaation onnistumiseen vaikuttavina tekijoind viittaan niihin
ongelmiin, jotka liittyvit tavoitteiden tulkintaan ja implementaatiopeliin. Ylh#&lté—alas-
lihestymistavan mukaisesti voidaan pohtia, mité poliittisten péittdjien asettamilta tavoit-
teilta vaaditaan supistamispolitiikan implementaation onnistumiseksi. Empiirisen ai-
neiston osoittamalla tavalla epdmadrdiset tavoitteet johtivat "spekulaatioihin’, supistamis-
politiikkan implementaation mutkistumiseen ja jopa implementaatiokuiluun. Aineistossa
nousi esille eri paddtosten samansuuntaisuus. TAmd selittdd talousarvion toimeenpanon
implementaatiokuilua. Kunnissa on jouduttu talousarvioylityksiin osaltaan siksi, ettei po-
liittisella paatdksentekotasolla ole kyetty (rakenteellisiin) ratkaisuihin. Talousarviossa va-
littuun linjaan ei ole vélttimitté sitouduttu muissa valinnoissa.

Supistamispolitiikan implementaation onnistumisen nakdkulmasta on suuri merkitys
implementaatiopelill4, jossa eri toimijoiden itse-intressi selittdd kayttaytymisti. Poliittisen
realismin nimissd yhtdldinen supistamisstrategia on haluttu. Ratkaisut ovat viliaikaisia,

eivitkad ole toiminnallisen tarkoituksenmukaisuuden nikdkulmasta perusteltuja. Kun on-

edella.
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Implementoijalla sitoutumattomuus ilmenee eri tavoin. Supistamisongelman identifioin-
tivaiheessa yritetddn vilttyd supistamisilta. Tami ilmenee talousarvioprosessissa. Se
koetaan kuitenkin luonnolliseksi, silld erityistoimialalla on huolehdittava perusopetus-
palvelun tarpeiden esilldolosta. Oma kysymyksensi on se, kun talousarvioissa ei pysytd.
Tulkitsevat implementoijat eivit ole halunneet kiyttdd omaa toimivaltaansa hyviksi.

Implementaatio saa ’poliittisia’ piirteitd, kun implementoijat eiviat halua mukautua poliit-

Toisaalta supistamispolitiikan implementaatio-ongelmia on selittinyt se, ettd implemen-
toijat ovat unohtaneet poliittiset realiteetit ja tehneet valmistelua, joka on ollut liiankin
innovatiivista. Innovatiivisuudesta tulee riski supistamispolitiikan valmisteluvaiheessa.
Poliittiset pidtoksentekijat eivdt ole olleet tillaisiin ratkaisuihin valmiita, ja supista-
mispolitiikka on ajautunut umpikujaan. Henkildkohtainen sitoutumattomuus on ilmennyt
ennen kaikkea siind, ettei implementoija ole hyviksynyt omaa toimeentuloa heikentivid
supistamisratkaisuja. Supistamispolitiikassa on valittava se, mik on tirkedd. Jos kunnissa
on samanaikaisesti vireilld useita supistamispoliittisia prosesseja, niiden yhtiaikainen
implementaatio on ongelmallista. Kun yksi prosessi saadaan lipi, sitoutuminen ei enid
riitd suteen supistamisprosessiin.

Asiakkaiden osalta on huomionarvoista heidédn aktiivinen puolustustaistelunsa oman kou-
lun puolesta. Tdmi aktiivisuus on sdilynyt pédtSksenteon jalkeenkin. Supistamispolitiikan
implementaation kannalta ongelmallinen on esimerkki, jossa oppilaat, koulun lakkautta-
misen myotd, lahtivit naapurikunnan kouluun. Koululakkautusten ohella koulukuljetukset
ovat herittineet asiakkaiden mielenkiinnon. Sen sijaan opetuksen sisilld toimeenpantu

supistamispolitiikka ei her#ittdnyt tissé aineistossa huomiota.

9.2. Supistamispolitiikan ja perusopetuspolitiikan yhtiaikainen imple-
mentaatio

Edelld viittasin siihen, miten supistamispolitiikka on osiensa summa. Se muodostuu ala-
prosesseista, jotka voivat olla ristiriidassa keskendin. Esimerkiksi kouluverkon kaventa-
misessa tavoitellaan kustannussidstdjd, mutta samalla supistamispolitiikan nikékulmasta
on ongelmallista, ettd ko. ratkaisut johtavat kuljetuskustannusten nousuun ja kiinteistdin-
vestointeihin. Oma kysymyksensd on myds se, etti kouluverkon kaventamista ja koulu-

kuljetuksen uudelleen jérjestelyja implementoidaan samanaikaisesti. Kouluverkon
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kaventaminen asettaa kuitenkin paineita ennen kaikkea sen suhteen, etti koulukuljetukset
toimivat.

