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Timin hallintotieteen alaan kuuluvan tutkimuksen aiheena on kuntaliitos strate-
giakdytintond ja koettuna muutoksena. Tutkimuksen tavoitteena on lisitd tietoa
kuntien strategian muodostamisesta ja toteuttamisesta vastaamalla seuraaviin kysy-
myksiin: miten kuntaorganisaatioiden jisenistd, tissa tutkimuksessa padsaintoisesti
kuntien johtavista viranhaltijoista ja strategiakonsulteista, tulee strategiatoimijoita
ja miten se ilmenee muutoksessa, mitd ovat strategiatoimijoiden aikaansaamat
vaikutukset organisaatiolle ja mitd merkityksid strategiatoimijat antavat strategia-
prosessille kuntaliitoksessa? Tutkimus ajoittuu 2000-luvun alun Paras-hankkeena
tunnettuun kuntareformiin, jossa kunnilta vaadittiin strategista valintaa kunta- ja
palvelurakenteen kehittimiseksi joko kuntien yhteistyolla tai kuntarajojen muutta-
misella kuntaliitoksin. T4ssd tutkimuksessa kunta nihdéin pluralistisena, julkisena
organisaationa, jolla on suomalaisessa yhteiskunnassa instituution asema, mika
merkitsee organisaatiossa jannitteisyytti lukuisten mahdollisesti ristiriitaisten
tavoitteiden kesken ja vaatimusta organisaation legitimiteetin yllipitimisestd ja
uusintamisesta muutoksessa.

Tutkimuksessa nikokulmana on strategia kiytint6ni eli kyseessd on tutkimus,
jossa strategia nihdadin sosiaalisena kdytintond. Strategia kiytintona -tutkimus
selvittdd, ketkd ovat organisaatiossa strategiatoimijoita, mitd he tekevit strategian
muodostamisessa ja toteuttamisessa ja minkalaisista kdytannoistd eli rutiineista, me-
nettelytavoista, ajattelumalleista ja puhetavoista strategiaty6 rakentuu. Laadullisen
tutkimukseni aineisto on hankittu Lounais-Pirkanmaan kolmesta kuntaliitoksesta
vuosina 2007, 2009 ja 2013. Tutkimusaineisto koostuu ensisijaisesti narratiivisista
haastatteluista, joissa seudun kuntaliitosten valmisteluun ja toteuttamiseen osallis-
tuneilta johtajilta, keskijohdolta ja strategiakonsulteilta on pyydetty kertomuksia
heidin kokemuksistaan. Lisiksi tutkimusaineistoksi on koottu seudun kuntalii-
toksista kirjoitettuja asiakirjoja, paatospoytikirjoja ja selvityksid. Kertomuksien
juonentamisella on luotu tulkinta siitd, miten tapahtumat voidaan kisittad ja miten
ne muodostuvat mielekkaiksi tapahtumaketjuiksi. Tutkimuksessa haastatteluai-
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neisto, kirjoitettu paikallinen aineisto ja muu tutkimuskirjallisuus muodostavat
kokonaisuuden.

Tutkimusaineiston perusteella kuntien strategisen yhdistymisen edellytyksia
selvitettiin kdytinnoilld, jotka liittyvit kansainviliseen ja institutionalisoituneeseen
strategiatyohon, pluralistisiin ja institutionaalisiin konteksteihin ja organisaatioiden
fuusioihin. Yhdistymisstrategian tekemiseen osallistui laaja joukko organisaation
jasenid, mutta samalla prosessissa kehittyi osallisuutta rajaava tila. Osallistumista
rajaava tila muodostuu kontekstiin sovitetuista strategiatyon globaaleista malleista
ja strategisiksi madrittyvistd asioista. Se koostuu kvantitatiivisen tiedon, erityisesti
taloudellisten tunnuslukujen ja ennakointimallien keskeisestd osuudesta muutoksen
merkityksellistimisessd, jaimakisti hallinnoidusta strategiaprosessista sekd prosessin
organisoinnista sisdisesti homogeenisiin strategiatyéryhmiin tiukasti sidottuine
rooleineen. Samalla strategiaprosessiin osallistuja saa mahdollisuuden antaa asian-
tuntemustaan, jisentdd ja ymmartad yhteistd tietoa, osoittaa kykenevyytensa strate-
giseen ajatteluun ja niin legitimoitua strategisesti relevantiksi toimijaksi. Pluralisti-
sissa organisaatioissa niiden kiytintojen tarkoitus on tyypillisesti tukea ja rakentaa
strategista koherenssia ja konsensusta organisaation tulevasta suunnasta.

Kuntien yhdistymisessd strategian suunnittelun ja toteutuksen rajat liudentui-
vat, sekoittuivat toisiinsa ja muuttuivat sumeiksi. Strategian rajojen sumeus syntyy
strategiatoimijoiden epitiydellisten, sopeutuvien ja emergenttien sekd korjaavien
ja nikymattomien toteutusten kautta. Se kehittyy pluralistisen kuntaorganisaation
pyrkimyksesta pitad ylld strategista tasapainoa monien tavoitteiden kesken. Se nou-
see kuntaan institutionaalisena organisaationa kohdistuvista paineista erottautua
strategisesti muista samanlaisista organisaatioista turvaten kuitenkin samalla kun-
taorganisaation legitimiteetin. Se syntyy toimijoiden omakohtaisten tavoitteiden ja
roolien vaikutuksesta suunniteltuihin ja emergentteihin strategioihin ja strategiaa
korjaaviin toteutuksiin. Strategiaa toteutettaessa sitd yhté aikaa luodaan uudestaan
erilaisten alastrategioiden ja niiden aikaansaamien strategiaa muuttavien tulkintojen
kautta.

Tutkimuksen myota on ilmennyt, etti kuntien toimintaympdristoissa ja orga-
nisaatioissa on yhtiaikaisia eritasoisia jinnitteitd, jotka my6s vaikuttavat kunnan
strategisen muutosprosessin kdynnistymiseen. Kunta- tai palvelurakenteen muutok-
sella on tarkoitus hallita kuntien seki sisiisiin etta ulkoisiin paineisiin liittyvid jin-
nitteitd. Niiden ilmididen epilineaarisuus viittaa my6s tapahtumiin, jotka koetaan
odottamattomiksi. Yllityksellisid asioita ja tapahtumia organisaatioiden fuusioissa,
esimerkiksi kuntaliitoksissa, ovat tyypillisesti fuusioaloite tai sen ajankohta seka
fuusion vastustamisen aktivoitumisen ajankohta ja ilmenemismuodot. Yllitykselli-
sia ovat my6s fuusion jilkeiseen toiminnalliseen integraatioon liittyvit vaikeudet ja
organisaatiokulttuurien johtamisen haaste tasapainon l6ytimisessa kuntaliitoksen
osapuolten intressien ja yksittdisten ihmisten patevyyden arvostamisen valilld. Kun-
tien toimintaymparistoon ja organisaatioon liittyvid eritasoisia jannitteitd voidaan
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hallita, vaimentaa ja sovitella, mutta niiden yhtiaikaista olemassaoloa ei voi tiysin
estaa.

Kuntaliitoksessa merkityksellistiminen ja oikeuttaminen kietoutuvat yhteen.
Strategiatoimijat sovelsivat kontekstiin liittyvid saatavilla olevia diskursseja kehys-
ten antamisessa strategiaprosessille ja sen lopputulokselle varsinkin, jos tietyt dis-
kurssit ndyttivit tarjoavan luonnollisemman perustan muutoksen oikeuttamiselle
kuin jotkin toiset. Valmiita diskursiivisia kehyksid strategiatoimijoille tarjoavatkin
kansallinen keskustelu kunta- ja palvelurakenteesta, usko suurempien kunta- tai pal-
veluyksikoiden hyodyllisyyteen, kuntia koskeva taloudellinen tieto, sen esittiminen
sosiaalisesti hyviksyttyni tietona ja tulevaisuuden merkityksellistyminen hyétyini:
tuottavuutena, siastoind ja fuusioissa tyypillisend synergiana. Jaettuja merkityksia
ovat luoneet myés organisaatioiden jisenten menneet teot ja kiytinnot, joihin he
ovat tottuneet ajattelussaan turvautumaan. Kuntaliitos merkityksellistyy kuntien
pitkdaikaisen yhteistyon luonnollisena seurauksena.