Tillainen supistamispolitiikan sisdinen ristiriitaisuus voi johtaa supistamispolitiikan for-
mulointi- ja implementaatio-ongelmiin. Samalla se vihentdd uskottavuutta. Vield ongel-
mallisempi Kysymys on se, miten supistamispoliittiset tavoitteet ovat yhdistettéivissd pe-
ruskoulupolitiikan tavoitteisiin eli perusopetuspalvelun sisillsllisiin kysymyksiin. Kun
edelld Kkiinnitin huomiota supistamispolitifkan sisdiseen ristiriitaan, nyt tarkastelen

supistamispolitiikan ja toisen toimintapolititkan vilisti ristiriitaisuutta.

Kouluverkkokysymyksessd supistamispolitiikka yhdistyy pedagogisiin perusteluihin.
Ristiriitaisuus tdssd suhteessa nousee esille koulutasolla. Useissa haastatteluissa otettiin
esille opetus- ja kasvatustavoitteissa painottuva yksilsllisyys. Samanaikaisesti toimeen-
pantiin kuitenkin supistamisratkaisuja, jotka johtivat opetusryhmikokojen suurenemiseen
ja opetuksen yksilollisyyden vdhenemiseen. Vastaavasti ristiriitainen tilanne syntyi, kun
samanaikaisesti oli sisdllllisid vaateita toiminnan monipuolistamiseen muun muassa eri
projektien kautta. Samalla resurssit riittiviit pelkkddn perusopetukseen, perimmiisten
opetus- ja kasvatustavoitteiden toteuttamiseen.

Kunta-aineistosta nousee esille huoli siitid, ettd vain olennaisesta voidaan huolehtia.
Jiljelle jad pelkkid peruspalvelu. Samalla opetuksen monipuolisuus Kérsii, jolloin juuri se
osa saaftaa kadota, joka tekee opetuksesta laadukasta ja kilpailukykyistd esimerkiksi eri
maiden vilisissd vertailuissa. Se on sitd perusopetuspalvelun vihittdistd heikentdmisti.
Jos ei olisi kyse perusopetuksen kaltaisesta keskeisestd peruspalvelusta, se voisi johtaa
jopa koko toisen toimintapolitiikan alasajoon.

Ristiriitaista supistamispoliittisissa olosuhteissa on se, ettei kehitystd voi pysiyttdd. Sa-
yhieydessd voidaan viitata tietoyhteiskunnan vaateisiin. Sen haasteisiin vastattaessa
joudutaan tekemédn mittaviakin investointeja tietien samalla, ettd ne ovat hetkessd
vanhentuneita. Nimé investoinnit yhta#lld merkitsevit supistamispolitiikkaa toisaalla. Li-
sddntynyt tarve on materiaalisena kysymyksend vield suhteellisen helppo. Vaikeammalle
alueelle siirrytdan silloin, kun aletaan puhua erityisopetuksen lisédantyneesti tarpeesta ja
psyykkisen oppilashuollon kysymyksisti.
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Teoreettisissa lihtokohdissa korostui se, ettei palvelua voida purkaa samassa jirjestykses-
sd, kuin se on aikoinaan rakennettu. Eri aikakausilla on uusia tarpeita, joihin tulee vastata.
Toisaalta empiirinen aineisto osoittaa, miten hyvien aikausien 'ronsyjd’ puretaan ja ale-
taan keskittyd olennaiseen. Osa ronsyistd osoittautuukin tuhlailuksi, jolloin supistamisella

on kyetty sellaiseen kriittisyyteen, mik3 suotuisissa olosuhteissa olisi tuskin ollut
mahdollista.