Asiasanat: strategia kiytintoni, pluralistinen organisaatio, kunta- ja palveluraken-
ne, narratiivisuus
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This study in administrative science addresses municipal mergers as strategy
practices and an experienced change. Its purpose is to increase the knowledge of
municipal strategy formulation and implementation by finding out how members
of municipal organisations, in this case mainly leading officials and strategy
consultants, become strategy practitioners and how this manifests in the process
of change; what effects strategy practitioners produce in organisations; and what
meanings strategy practitioners assign to strategy processes in municipal mergers.
The context of the study is the municipal reform of the beginning of the 2000s, also
known as the Paras project, where municipalities were required to make a strategic
choice between developing their municipal and service structure either through
municipal collaboration or through a municipal merger. In this study, a municipality
is considered a pluralistic, public organisation that has an institutional position in
Finnish society, which in an organisation means tension between numerous, possibly
contradicting goals and a requirement to maintain and reproduce organisational
legitimacy in a process of change.

The perspective of this study is “the strategy as practice”, where strategy is
regarded as a social practice. The study seeks to define the persons who function
as strategy practitioners in an organisation; what their tasks are in the creation and
implementation of a strategy; and what practices such as routines, methods, thought
patterns, and manners of speech strategy work builds on. The material of this
qualitative study has been acquired from three municipal mergers in southwestern
Pirkanmaa in 2007, 2009, and 2013. The material consists primarily of narrative
interviews, where the management, middle management, and strategy consultants
participating in the preparation and implementation of the region’s municipal
mergers were asked to narrate their experiences. In addition, the material includes
documents, resolutions, and reports concerning the region’s municipal mergers.
By emplotting the narratives, the author has created an interpretation of how the
events can be understood and how they form into meaningful chains of events. The
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interview material, the local written material, and the other research literature form
a unified whole in the study.

Based on the material, the prerequisites for strategic municipal mergers were
sorted out through practices that relate to the international and institutionalised
field of strategy work, pluralistic and institutional contexts, and organisational
mergers. Strategy making involved members of the organisation extensively, but at
the same time a limited state of participation was formed in the strategy process.
These limits of participation are comprised of global strategy work models that are
placed in the context and matters that are defined as strategic. In addition to these
limits consist of the central role of quantitative knowledge, particularly economic
indicators and anticipatory models, in the sensemaking of change; a determinedly
administered strategy process; and the organisation of the process into internally
homogenous strategy work groups with strictly defined roles. Meanwhile, the
participants in the strategy process get a chance to extend their expertise, to analyse
and understand common knowledge, to show their capacity for strategic thinking,
and thereby to legitimise themselves as strategically relevant actors. Typically, in
pluralistic organisations, the purpose of these practices is to support and construct
strategic coherence and a consensus about the future direction of an organisation.

In municipal mergers, the borders between strategic planningand implementation
became fluid, got mixed up, and turned fuzzy. The fuzziness is created through the
strategy practitioners’ imperfect, adaptive, and emergent impiementations and, on
the other hand, through corrective and invisible implementations. It stems from
the attempt of a pluralistic municipal organisation to maintain a strategic balance
between numbers of objectives. It derives from pressures directed at a municipality
as an institutional organisation to differentiate itself strategically from other similar
organisations while securing the legitimacy of the municipal organisation. It arises
from the effect of strategy practitioners’ personal goals and roles on planned and
emergent strategies and strategy correction implementations. When implementing
a strategy, it is concurrently re-created through various sub-strategies and resultant
interpretations that change the strategy.

This study on municipal mergers has shown that the operational environments
and organisations of municipalities have concurrent tensions on different levels
that also affect the start of a municipality’s strategic change process. The purpose
of changing a municipal or service structure is to control tensions related to the
municipality’s internal and external pressures. The nonlinear nature of these
phenomena also points to events that are experienced as unexpected. Among the
unexpected issues and events in organisational fusions such as municipal mergers
are typically the fusion initiative or its timing, the time when resistance to the fusion
activates, and the forms that the resistance takes. Unexpected are also the problems
related to post-fusion functional integration and the challenge of organisational
culture management in striking a balance between the merging parties’ interests and
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the valuing of individual competence. Various tensions related to municipalities’
operational environment and organisation can be controlled, attenuated, and
mediated, but their coexistence cannot be completely avoided.

In a municipal merger, sensemaking and justification are intertwined. Strategy
practitioners applied available context-related discourses to the formation of frames
for the strategy process and its outcome, particularly if certain discourses seem to
provide a more natural basis than others for the justification of the change. Ready-
made discursive frames for strategy practitioners are indeed offered by the national
discourse on the municipal and service structure, confidence in the usefulness of
larger municipal or service units, economic knowledge on municipalities and its
presentation as socially approved knowledge, and sensemaking of the future in terms
of benefits: productivity, savings, and synergy that is typically associated with fusions.
Shared meanings have also been created through past actions and practices that the
members of organisations have recursively resorted to. A municipal merger becomes
meaningful as the natural result of long-term collaboration between municipalities.

Keywords: strategy as practice, pluralistic organisation, municipal and service
structure, narrativity
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Esipuhe

Miten tidssd ndin kivi? Miten minusta tuli vditoskirjan tekiji korkeassa idssd? Val-
mistuttuani maisteriksi Jyvaskylin yliopistosta vuonna 1979, olin aivan varma, et-
ten ryhtyisi yliopistossa jatko-opintoihin. Elimin kddnteet saattavat kuitenkin olla
sattumien summaa. Tyossani kuntien, ammattikorkeakoulun ja sote-kuntayhtymien
monenlaisissa johtamistehtivissi elin toisiaan seuraavien kuntareformien mukana
tulosohjauksesta ja vapaakunnasta aina sote-uudistusten pitkikestoiseen viidakko-
matkaan. PARAS-uudistuksen kynnykselld vuonna 2005 olin perustamassa kuuden
kunnan sosiaali- ja terveydenhuollon kuntayhtymii kansallisen terveyshankkeen
ajatusten pohjalta. Kuntayhtymin nimeksi tuli Sastamalan perusturvakuntayhtyma
ja sain tehdd mielenkiintoista ty6td hyvien ty6tovereiden kanssa. Sattui niin, ettd
olimme silloisen Lapin yliopiston hallintotieteen professorin Jari Stenvallin kanssa
monissa PARAS-hankkeeseen liittyvissd tilaisuuksissa molemmat esiintymassa.
”Kentin” edustajana kuuntelin professorin puheita tarkasti ja niistd oppien. Hieman
myohemmin alkoi Rovaniemen yhteiskoulun vuoden 1971 ylioppilasluokkamme
kokoontua kesiisin ja yllitys: luokkatoveriemme joukossa oli vaitoskirjahankkeita.
Miksi en siis mindkin?

Lapin yliopisto antoi oikeuden tohtorin tutkinnon suorittamiseen ja professori
Stenvallista tuli ensimmiinen ohjaajani. Jari Stenvallin siirryttyd professoriksi
Tampereen yliopistoon ohjaajanani jatkoi professori Antti Syvéjirvi. Vaativat yli-
opistotehtavit kutsuivat myds professori Syvajarved ja hanestd tuli Lapin yliopiston
rehtori. Viitoskirjaty6 oli kuitenkin saatettu liikkeelle ja hyva niin. Tutkimuksessa
tarvittavaan lelulaatikkoon” oli laitettu konteksti, tutkimusnikokulma ja tutkimus-
menetelmi. Tutkimusaineisto oli keritty ja kisitelty tekstinanalyysiohjelmassa. Siitd
oli hyvi jatkaa. Kiitokset molemmille professoreille.