Toisaalta on havaittavissa, ettd supistamispolitiikka johtaa jossain miérin toisen
toimintapolitiikan eli perusopetuspolitiikan tavoitteiden uudelleen arviointiin, Taméi ni-
kyy muun muassa suhtautumisessa pieniin kouluyksikoihin. Toisaalta tissid yhteydessd
voidaan viitata siihen, miten tapauskunnissa supistamispolitiikka kidnnetididn kehittédmi-
seksi. Télléin taloudellinen tehokkuus yhdistetdsn toiminnallisiin tarkoitusperiin. Samalla
on kyse Meyerin (1988) painottamasta sosiaalisesta edistymisesti. Kriittisesti joku voisi
viitata ’keisarin uusiin vaatteisiin’. Joka tapauksessa supistamispolitiikan implementaatio
helpottuu, kun sen perusteluja ei johdeta ns. negatiivisista ldhtdkohdista.

Supistamispolitiikan implementaation ongelmallisuus tuleekin esille ennen kaikkea supis-
tamispolitiikan suhteessa hyvinvointivaltioon. Periaatteessa yhtéldisen supistamisstrate-
gian ldhtdkohdat soveltuvat nidihin ldhtSkohtiin. Supistamispolitiikkakin halutaan toi-
meenpanna siten, etteivit eri ihmiset tySntekijoind tai palvelun kiyttdjind joutuisi eri-
arvoiseen asemaan. Kun ndmi lahtékohdat siirretddn osaksi kuntia ja niiden hyvinvoin-
tipalveluja havaitaan, miten kuntien lisdéntynyt likkumavara lisid supistamistehokkuutta.

Sen sijaa se, miten palvelujen tasa-arvo toteutuu eri kuntien vililld j#i kysymysmerkiksi.

Tissd tutkimusaineistossa osoittautuu, ettd huoli on aiheellinen. Oppilaan nékokulmasta ei
ole yhdentekevii, saako hin opetusta alle 20 oppilaan vai yli 30 oppilaan luokassa, tai
saako hin ekaluokkalaisena ilmaisen koulukuljetuksen jo kahden kilometrin vai vasta vii-
den kilometrin koulumatkalle, ja edelleen saako han opetusta kaikkina koulup#ivini.
Selvidd on, ettd supistaminen on kerta kerralta vaikeampaa, varsinkin kun varaa siihen ei
endd olisi. Kysymys erikseen on se, milloin timi vara loppuu. Kyse on samalla su-
pistamisrajasta. Implementaatiopelin nidkdkulmasta on mielenkiintoista, kuka ’voittaa

pelin’. Kenen nikodkulma otetaan supistamispolitiikassa huomioon?
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SUMMARY

IS THERE A CUTBACK POLICY IN FINNISH LOCAL GOVERNMENTS?
The cutback policy geals and implementation in five municipalities in the 1990s

The aim of this study is to analyse the implementation of cutback policy in the
comprehensive schoools. I attempt to find the characteristics of cutback policy. The study
time period is the 1990s, primaly between 1996-1998. In the early 1990s it was a
question of the recession, but in the middle of the decade the economy grew.
Nevertheless, though the economy grew, crises in some municipal finances emerged. We
can talk about fiscal stress and its demands to cut costs in the (local) public sector.

Cutback policy consists of cut in expenditures, but it is also a policy about a policy. In the
present study that means that cutback policy has an effect on comprehensive school
policy. Is there any policy or policy goals as inputs on the implementation process? This
processualism is the reduced frame to analyse the subject of this study. Using the systems
management model, I have brought up the concepts of cutback policy inputs, cutback

policy implementation, cutback policy outputs, and cutback policy outcomes. The latter is
not a subject of this study.

I have raised the following questions: What is cutback policy like and how it is
implemented? The latter includes the sub-questions: What kinds of policy goals does
cutback policy have and how are these goals set? What kinds of strategies and strategy
means does cutback policy have and how are these strategies chosen? There is also a
question about being a target to cutbacks. This vulneralibility is the implementation
output in the process. I have examined the success of cutback policy implementation. A
failure means an implementation gap. I have also raised the question of what kind of
things are impediments to succesful cutback policy implementation.

The theoretical framework is based upon implementation theory. I use the bottom—up
view to determine the implementation model. The point is that implementators are not
acting as machines in their implementation duties. So the implementation model based on
systems management does not work out. Implementation is not clear and straightforward.
Implementators have to make choices and through them they formulate the whole policy

in a new way. For third-generation implementation research, there is a challenge to clarify
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how implementators behave in these complex processes. This is the chosen view in the
present study.

I try to link policy intention and policy implementation. I accept the political-
administrative dichotomy as analytically useful, but the way implementation is actually
practised is quite another matter. In this study cutback policy does not have so much input

in the cutback policy process. Rather, the policy is a sum of the different cutback policy
phases.

At the empirical level of my research, I am interested in comprehensive school policy. In
Finland, municipalities are largely responsible for basic education. Thus, I am focusing
my research on the municipal level. I felt this appropriate, the case study could pay
attention to the complex and multidimensional nature of cutback policy. This requires in-
depth empirical material. The study involves interviews with municipal managers in the
subject area. It also consists of documents and statistical data from Finnish
comprehensive schools.

I have chosen five cases: Vaasa, Kokkola, Kauhajoki, Jalasjirvi and Kannus. These
municipalities differ from each other in fiscal situations, population, and population
density. Vaasa and Kokkola are also bilingual cities. I assumed that these things affect the
way municipalities organize their comprehensive school services. In fact, these things
explained the process of closery schools, but not well enough. It is worth noticing that,
except for one case, the municipalities used quite similar cutback strategies despite the
difference in fiscal situations.

I felt it useful to divide the cutback policy strategies into across-the-board cuts and
targeted cuts. The former means allocating the cuts equally. The latter means choices in
which some areas are more vulnerable than others. In the present study, comprehensive
schools are vulnerable despite their statutory level, long traditions, professionalism,
closeness of customers, and high level of current expenditures. In most of the cases, the
number of pupils went down. Comprehensive schools are vulnerable in relation to other
municipal services for which demand grows.

The cases can be divided into three categories according to the cutback strategies and
strategy means used. Vaasa, Kokkola and Kauhajoki had aimed at school closings, but

there was no political approval. They used cutback strategy means in which they cut
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expenditures in periods. It meant bigger class sizes, and less special and interest periods.
These were across-the-board cuts. School closings are an example of target cuts.
Jalasjarvi got through the large structural process by closing all schools with less than
three teachers. Kannus is an example of personnel cuts. They laid off teachers. These are
the main categories. It is worth noticing that the municipalities use different strategies in
their cutback policy. They changed their original strategy to another when there was no
acceptance. On the other hand, there is not so much commitment to the many cutback
strategies. Success in one direction leads to failure elsewhere.

There is always disagreement about public policy goals, especially in such situations in
which there is a scarcity of (financial) resources. In this study, I have used the
implementation model which is based upon conflicts and implementation as a bargaining
process. We can talk about the implementation game, where the actors are behaving to
maximize their self-interests. Political support, implementator’s commitment, and client
loyalty are not easy to get in cutback policy situations.

In the present study, the implementator’s role proved to be traditional in the sense that
their technical skills are emphasized. Implementators calculated savings which would be
attainable. The implementator’s role varies in different cutback strategies. In structural
matters, there is not so much influence of cutback policy implementation. Politicians
made up their own minds. On other hand the across-the-board cuts in expenditures of

periods meant the bottom-up view. Targeted cuts were made at the school level.

Theoretically I pay attention to indefinite goals, which may lead to an implementation
gap. This is evident in this study. There was also a question about innovativeness.
Surprisingly it seemed to be a problem if implementators who prepared the cutback policy
matters for politicians were too innovative. The question about the implementators’
commitment and its lack is seen in the case in which teachers did not accept a way
weakening their salaries. Autoritative top—down view led to lay offs. On the other hand, it
is natural that implementators emphasize the significance of their sector. Thus, it is
natural that they try to avoid cutback policy vulnerability.

The political realities meant that it was not so much about choosing the most appropriate
cutback strategy and strategy mean. Instead, politicians put forward a weak case. They
had to choose the rest of the strategy means. In this sense, I argue that cutback policy is
involved in actualism rather than policy intentions and intentionalism. There is a
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characteristic feature in cutback policy: small and decremental cutbacks. Cutback policy
also involves a question about centralization.

Cutback policy goals are problematic because they are in contradiction to comprehensive
school policy goals. For example, bigger class sizes mean that teachers do not have so
much time with pupils. At the same time, there is a statutory tendency towards
individuality. This contradiction comes true especially at the grass-root level in schools.
In the present study, the question about the implementation gap also arises. There are
pupils who need the teacher’s attention more than others. If that is not possible, those
pupils may be transferred to special school units where the average teaching expenditures
are much more expensive than usual. One important question is that at the same time
there are cutbacks and new needs, for example, in information technology. There is a
need to do things better despite cutback policy implementation.