Ensimmiiset vuodet viitoskirjaprojektissa olivat aika raskaita. Olin samaan
aikaan kuntayhtymin johtajan virassa Uudellamaalla eikd pitkien virka- tai opin-
tovapaiden pitiminen ollut mahdollista. Koska olin Helsingissi ja kaukana omasta
yliopistostani, viitoskirjatyé oli myds yksiniistd. Tuolloin yhteiskuntatieteiden
tiedekunnan kevit- tai syysseminaarit olivat erittdin tirkeita tilaisuuksia. Kiitos tie-
dekunnalle nidista seminaareista, niiden alati hyvistd ja toimivista jarjestelyista sekd
ennen kaikkea palautteesta, jota sielld viitoskirjatyohoni liittyen sain. Tuolloin elin
elimai, jota sanoin “sitten kun”-elamiksi. Teen sitd tai tatd sitten, kun vaitoskirja on
valmis. Pian ymmirsin, ettd “sitten kun” -aikaan saattaa menni vield useampi vuosi.
Kehokin alkoi pistdd vastaan joko vanhuuttaan tai rasituksesta. Kiitos fysioterapeu-
teilleni Anulle ja Jorelle, jotka tekivit parhaansa niska- ja hartiakipujen helpottami-
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seksi. Iloa elimain ennen “sitten kun” aikaa toi liittyminen Képylin musiikkiopiston
kansanmusiikkiryhma Kiehinain, jossa vetdjind on erds Suomen valovoimaisimpia
kansanmuusikkoja, musiikin maisteri Veera Voima. Kiitos Veeralle ja Kichinille ren-
touttavista illoista kansanmusiikin parissa ja lukuisista hauskoista keikkamatkoista.

Olisi luullut, ettd tyon ohessa viitoskirjaansa tekeva lahtisi elakkeelle heti, kun se
on mahdollista. Kavi kuitenkin painvastoin. Tutkimusprojektini jollakin kummalla
tavalla rikasti virkatyota siten, ettd olin tyossd melkein 66-vuotiaaksi asti. Elakkeelle
jadminen aloitti tutkimusprosessissa uuden vaiheen ja ohjaajakseni tuli professori
Timo Aarrevaara. Viliin tulivat koronasulkuvuodet ja tapaamiset ohjaajan kanssa
muuttuivat puhelin- tai Teams-palavereiksi. Timon kirsivillisyydelld ja sitkeydella
saimme viitoskirjaprojektin maaliin. Timon ohjauksessa opin, ettd asiat, joita itse
saatan pitad itsestadnselvyyteni, saattavatkin tutkimuksellisesti olla niitd mielen-
kiintoisimpia. Hian my®6s jatkuvasti haastoi minua pyrkimiin parempaan. Suurim-
mat kiitokset professori Timo Aarrevaaralle. Kiitokset esitarkastajille professori
Esa Hyyrylaiselle Vaasan yliopistosta ja Eeva-Kaisa Prokkolalle Oulun yliopistosta.
Lausuntonne yllittivit minut positiivisesti. Ehdottamianne korjauksia olen yritti-
nyt laatia huolellisesti. Professori Hyyryldisestd tuli mys vastavaittdjani.

Viitoskirjan tutkimusaineistoksi sain 24 kertomusta Lounais-Pirkanmaan kunta-
liitoksista. Kiitos kaikille teille, jotka lahjoititte minulle kertomushaastattelun tita
viitoskirjaa varten. Kiitos Sastamalan kaupungille kaikesta siitd avusta, miti kau-
pungintalon useilta tyontekijoiltd sain. Kiitokset tyotiloista kaupungintalolla tutki-
musaineistoa keritessini ja myonteisestd suhtautumisesta viitoskirjaprojektiini.

Enta "hullunkurinen perheeni”? Ensinnikin tuhannet kiitokset ihanalle tyttirel-
leni Terhille, joka on aina jaksanut kannustavasti keskustella kanssani tutkimukseeni
liiteyvistd ongelmista ja ajatuksista. Monta perjantai-illan puhelua on puhuttu. Sa-
malla kiitokset mys vavypojalleni Ollille, joka on karsivallisesti ollut tietoteknisena
tukena sen kauniin metallinhohtoisen punaisen lippirin hankkimisesta alkaen.
Viitoskirjaa varten piirtdimini kuviotkin saivat Ollin kisittelyssd suoremmat vii-
vat ja virkeimmain ilmeen. My6s pojaltani Tuomakselta on jo irronnut “hyva diti”
-huutoja. Lapsenlapsieni Iidan ja Niilon kanssa olisin ehka ehtinyt enemmin “mum-
moilemaan” ilman viitoskirjatyoti. Jospa tind vuonna syntyneen pienen Ension
kanssa voidaan laulella ja lickkua enemmin. Lappilaiseen tapaan minulla on monta
sisarusta. Sisarukset ovat kiinnostuneina seuranneet viiitéskirjaprojektiani, vaikka
valilla tieteelliset pyrkimykseni vaikuttavatkin olleen veljellisen pilailun kohteena.
Tohtoriopintojen alkuvuosina, ennen kuin sain Rovaniemelld oman pienen talou-
den, Risto-veli majoitti minua talossaan, vei minut autolla yliopistolle tyohon men-
nessdin ja haki minut ty6std lihtiessaan. Puolisoni Pentti on kirsivallisesti antanut
minun rahdata sen punaisen tietokoneen mukanani kymmenille kesamokkiviikoille
ja Lapin lomaviikoille. Sietinyt valilli alati toistuvaa lounaslistaa, kun mielikuvitus
ei ole endi riittdnyt vaihtelevampaan kokkaukseen. Siispd annan kiitokseni teille
elimani naiset ja michet, siskot, veljet, tyttiret, pojat ja lastenlapset.
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Monet viitoskirjan tekijit ovat omistaneet kirjoituksensa isodidilleen. Minun
mummoni lida Maria oli evakko Karjalan kannakselta Kikisalmesta. Kikisalmen
evakot paityivat paljolti Mikkeliin ja Heinolaan. Talo, jossa isovanhempieni perhe
Heinolassa asui, sijaitsi yhteislyseon ja opettajaseminaarin vilissi. Tamin vuoksi
keskustelin mummoni kanssa usein koulutuksesta ja kyselin, mitd kouluja hin on
kiynyt. Mummo sanoi kdyneensi kansakoulun, rippikoulun ja elimin kiertokoulun.
Olin tuolloin aika pieni ja minua kiinnosti kovin, miki se elimin kiertokoulu on.
Mini olen saanut kiyda kaikki koulut, mitd suomalainen hyvinvointivaltio tarjoaa,
josta huippuna tohtorikoulutus. Ja kylla — sitd elimin kiertokouluakin on kayty.

Jos joku kysyisi minulta nyt: "Miltd tuntuu olla etuoikeutettu”? Sanoisin: “Juuri
taled”.
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1 Tutkimuksen lahtokohtia

Tédmin hallintotieteen alaan kuuluvan tutkimuksen aiheena on kuntaliitos strate-
giakiytintoni ja koettuna muutoksena. Tutkimuksen tarkoituksena on lisitd tietoa
kuntien strategian muodostamisesta ja erityisesti sen toteuttamisesta kuntamuutok-
sessa. Tutkimus tuottaa kuvaa paikallisesta strategian muodostamisesta ja toteutta-
misesta valtiollisesti ohjatussa kuntareformissa. Tutkimuksen konteksti muodostuu
siitd yhteisvaikutuksesta, jossa kunta ja kunnassa tehty kunta- tai palvelurakenteen
muutos muotoutuvat. Konteksti ajoittuu 2000-luvun alun Paras-hankkeena tunnet-
tuun kuntareformiin, jossa kunnilta vaadittiin strategista valintaa kunta- ja palvelu-
rakenteen kehittimiseksi joko kuntien yhteistyolld tai kuntarajojen muuttamisella
kuntaliitoksin. Tarkoituksena on tutkia, miten kunnan strateginen muutos tehdiin
prosessina, kidytintoini ja tekoina, ketkd sen tekevit ja miten he kokevat strategi-
sen muutoksen. Tietoa strategisen muutoksen suunnittelusta ja toteutuksesta on
hankittu sekd narratiivisten haastattelujen ettd kuntaliitosprosessissa laadittujen
paikallisten asiakirjojen avulla.