Thus, is there any cutback policy implementation in Finnish local governments in the
1990s? I say yes, but with some reservations. There are the cutback policy goals, and
there are the cutback policy strategies and strategy means used. In some of the cases, the
policy goal is clear, but elsewhere there are not as many goals as strategy means. Through
the way the cutback policy strategies and strategy means have been used, some areas of
comprehensive school policy have been more vulnerable than others.
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1999.

Juntunen, Pertti, rehtori, keskusta-alueen esimies. Kanhajoen kunta. Kirkonkylin ala-aste
12.2.1999.

Jarvi, Lassi, yldasteen rehtori. Lapuan kaupunki. Puhelinhaastattelu 17.5.1999.

Koivukangas, Erkki, yldasteen ja lukion rehtori. Kannuksen kaupunki. Puhelinhaastattelu
17.5. 1999.

Laurila, Lauri, sivistystoimenjohtaja. Kauhajoen kunta. Kunnantalo 29.1.1999,
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Laurila, Pekka, talouspillikks. Kauhajoen kunta, sivistystoimi. Kunnantalo 29.1.1999,

Leppiniemi, Arto, koulunjohtaja, Piiparin ala-aste. Kauhajoen kunta. Puhelinhaastattelu
17.5.1999.

Leppiinen, Lasse, yldasteen rehtori. Kauhajoen kunta. Puhelinhaastattelu 17.5.1999.

Luukkaa-Pippola, Johanna, Kirkonkyldn ala-asteen rehtori. Jalasjirven kunta. Puhelin-
haastattelu 29.3.1999.

Maijala, Aimo, rehtori, Mintykankaan ala-aste. Kokkolan kaupunki. Puhelinhaastattelu
18.5.1999.

Mikkola, Eija, rehtori, Hakalahden yliaste. Kokkolan kaupunki. Puhelinhaastattelu 25.5.
1999,

Mikeld, Rolf-Erik, rehtori, Chydeniuksen ala-aste. Kokkolan kaupunki. Puhelin-
haastattelu 24.5.1999.

Nissi, Jarmo, rahoitusjohtaja. Kokkolan kaupunki. Kaupungintalo 20.5.1999.

Nummela, Kari, rehtori, Keskuskoulun ala-aste. Vaasan kaupunki. Puhelinhaastattelu
31.5.1999

Nystrém, Per-Olof, opetus- ja kasvatuspiillikks. Kokkolan kaupunki. Kaupungintalo
20.5.1999.

Perttola, Jussi, talouspdallikko. Vaasan kaupunki. Opetusvirasto 13.10.1998 ja 21.4.1999.
Piirto, Matti, sivistystoimen talouspiillikkd. Jalasjirven kunta. Kunnantalo 17.3.1999.

Poyhonen, Pekka, hallintopaallikk. Vaasan kaupunki, opetustoimi. Puhelinhaastattelu
15.4.1999,

Ranta-Kokko, Aulis, kunnanjohtaja. Jalasjirven kunta. Kunnantalo 2.6.1999.

Rasinmiki, Jorma, kunnanjohtaja. Kauhajoen kunta. Kunnantalo 15.2.1999,

Salo, Kim, talousvastaava, koulutoimi. Kokkolan kaupunki. Puhelinhaastattelu 27.5.1999.
Sorsa, Kaija, ala-asteiden rehtori. Kannuksen kaupunki. Puhelinhaastattelu 18.5.1999.
Tenhunen, Tuomo, koulunjohtaja. Kauhajoen kunta. Aninkoulu 15.2.1999.

Tiitola, Raili, rahoitusjohtaja. Vaasan kaupunki. Kaupungintalo 3.6.1999.

Tilus, Riitta, va. kaupunginjohtaja. Kannuksen kaupunki. Kaupungintalo 28.4.1999.
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Toivari, Ari-Pekka, koulunjohtaja, Vikingan ala-aste. Vaasan kaupunki. Puhelinhaas-
tattelu 25.5.1999.

Viinikka, Matti, koulunjohtaja, haja-asutusalueen esimies. Kauhajoen kunta. Kokon koulu
12.2.1999,

Vuolteenaho, Markus, rehtori, Pikiruukin erityiskouln. Kokkolan kaupunki. Puhelin-
haastattelu 24.5.1999.

Wik, Tor, hallintojohtaja. Vaasan kaupunki. Puhelinhaastattelu 26.4.1999.