Paikallinen itsehallinto ja kunta ovat omanlaisiaan joka maassa kunkin maan
historiallisen kehityksen tuloksena, jolloin kunta kisitteend on saanut aikaan ja
kontekstiin liittyvid erilaisia méarityksid. Yksinkertaisimmillaan kuntakisitteen
midritelmi voidaan tiivistad kuten Marshall (1965) kolmen perusperiaatteen va-
raan: kunta toimii maantieteellisesti rajatulla alueella jonkin valtion sisilld, kunnassa
pidetiin vaalit ja silld on verotusoikeuden sisdltavia itseméddradmisoikeutta. Kuntaa
organisaationa voidaan kuvata myos siten, ettd kuntien toiminta kohdistuu paitsi
hallinnollisesti méiriteltyyn alueeseen my6s sen asukkaisiin, yrityksiin, rakennuk-
siin ja infrastruktuuriin. Kunnat eivit kuitenkaan toimi alueellaan ja asukkaineen
eristyneind, vaan ne ovat kytkoksissi monitahoisten verkostojen ja jirjestelyjen
kautta kunnan ulkopuolisiin organisaatioihin, yrityksiin sekd kansalaistoimintaan.
(Hyyryldinen ym. 2018, 8)

Tissa tutkimuksessa paikallishallintoa ja paikallisia palveluita toteuttava kunta
nihddin pluralistisena, julkisena organisaationa, jolla on suomalaisessa yhteis-
kunnassa instituution asema. Pluralististen organisaatioiden ominaispiirteitd ovat
moninaiset toisistaan mahdollisesti poikkeavat tavoitteet, hajautunut valta ja tie-
tointensiiviset tyoprosessit. Pluralistiset organisaatiot erityispiirteineen haastavat
perinteiset kisitykset strategisesta paitoksenteosta (Denis ym. 2007, 179-180).
Lisiksi kunnan asema institutionaalisena paikallishallinnon organisaationa tuo
strategiaty6hon vaatimusta seki ulkoisen ettd sisdisen legitimiteetin yllipitimisestd
ja uusintamisesta (Zhao ym. 2017, 96-97).
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1.1 Tutkimustehtava

1990-luvulta lihtien Suomessa on ollut sekd kuntien hallinnon ettd kunta- ja
palvelurakenteiden jatkuvaa muutosta ja muutospuhetta, joka on 2000-luvulla en-
tisestiin voimistunut. Laamasen mukaan (2007, 254-256) keskustelu kuntien uu-
distamisesta on kohdistunut tiivistetysti kolmeen elementtiin: kisityksiin kunnan
tehtivistd, voimavaroista ja valtion ja kuntien keskiniisestd suhteesta. Kun jossakin
niistd elementeistd tapahtuu muutoksia, tulee kunta- ja palvelurakenteiden sopeu-
tua vastaavasti (Stenvall ym. 2008, 20).

Kokonaisvaltaisen ja miiratietoisen julkisen hallinnon uudistamisen voidaan
katsoa alkaneen vuonna 1987 Holkerin hallituksen ottaessa hallitusohjelmaan
luvun hallinnon kehittimisestd. Hallinnon uudistamisohjelma koostui useista
hankkeista, mutta oleellisena yhteisend piirteeni oli tulosohjaus-, tulosjohtamisuu-
distukseksi kutsuttu uudistus, jonka voidaan katsoa merkinneen valtion hallinnon
kidantimistd managerialismin suuntaan. Uudistus sisilsi tulosohjauksen kayttoon-
oton lisdksi mm. hallinnon hajauttamista seki paitosvallan delegointia alemmille
organisaatiotasoille, hallinnon portaiden vihentimisti ja valtion yksikoiden liike-
laitostamista. Hallinnon uudistamisohjelma johti my6s nikemykseen kunnallisen
hallinnon uudistamistarpeesta osana suomalaista julkista hallintoa. Muutoksen
tarve alettiin perustella kansalaisille tarjottavien palvelujen parantamisella. Nama
hallinnon uudistamispyrkimykset johtivat siihen, ettd myos kunnallishallinnossa
alkoi uudistaminen, jota luonnchtivat samat teemat kuin valtionhallinnossa eli
sddntelyn purkaminen, hallinnon hajauttaminen ja markkinaohjautuvuus. (Heuru,
2000, 255-258) Pitkiin vallalla ollut byrokraattis-legalistinen johtamismalli alkoi
antaa tietd uudentyyppisille johtamisajatuksille (Haveri & Majoinen, 2017, 46).
Valtio siirtyi kuntien ohjauksessa normiohjauksesta tavoiteohjaukseen ja myos
kunnat alkoivat itse asettaa itselleen tavoitteita seki toimia niiden edellyttamalla
tavalla (Heuru, 2000, 258). Hyvinvointiyhteiskunta tuli erdinlaiseen kyllistymis-
vaiheeseen, joka merkitsi kunnille pitkdan jatkuvan murroksen alkamista (Haveri &
Majoinen, 2017, 46).

Huomattavaksi kunnallishallinnon kehittimiskeinoksi ovat muodostuneet
kokeilulait. 1990-luvun vaihteessa (1988) kiynnistetty vapaakuntaakokeilu oli mer-
kittivi avaus (esim. Sipponen, 2016). Kokeilun tarkoituksena oli saada kokemuksia
siitd, miten voidaan vahvistaa kunnallista itsehallintoa, lisitd kuntalaisten osallistu-
mismahdollisuuksia, kehittdd kunnallishallintoa paikallisia oloja paremmin vastaa-
vaksi, kdyttad kuntien voimavaroja entista tehokkaammin sekd parantaa kunnallisia
palveluja. Kunnan piti hakeutua kokeiluun vapaakunnaksi. Vapaakuntakokeilussa
kunnat kehittivit uusia toimintamalleja esimerkiksi keskindisen yhteistyon osalta.
Vapaakuntakokeilun eriisiin lakeihin ja méirayksiin liittyvit poikkeamisoikeudet
sisalsivit mm. oikeuden, ettd yksi kunta voi monen kunnan puolesta hoitaa jon-
kin kunnalle kuuluvan tehtivin. (Heuru, 2000, 273-275) Vapaakuntakokeilu jii
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1990-luvulla Suomea kohdanneen laman alle ja itsehallinnnon kehittimiskokeilut
vaihtuivat talouden sddstotoimiin. Vapaakuntakokeilulaki oli voimassa vuoteen
1992, mutta sen voimassaoloaikaa pidennettiin vuoden 1996 loppuun asti.