Asiantuntijakeskustelut

Rautama, Pauli, koulutoimen tarkastaja. Linsi-Suomen lasininhallitus. Vaasan toimipiste.
1998.
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LIOTE 2

ARVOISA VASTAANOTTAJA

Yhteydenottoni liittyy viitéskirjatutkimukseeni, joka tarkastelee perusope-
tukseen kohdistuvien supistamisten toimeenpanoa. Toivon, ettd suostuisit-
te asiantuntijahaastatteluun.

Haastattelu koostuu seuraavista aihe-alueista: Kuntanne perusopetuksen
(tarkasteluaikavililld ala-aste, yldaste ja erityisopetus) méadrdrahakehitys vuosina
1996-1998, kidytetyt supistamiskeinot, viranhaltijoiden rooli supistamiskei-
nojen valinnassa ja kdytdssd, sekd supistamisiin liittyvit ongelmat. Eri aihe-
alueita kdyddan lapi soveltuvin osin.

Tutkimuksen kohteena on kuusi kuntaa, jotka muodostavat kolme vastin-
paria: Vaasa—Kokkola (Kaksikieliset maakuntakeskukset), Kauhajoki-
Jalasjarvi (Isot maalaiskunnat, paljon haja-asutusta), Laihia-Kannus (Taaja-
asutut kunnat).

Tutkimukseni empiirinen aineisto koostuu kunnittaisesta tilasto- ja asia-

kirja-aineistosta sekd asiantuntijahaastatteluista. Olenkin kidynyt kunnas-
sanne etukéteen perehtyméssd poytikirja-aineistoon.

Otan yhteytti lihipdiving sopiakseni haastattelun ajankohdasta.

Vaasassa 11. pdiviand helmikuuta 1999
Tutkimusterveisin

Niina Hietaniemi-Virtanen, HTL
Vaasan yliopisto
Julkisjohtamisen laitos

Puh. (06) 3248 421
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LIITE 3

Haastateltava

Virka-asema

Toimipaikka

Haastattelupaikka ja -aika

MAARARAHAKEHITYS JA BUDJETTIKURI

1. Miten kuvaatte perusopetuksen (vastuualueenne) méirirahakehitysta
vuosina 1996-1998? (vidhenevi, samansuuruinen vai kasvava edellisvuo-
teen verrattuna?)

2. Miten talousarviovalmistelu on onnistunut? Onko kehyksen mukaisia
talousarvioehdotuksia kyetty laatimaan hallintokunnassa (vastuualueel-
lanne)?

3. Miten talousarvion tdytéantéénpano on onnistunut? Onko lisdtalousarvi-
oissa vaadittu lisiméaararahoja? Onko talousarviokehyksissd pysytty?

SUPISTAMISKEINOT

4. Onko kunnassanne supistettu yhtéldisesti a) eri hallintokunnissa b)
perusopetuksen sisdlld? Vai onko haluttu priorisoida erityisia toiminta-
alueita toisiin ndhden? Mitka tekijit selittdvit valittua toimintalinjaa?

5. Onko koko kunnan tasolla tehty kunnan talouden tervehdyttimis-
ohjelmaa, sddstosopimusta tms? Onko perusopetus ollut ndissi mukana?

6. Millaisia supistamiskeinoja on kiytetty kuntanne perusopetuksessa
vuosina 1996-1998? Tarkentaisitteko, miten supistamiskeinoa on konkreet-
tisesti kiytetty ?

7. Millaiset supistamiskeinot olisivat olleet tarkoituksenmukaisia kuntanne
perusopetuksessa vuosina 1996-1998?

8. Minkd supistamiskeinon tai -keinojen toimeenpanossa on mielestinne
ollut erityisia ongelmia?
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(POLIITTISET) SUPISTAMISPAATOKSET

9. Kuka tai ketkd pdattavat? Mitkd paatokset ovat vaatineet oman prosessin-
sa omine poliittisine péddtdksineen ja niiden toimeenpanoineen? Mitkd péi-
tokset on tehty osana talousarvioty§skentelya?

10. Ovatko poliittiset pddtSksentekijét saaneet tehdyksi supistamisratkaisu-

ja? Millainen on ollut poliittisten paitoksetekijoiden mukautumiskyky ti-
lanteeseen?

11. Miten arvioitte poliittisten pdatoksentekijéiden tekemid supistamispad-
toksid ja niiden antia toimeenpanon kannalta? Ovatko tavoitteet olleet sel-
keita?