2000-luvun alussa Suomen kuntia koskeva uudistushanke oli vuosina 2000-2005
toteutettu seutuyhteistyokokeilu. Taustalla vaikuttivat kuntien toimintaympiriston
muutokset, erityisesti talouden nikékulman laajeneminen ylikunnalliseksi seka
kasvaville kaupunkiseuduille keskittyvd muuttoliike. Syvillisen yhteistyon kiyn-
nistamisen kynnys oli kuitenkin seuduilla korkea ja kokeilun konkreettiset tulokset
jaivit vihiisiksi. Hanke lakkautettiin vuonna 2006 (ks. esim. Airaksinen ym. 2005;
Sipponen, 2016). Samaan aikaan vuodesta 2003 alkaen vuoteen 2012 oli myds
Kainuun hallintokokeilu, jossa oli tarkoitus hankkia kokemuksia maakunnallisen
itsehallinnon vahvistamisen vaikutuksista mm. Kainuun maakunnan kehittimi-
seen ja kunnallisten palvelujen jirjestimiseen (Sipponen, 2016). Ennen kuin nimi
kokeilut oli saatettu loppuun, kdynnistyi 2000-luvun puolivilissa kuntia koskevien
hallinnonuudistusten laajamittainen vaihe padministeri Vanhasen I hallituksen alul-
lepaneman kunta- ja palvelurakenneuudistuksen (Paras-hanke, 2005-2012) myéti.
Kuntien uudistamispyrkimyksid on ollut my6s Paras-hankkeen aikana ja sen jilkeen
niin paiministeri Kataisen hallituksen kaavailema sosiaali- ja terveysuudistus seka
kuntauudistus (2012-2015) kuin piidministeri Sipilin hallituksen sosiaali- ja ter-
veydenhuollon ja aluchallinnon uudistus (2015-2019) (Jantti, 2016, 15). Sipilin
hallituksen sosiaali- ja terveydenhuollon seki aluehallinnon uudistuksen valmistelu
térmisi monenlaisiin ongelmiin seki lakien valmistelun ettd uudistuksesta vallitse-
van poliittisen erimielisyyden osalta (ks. esim. Valli-Lintu, 2019). Kataisen ja Sipi-
lin hallitusten kaavailemat kunta- ja palvelurakenteen uudistukset eivit edenneet
toteutukseen asti eivitka ole timin tutkimuksen kohteena. Vanhasen hallituksen
kunta- ja palvelurakenteen uudistusta koskevan Paras-puitelain voimassaoloa jatket-
tiin kuntien yhteistoimintavelvoitteiden osalta useaan kertaan, jotta kuntien puite-
lain perusteella saavutettuja yhteistoimintarakenteita ei purettaisi. Tétd tutkimusta
kirjoitettaessa 2000-luvun kuntareformit ovat saavuttaneet erdinlaisen vilipisteen,
jos ei vilirauhaa. Eduskunta dinesti 23. kesikuuta 2021 Marinin hallituksen (2019-
) esityksen puolesta, ettd vastuu sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoimen
jarjestimisesta siirtyisi uusille perustettaville hyvinvointialueille 1.1.2023. Hyvin-
vointialueet ovat uusia julkisoikeudellisia yhteisja, joilla on alueellaan itsehallinto.
(Valli-Lintu, 2021) Niin ollen sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoimen jir-
jestaminen seka niihin liittyvit tehtavit siirtyvit paitoksen mukaan pois kunnilta.
Tissa tutkimuksessa kuntaliitoksesta strategiaprosessina ja sosiaalisena kiytantona
tarkastellaan eristd paikallista strategista kuntarakenteiden muutosta Paras-puite-
lain mukaisessa kuntareformissa vuosina 2005-2013.

Uudistukset ovat pyrkineet ratkaisemaan kuntien tehtavien ylikuormaan ja niuk-
koihin voimavaroihin liittyvid kestdvyysongelmia joko kannustamalla kuntia yhteis-
tyohon tai yhteensulautumiseen kuntaliitoksin. Ajattelun taustalla on ollut usko

18
Reiterd: Kuntaliitos strategiakdytédntona ja koettuna muutoksena



sithen, ettd toiminnallisesti ja taloudellisesti suurempi kunnallinen yksikko selvida
velvoitteistaan paremmin. T4han nikemykseen on johtanut kunnan palvelutehtivien
painottuminen niin voimallisesti, ettd muut kunnan tarkoitukseen liittyvit nako-
kannat ovat jaaneet hyvin vihiiselle huomiolle. Niin ollen kuntaa méiritetdan usein
korostaen sen taloudellista perustaa, ja nakemys kunnasta taloudellisesti maarittyvana
toimijana painottuu. Téssd ajattelussa padpaino on ollut siind, minkalaisilla rakenteilla
ja toimintatavoilla julkisia palveluja pystyttiisiin tuottamaan mahdollisimman talou-
dellisesti ja tehokkaasti. Tétd kehitysta siivitti myos managerialismin, uuden julkisen
johtamisen (New Public Management, lyhennys NPM) tulo kuntiin, miki on vienyt
kuntien johtamista yritysmiiseen suuntaan seki tehokkuuden ja tuloksellisuuden ko-
rostumista toiminnan kriteereina ja arvoina. Tésta nakokulmasta esimerkiksi pienet
kunnat on nihty ongelmallisina, ja ratkaisuksi on esitetty kuntien vilisen yhteistyén
tiivistdmisti ja kuntaliitoksia (ks. Haveri, 2015, 144; Jantti, 2016, 52-53).

2000-luvun toisiaan seuraavat kuntauudistukset ovat olleet runsaasti myds tut-
kimuksen kohteena. Varsinkin kunta- ja palvelurakenneuudistuksen kiynnistymi-
nen vuonna 2005 heritti uudistusaallon ohella tutkimuksen tarpeen kasvun. Kun
kuntajakoselvitysten ja kuntaliitosten mairi alkoi kasvaa, lisddntyi my6s tutkijoiden
kiinnostus aihepiiriin. (Vakkala, 2012; Koski ym. 2013) Kyseessi ovat olleet erityi-
sesti erilaisten kokeilujen (Jintti, 2016, 17) arviointitutkimukset (Seutukuntien tuki
-hankkeen arviointi, Kainuun hallintokokeilun arviointi, Kunta- ja palveluraken-
neuudistuksen arviointi), joissa uudistuksia ja muutoksia on kisitelty monesta eri
nikokulmasta. Vaikka eri nikékulmia kokoavaa synteesii on tehty (ks. esim. Koski
ym. 2013; Antila ym. 2018), on tutkimus tarkastellut uudistuksia tietty nikokulma
kerrallaan; keskiossa ovat olleet esimerkiksi talous, kuntalaiset, demokratia ja johta-
minen, henkildstd, rakenteet ja kuntapalvelut (Jintti 2016, 16-17). Kuntaliitosten
tutkimuksessa merkittaviksi osaksi muodostui valtakunnallinen Paras-arviointitut-
kimusohjelma ARTTU, jonka valmistelut kdynnistettiin vuonna 2007 ja joka kesti
vuoden 2012 loppuun saakka. ARTTU-arviointitutkimusohjelman tarkoituksena
oli koota vertailukelpoista tietoa kuntien muutosprosesseista seki muutoksen vai-
kutuksista. Naiden uudistuksien my6ta syntyneet hallinto- ja organisaatiorakenteet
seckid talous ovat olleet my6s ARTTU-arviointitutkimusohjelmassa keskeisessa
asemassa, ja erdit tutkimusnikokulmat kuten kuntien strateginen kehittiminen ja
muutoksen johtaminen ovat arviointitutkimuksessa saaneet vihemmin huomiota
(ks. esim. Koski ym. 2013). Ensimmiisti ART T U-tutkimusohjelmaa seurasi ART-
TU2 vuosina 2014-2018 (ks. esim. Antila ym. 2018).

Paras-puitelain my6ta kuntien katsottiin olevan strategisten valintojen edessi
palvelujen turvaamisessa. Kunta- ja palvelurakenneudistuksessa kunnat ovat pyrki-
neet vastaamaan muutospaineisiin kahdella erilaisella strategialla, joista kumpikin
nojaa voimavarojen kokoamiseen ja skaalactuihin eli suuruuden ekonomiaan, jos-
kin niilla strategioilla on eroja. Ndma strategiat ovat kuntien vilinen yhteisty ja
kuntaliitokset. Molemmilla strategioilla kunnat ovat tavoitelleet elinvoimaisuutta ja
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mahdollisuutta selviytyi lukuisista tehtivistddn. Strategioiden suurin ero on siing,
miten ne vaikuttavat osallistuvien kuntien itsemairaamisoikeuteen ja identiteettiin.
(Haveri & Stenvall, 2009, 227). Puitelain ajatus strategisesta valinnasta perustui
erddnlaiseen konsensus-ajatteluun, joka oli seurausta kunta- ja palvelurakennetta
koskevasta julkisesta keskustelusta. Paras-hankkeen mukainen kaksikarkinen sopeu-
tumisstrategia, kuntarakenteen muutos tai kuntien syveneva yhtcistyé, muotoutui
timin keskustelun tuloksena. Tama kaksikarkinen kuntien sopeutumisstrategia le-
gitimoitiin kunta- ja palvelurakenneuudistuksen puitelaissa. Kuntaliitos tai kuntien
syvenevi yhteisty6 voidaan niahdid my6s paikallisena strategisena valintana, jonka
voi katsoa olevan kuntarakennekeskustelun tilanteinen, sosiaalinen ja materiaalinen
ilmi6. (Laamanen, 2007)

Niin kuin kunnan tavoiteltavaa kokoa ja kuntarakennetta koskeva keskustelu voi-
daan paikantaa osaksi managerialistista NPM-kehitystd, samalla tavoin my6s stra-
tegisen johtamisen tulo liiketoimintaympiristosti julkiseen hallintoon on osa sita.
Julkiset organisaatiot alkoivat omaksua johtamisoppeja yha enemman liike-elimis-
td, ja osana NPM-oppeja strateginen suunnittelu alkoi vakiintua myés osaksi kau-
punkien suunnittelujirjestelmii (Sotarauta, 1996; Pilli, 2009). Niinpa 1990-luvulta
lihtien on kunnissa alettu laatia strategioita siind mielessi systemaattisesti, ettd myos
niiden tekstuaalinen muoto on esitetty vakiintuneena. Niinpi osiot kuten toimin-
taympiriston kuvaus, toiminta-ajatus (missio), visio, strategiset paamairit ja keinot
saavuttaa strategiset paamadrit ovat vakiintuneet strategiatekstin osiksi. Varsinkin
2000-luvulla vakiintunut osa on my®s sellaisen mittariston (yleisimmin Balanced
Scorecard eli tasapainotettu tuloskortti) esittiminen, jolla strategian toteutumista
edesautetaan ja mitataan. (Pilli, 2009, 75-76)

Kuntaorganisaatioissa laaditaan runsaasti eri tason strategioita ja toimintasuun-
nitelmia ja kunnat kayttavit paljon aikaa ja resursseja niiden laatimiseen, kisittelyyn
ja toteuttamiseen (Strandman, 2009; Mottonen & Kettunen, 2015). Kaupunkien
ja kuntien strategioiden tarkoituksen ja sisillon perusteella on todettu, ettd kun-
tastrategiat noudattavat klassista, rationaalista strategiamallia (Sotarauta, 1996;
Lehtimiki, 2000; Rannisto, 2005; Méttonen & Kettunen, 2015). Ristiriita on siini,
ettd strategioita pidetdin tarpeellisina, mutta samalla niihin ollaan tyytymittomia.
Strategiat eivit vastaa tarkoitustaan ja jadvit usein vieraaksi kdytinnon toiminnalle
(Pilli ym. 2010, 8). Tyytymittomyyden syy voi tarkoittaa sitd, etti strategioiden toi-
meenpanossa, jalkauttamisessa, ei ole riittdvisti onnistuttu ja strategioihin sitoutu-
minen on jadnyt vahiiseksi (Strandman, 2009, 23-24). Epdonnistumisen kokemus
strategiatyon osalta voi johtua useista syistd. Se voi johtua siitd, ettd strategiaprosessi
nihdiin erillisend prosessina operationaalisesta johtamisesta ja piivittdisestd pe-
rustchtivistid ja strategian laadinta ja toteutus erotetaan usein toisistaan (ks. esim.
Mantere ym. 2003, 7). Syyni voi olla, ettd kuntien ja kaupunkien strategioissa nikyy,
ettd johto vastaa strategiatyOstd ja ettd strategiaprosessia ohjaa pyrkimys saada aikaan
yhteinen nikemys organisaation suunnasta, tavoitteista ja toiminnasta, mutta ongel-
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mana on edelleenkin saada muotoiltu strategia toteutumaan (Stenvall & Suikkanen,
2003; Strandman, 2009; Méttonen & Kettunen, 2015).

Ongelmien havaitseminen strategian toteuttamisessa on strategiatutkimuksessa
todennikoisesti saattanut heikentdd motivaatiota tutkia strategian muodostamisen
ja toteutuksen prosesseja. Lisiksi strategiatutkimus on usein maarittinyt strategisen
ajattelun seka strategian muodostamisen ylimmin johdon tehtaviksi, jolloin organi-
saation muiden toimijoiden ja toimijaryhmien osuus on saattanut jaidi huomiotta
jo tutkimuksen lihtokohdissa. Tama tutkimus pyrkii lisidmain tietoa kuntien
strategian muodostamisesta ja toteuttamisesta muutoksessa etsimalld vastausta kysy-
mykseen, miten kuntaorganisaatioiden jisenet, tissd tutkimuksessa paasidintoisesti
kuntien johtavat viranhaltijat ja strategiakonsultit, kokevat strategiaprosessin ja
miten heistd tulee strategisia toimijoita. Tutkimuksen konteksti muodostuu siitd
yhteisvaikutuksesta, jossa kunta ja kunnassa tehty kuntarakenteen muutos muotou-
tuvat eli strategisen muutoksen konteksti, muutosympirist6, on kuntien yhteen-
sulautuminen, kuntaliitos, taustanaan valtiojohtoinen Paras-hankkeena tunnettu
kuntareformi vuosilta 2005-2012. Muutoksessa kunta siirtyy voimavarojen kokoa-
misessa yhteistyostrategiasta organisaatioiden yhdistymiseen.

Edelld mainittujen kysymysten selvittimiseksi strategiatyo niahddin prosessina
(Mintzberg, 1987) ja sosiaalisena kiytintoni, mikd merkitsee strategia kiytintoni
(Strategy-as-Practice, SaP) -tutkimusnikdkulman soveltamista tissi tutkimuksessa.
Strategia kiytantona -tutkimuksessa srategia kasitteellistetddn tilanteiseksi sosiaali-
seksi toiminnaksi, ja strategian tekemiseksi ymmirretdin sekd toimijoiden vilinen
toiminta ja vuorovaikutus, ettd ne tilanteiset kdytinnot, joiden puitteissa toiminta
tehddin (Whittington, 1996; 2003; Jarzabkowski, 2003; 2005). Strategiseksi ma-
ritelld4n toiminta, joka vaikuttaa yhteison tulokseen ja kilpailukykyyn, vaikka nima
vaikutukset eivit olisi syntyneet julkilausutun ja olemassa olevan strategian puit-
teissa. Sovelletun tutkimusnikokulman mukaan strategisia toimijoita paattdjien,
omistajien ja johtajien lisiksi voivat olla esimerkiksi muut esimichet, asiantuntijat,
alan konsultit ja tydntekijit. (Jarzabkowski ym. 2007) Titd on nimitetty strategisen
toiminnan uudelleen maarittelyksi ja se liittyy yhteiskunta- ja sosiaalitieteiden kay-
tintdteoreettiseen ja lingvistiseen kiinteeseen (Jarzabkowski ym. 2007; Mantere,
2013). Tutkimuksen kielellinen kdinne onkin merkinnyt mm. strategiatekstin tun-
nistamista omaksi tekstilajikseen ja diskursiivisten sekd narratiivisten kiytintojen
tutkimista niin strategiaepisodien, strategiadiskurssien kuin strategiatoimijoiden
osalta (Mantere, 2013). Strategia kiytintona -tutkimusnikokulmaa tuetaan sovel-
tamalla toimijaverkkoteorian ajatusta, ettd tietty “strategia” on olemassa siini laa-
juudessa kuin sen olemassaolo on tehty reaaliseksi organisationaalisten toimijoiden
toimesta, olivat ne inhimillisid tai ei-inhimillisia (Denis ym. 2007, 185). Ajatus
toimijaverkosta (Callon & Latour, 1981) yhdistid toiminnan ja tekijin toisiinsa
sekd auttaa hahmottamaan niiti elementteji, jotka tuovat asioita esiin, saavat aikaan
vaikutuksia ja auttavat ymmartiméin strategian todeksi ja nakyviksi tekemisti.
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Kunta- ja palvelurakenteen muuttaminen kuntaliitoksin on strategiaprosessi
(Asikainen ym. 2015). Kun kyseessd on kuntien strateginen yhdistyminen, toimii
tunnistettavana strategiatekstind kuntajakolain mukainen yhdistymisselvitys ja
sen perusteella laadittava yhdistymissopimus. Liitosprosessissa syntyneet kuntien
yhteiset asiakirjat, liitosselvitys ja yhdistymissopimus, sisiltavit strategia-asiakirjan
tunnusmerkit (ks. esim. Pilli ym. 2009; Pilli ym. 2010; Vaara ym. 2010). Niihin
asiakirjoihin voidaan linjata uuden kunnan strategisia tavoitteita, joita yhdistyvit
kunnat nostavat sopimusvaiheessa keskeisiksi (Koski, 2008; Laamanen, 2008;
Jurmu, 2017). Strategiatekstin tehtivi virallisena dokumenttini on ohjata ja saada
aikaan toimintaa seki erityisesti muutoksia (Pilli ym. 2010).