12. Ovatko poliittiset padtoksentekijat vaikuttaneet vield supistamisia toi-
meenpantaessa?

TOIMEENPANIJA SUPISTAMISISSA

13. Kuka tai ketkd huolehtivat paédtdksen toimeenpanosta? Onko toimeen-
panossa tarvittu tyoryhmiéd tms?

14. Onko supistamispoliittisten p&atdsten tulkinta ollut vaikeaa? Onko

supistamiskeinoja l6ytynyt tarvittaessa? Oletteko foimeenpanijana tehnyt
arvoharkintaa?

15. Millaiseksi olette kokeneet roolinne kunnan yleisen edun, asiakkaiden
edun ja omien henkilokohtaisten tarpeidenne keskelld?

16. Onko supistaminen lisdnnyt ristiriitoja toimeenpanijoiden valilla?
Onko eri toimeenpanijoiden vililld vallinnut luottamuksellinen ilmapiiri?
Onko kommunikaatiota ollut riittdvasti?

17. Miten mahdolliset ongelmat toimeenpanijoiden sitoutumisessa supista-
misten toimeenpanoon ovat ilmenneet, ja ovatko nimid ongelmat vai-
keuttaneet toimeenpanoa? Jos tdllaisia ongelmia on ollut, miten ne on
yritetty ratkaista?
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18. Mikd merkitys tyontekijdjarjest6illd on ollut supistamisten toimeen-
panossa?

MUUT TAHOT SUPISTAMISISSA

19. Ovatko oppilaat, oppilaiden vanhemmat ja vanhempainyhdistykset pyr-
kineet vaikuttamaan supistamisten toimeenpanoon? Entd ovatko erityiset
intressiryhmét pyrkineet vaikuttamaan? Milld tavalla tima on tapahtunut?
Onko kyse ollut vastustuksesta? Miké on ollut tiedotusvéalineiden rooli vai-
kutuskanavana? Onko toimeenpanossa vaikuttanut muita supistamisten
toimeenpanon kannalta huomioon otettavia tahoja?

AIKATAULU

20. Onko supistamisten toimeenpano toteutunut tavoitellussa aikatau-
lussa? Misté syystd aikatauluissa ei ole mahdollisesti pysytty?

LOPUKSI

21. Onko kuntanne perusopetukseen kohdistuvissa supistamisissa ollut
sellaisia toimeenpano-ongelmia, jotka eivdt ole haastattelun kuluessa
tulleet esille? Millaisista ongelmista on ollut kyse? Mistd ndmi ongelmat
ovat johtuneet?

22. Lopuksi kysyisin kokoavaa arviotanne siiti, miten supistamisten ja
peruskoulupolitiikan yhtdaikainen toimeenpano ovat vaikuttaneet toi-
siinsa?

KIITOS HAASTATTELUSTA!
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SUPISTAMISKEINOT PERUSOPETUKSESSA

Kouluverkon kaventaminen

Tuntikehyksen leikkaaminen
-opetusryhmien suurentaminen
-oppilaiden siirto toisen koulun
opetusryhmiin

-valinnaisaineiden vdhentdminen
-tukiopetuksen vih.
-kerhotoiminnan vah.

-muuta, mitd

Oppimateriaalin vah.
Opetusvilineiston vah.

Kouluruokailussa vih.
-ruokahankinnoissa vih.
-ruokahuollon uudelleenorganisointi
-muuta, mita

Oppilaskuljetuksissa vih.
-kujetusrajojen nostaminen
-kuljetusmuotojen muuttaminen
-muuta, mita

Koulupsykologi- ja kuraattoripalveluissa
vah.

Siivous- ja kiinteisténhuollossa vah.
-materiaalihankinnoissa vih.
-uudelleenorganisointi

-muuta, mitd

Hallintokuluissa vih.
-materiaalihankinnoissa vah.
-virkajarjestelyt

-muuta, mita
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SUPISTAMISKEINOT PERUSOPETUKSESSA, jatkuu

Virkojen lakkauttaminen
Virkojen yhdistdminen
Virkojen tayttdmattd jattdminen

Opetushenkilokunnan irtisanomiset
Muun henkilékunnan irtisanomiset

Opetushenkilékunnan lomautukset
Muun henkildkunnan lomautukset
Sijaisten palkkauksen vdhentdminen
Johtajaopettajien palkkauksen muutos

Lomarahojen leikkaaminen
Muita palkkaleikkauksia, mitd

Henkilokuntakoulutuksen vah.