StrategiatyGssd tavoitellaan organisaation strategian sisdistd yhteensopivuutta
eli koherenssia, jasenten yhteistd, jacttua ymmarrystd strategiasta eli konsensusta
ja sitoutumista yhteisiin tavoitteisiin sen toteuttamisessa. Niitd tavoitteita on kat-
sottu edistettdvin ihmisten osallistamisella strategian suunnitteluun ja muutosten
toteuttamiseen (esim. Mantere & Vaara, 2008; Einola, 2018). Vaikka osallistamisen
laajuudesta kiydiinkin jatkuvaa keskustelua, nihdéin vihiisen osallistumisen joh-
tavan heikkoihin strategioihin (Wooldridge & Floyd, 1990) ja hankaluuksiin stra-
tegian tiytintoonpanossa (Mintzberg, 1994). Ymmirrysti kuntien strategiatydsti
on kuitenkin rakennettu klassisesta, rationaalisesta suunnittelunikokulmasta kohti
strategiatyon organisatorisia mikroprosesseja, kiytintojd, rutiineja ja toimijuuden
ilmentymista. Niiden avulla on haluttu selvittda erditd kuntastrategian toteutu-
mieen liittyvid avaintekijéiti. (esim. Lehtimiki, 2000; Strandman, 2009; Pilli ym.
2010; Kornberger & Clegg, 2011; Einola & Kohtamiki, 2016; Einola, 2018)

Tamin tutkimuksen tarkoituksena on liittyd sithen tutkimusten ketjuun, joka
tuo inhimilliset toimijat, heididn tekemisensi ja vuorovaikutuksensa keskeiseen
asemaan strategiatutkimuksessa” (Jarzabkowski & Spee, 2009, 71). Tutkimuksessa
on tarkoituksena avata kuntien yhdistymistd niiden kokemana, jotka ovat olleet tita
kunnan strategista muutosta suunnittelemassa ja toteuttamassa. Kun organisaation
jasenet kohtaavat muutoksen, alkavat he luoda merkityssuhdetta muutokseen. Li-
siksi he alkavat keskustella toistensa kanssa luodakseen merkityksia sille, mita on
meneilldin heidin ympiristossian paitellikseen, miten heidin on sithen suhtaudut-
tava. (Balogun & Johnson, 2004) Tarkoituksena on tutkia, miti kuntien johtajat ja
esimichet sekd muutoksessa mukana olleet strategiakonsultit kokevat strategiseksi
muutoksen suunnittelussa ja toteutuksessa; mitd he tekevit, ketkd tekevit, milla
malleilla, toimintakiytinnoill ja rutiineilla ja mita merkityksid he kokemukselleen
antavat. Kokemuksellisuus kytkeytyykin vahvasti muutokseen suhtautumiseen,
sithen sopeutumiseen ja siti kautta kokoavasti muutoksen onnistumiseen tydyhtei-
sossd ja kunnassa (Vakkala, 2012).

Tissa tutkimuksessa kuvataan kunnan strategiseen muutokseen osallistuneiden
johtajien, keskijohtoon kuuluvien erilaisten esimiesten ja konsulttien kokemusta
heididn antamiensa kertomusten sekd heidin muutoksesta laatimiensa asiakirjojen
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avulla. Narratiivinen tutkimus perustuu lihtdoletukseen, ettd kerronnalla konstru-
oidaan yhteison sosiaalista maailmaa. Ajattelun taustalla vaikuttaa sosiaalisen
konstruktivismin viitekehys (esim. Berger & Luckmann, 1967; 1994): todellisuu-
temme rakentuu keskiniisessd vuorovaikutuksessa kielen ja muiden semioottisten
merkkijirjestelmien avulla. Narratiivisesta tutkimustavasta strategia kdytintona -tut-
kimuksen yhteydessa on katsottu olevan hyotyd muun muassa sen vuoksi, etti se on
inhimillistinyt johtamisen ja organisaatioiden tutkimusta. Se perustuu ajatukseen,
etta organisaatioiden strategian muodostamisessa ja toteuttamisessa ihmiset, esimer-
kiksi organisaaation jisenet ja sidosryhmat, olisivat tutkimuksessa paihenkiloita ja
ettd se mahdollistaa strategia kiytintoni -tutkijoita tekem@in strategiatoimijoista ja
heidan toiveistaan, peloistaan ja fantasioistaan entistd keskeisempié analysoidessaan
kiytintoji (Brown & Thompson, 2013, 1147-1148).

Kiinnostus strategiaprosessia kuntamuutoksessa koskevaan tutkimukseen on syn-
tynyt tutkimuksen tekijin tyouralla, joka on tehty johtamistehtavissi erilaisissa kun-
nallisissa organisaatioissa. Tyouralle on osunut useita organisaation muutostehtavii,
joista osa on syntynyt organisaation sisdisistd tarpeista ja osa osallisuudesta kansal-
lisiin kuntareformeihin. Tutkijan oma virka- ja tydura oli alullaan jo vapaakuntako-
keilun alkaessa 1990-luvun vaihteessa. Tuolloin avautui myos mahdollisuus tydsken-
nelld vapaakuntakokeiluun hakeutuneessa kunnassa keskeisessd johtamistehtivissa.
Tyoura vei myos kuntien yhteisten sosiaali- ja terveydenhuollon organisaatioiden
perustamiseen ja johtamiseen niin vapaachtoisten seudullisten hankkeiden kuin
Paras-puitelain seurauksena. Kuntien uudistuminen kuntarajojen muuttamisella,
toisin sanoen kuntaliitos, on muutosprosessi, joka ei ole tutkijan omalle tyouralle
osunut. Se on johtanut kiinnostukseen tita muutosta kohtaan.

1.2 Tutkimuskysymykset

Tutkimuksen konteksti muodostuu siitd yhteisvaikutuksesta, jossa kunta ja kunnassa
tehty kuntarakenteen muutos muotoutuvat eli muutosympiristo on kuntien yhteen-
sulautuminen, kuntaliitos. Kunta- ja palvelurakenteen muuttaminen kuntaliitoksin
on strategiaprosessi. Tarkoitus on padstd ymmarrykseen siitd, miten strategiatyohon
osallistuvat kokevat muutoksen, mitkd kiytinnot tukevat heidin mahdollisuuk-
siaan osallistua ja tehdi tekoja strategian suunnittelussa ja toteutuksessa sekd mitka
ovat heidin tekojensa vaikutukset. Niin ollen halutaan tietdd, mitd organisaation
jasenet tekevit strategiaprosessissa, keitd he ovat ja minkilaisia rutiineja ja voima-
varoja he hyédyntivit. Koska tissi tutkimuksessa sovelletaan strategia kiytintona
-tutkimusnikokulmaa, merkitsee se strategian nikemisti tekemisend, joka koostuu
useiden toimijoiden toiminnoista, vuorovaikutuksista ja niistd kiytinteistd, joita he

hyédyntivit (Jarzabkowski ym. 2007).
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Tissa tutkimuksessa halutaan saada vastauksia seuraaviin tutkimuskysymyksiin:

1. Milli teoilla ja kdytinteilld tullaan strategisiksi toimijoiksi ja miten se ilmenee
muutoksessa?

2. Miti ovat strategiatoimijoiden aikaansaamat vaikutukset organisaatiolle?

3. Mitd merkityksid strategiatoimijat antavat strategiaprosessille kuntien
yhteensulautumisessa?

Tissd tutkimuksessa esitetyt tutkimuskysymykset perustuvat ajatukseen, ettd
tutkittavilla ilmigilld ymmarretaan olevan erilaisia merkityksii erilaisissa tilanteissa
ja ympiristoissd. Merkitysten avulla organisaation jisenet tekevit ymmarrettaviksi
organisaatioiden perustavaa laatua olevaa monimutkaisuutta, luovat mielekkyytta
ja oikeutta teoilleen. Merkitykset nihdaan kielellisesti rakentuneina: merkitykset
eivit ole sellaisenaan olemassa olevia, vaan niiti tuotetaan kielellisesti sosiaalisessa
ja kulttuurisessa vuorovaikutuksessa. Tutkimuksen ongelmanasettelu ohjaa tiettyjen
tutkimusstrategioiden valintaan ja edelleen tutkimuksen menetelmin, aineiston-
hankinta- ja analyysimenetelmien valintaan. (Lihdesmiki ym. 2009)

Tima tutkimus paikantuu organisaatioteorioiden sisillollisten kehysten luokit-
telussa symboliseen kehykseen. Symbolinen kehys vastaa organisaatioiden kulttuu-
riteoriaa. Se kisittelee tarkoituksia ja tulkintoja, joiden avulla organisaation jisenet
tekevit ymmirrettiviksi organisaatioiden perustavaa laatua olevaa monimutkai-
suutta. Organisaatioteorioiden symbolisessa kehyksessa ei ole tirkedd se, mitd todella
tapahtui, vaan ihmisten tapahtumille antamat merkitykset. (Bolman & Deal, 1997,
235;2017) Tutkimus paikantuu padsaintoisesti symbolis-tulkinnalliseen organisaa-
tioanalyysiin. Sen ontologia kohdistaa huomionsa organisaation jisenten subjektii-
visiin kokemuksiin ja heidin kokemilleen asioille antamiinsa merkityksiin: se tar-
koittaa, ettd kunkin subjektiiviset tuntemukset maarittavat heidin ymmarryksensa
todellisuudesta, kun taas todellisuuden muodostuminen objektiivisesti tarkoittaa,
ettd todellisuus on riippumaton aisteista, tuntemuksista ja tietimyksestd. Symbo-
lis-tulkinnallinen nikokulma organisaatioon merkitsee sitd, ettd tutkimuksellinen
kiinnostus kohdistuu tulkintoihin ja merkityksiin, joita organisaation johtajat ja
tydntekijit yhteisénsi tapahtumille ja tilanteille antavat (Harisalo, 2010, 41-45).
Tutkimuksellinen nakokulma on konstruktionistinen, jolloin ollaan kiinnostuneita
merkityksistd, mutta ei niinkdan subjektiivisista kuin kulttuurisista merkityksista.
Tillsin todellisuus nihddin toiminnassa ja puheessa jatkuvasti rakentuvana. Niin
ollen mielenkiinto on erityisesti kulttuurisissa merkityksenannoissa, vuorovaiku-
tuksessa ja toiminnassa, joissa yhteison todellisuutta rakennetaan. Lisaksi ajatel-
laan, ettd todellisuutta voidaan tehdd ymmarrettaviksi useilla erilaisilla tavoilla,
tukeutuen erilaisiin kulttuurisiin puhetapoihin eli diskursseihin, joilla tarkoitetaan
kielenkiyttod kontekstissaan osana sosiaalista toimintaa (Pietikiinen & Mintynen,
2009, 24). Erilaisilla puhetavoilla on erilaisia seurauksia, jotka puhetapojen lisiksi
ovat tutkijan mielenkiinnon kohteena (Jokinen, A.,2021). Strategiatyon yhteydessa
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puhutaan usein organisaation menestyksestd, joka saattaa varsinkin pluralistisessa
organisaatiossa olla monitulkintainen. Téss tutkimuksessa kdytetdin organisaation
menestyksen sijasta laajempia ilmaisuja kuten organisaatiolle aikaansaadut seurauk-
set tai vaikutukset.

Konstruktionistisessa nikokulmassa kielen ei nihda vain heijastavan todellisuut-
ta vaan aktiivisesti tuottavan siti. Todellisuuden ei nihdi jisentyvin kielelliseen
muotoon milldin yksiselitteiselld tavalla, vaan puhujat ja kirjoittajat tekevit monia
erilaisia valintoja tuottaessaan todellisuudesta tietyn version. Lisiksi kielenkaytolla
tehdain konkreettisesti monia asioita: syytetddn, oikeutetaan, puolustetaan jne.
(ks. Burr, 2015.). Konstruktionismin hengessi ollaan kiinnostuneita kulttuurisista
ja sosiaalisista merkityksistd ettd merkitysten tuottamisen tavoista ja usein myds
kielenkdyton seurauksista. Niin tutkimustrategian valinnat kiinnittyvit sosiaaliseen
konstruktivismiin, jossa keskeinen ajatus on, etti todellisuuden ja siini olevien ilmi-
oiden merkitysten voidaan nihdi rakentuvan kielellisessd vuorovaikutuksessa (Ber-
ger & Luckman, 1967: 1994). Karkeasti tiivistien sosiaalinen konstruktionismi on
tutkimuksellinen viitekehys, jonka mukaan sosiaalinen todellisuutemme rakentuu
sosiaalisessa, kielellisessd vuorovaikutuksessa (Saaranen - Kauppinen & Puusnickka,
2006, 45; ks. myés Pietikdinen & Mintynen, 2009, 12). Kielellisti tutkimusta voi-
daan harjoittaa hyvin monella tapaa. Yhteisti kielelliselle orientaatiolle (sosiaalitie-
teissi) on kuitenkin sosiaalinen konstruktionismi, joka toimii erilaisten kielellisten
lahestymistapojen laajempana viitekehyksend, kattokisitteend kulttuuristen ilmioi-
den ja diskursiivisten menetelmien kiyttimisessi. (ks. esim. Aro, 2001)

Tutkimuksen ongelmanasettelu ohjaa ontologisista ja epistemologisista tutki-
musstrategioista edelleen tietynlaisiin aineistonhankinta- ja analyysimenetelmiin.
Kisitys todellisuudesta sosiaalisesti ja kulttuurisesti rakentuvana ohjaa tutkimusta
kvalitatiivisen aineiston suosimiseen, miki tarkoittaa, etti tutkimuksen aineistoina
kiytetdin empiirisid aineistoja, jotka voivat olla teksteji, keskusteluja, haastatteluja,
havainnointipiivikirjoja, kuvia tai tiloja. Kvalitatiivisen aineiston suosiminen tar-
koittaa, ettd aineistoja ei muokata ensisijaisesti numeeriseen muotoon, vaikka yksin-
kertainen asioiden laskeminen aineistosta voikin joskus tukea laadullista analyysia.
Subjektius, toimijuus ja nikékulmaisuus on perinteisesti laadulliseen tutkimukseen
yhdistetty asia. Se liittyy laadullisessa tutkimuksessa kahteen seikkaan. Tutkitta-
villa on henkilokohtaisia kokemuksia, tavoitteita ja kykyd tuottaa merkityksid, siis
persoonallinen subjektius. Lisiksi voidaan puhua kollektiivisesta tai sosiaalisesta
subjektiudesta. Kun organisaation jisenet toimivat yhdessi, syntyy jaettuja mer-
kityksid. Esimerkiksi erilaiset tykulttuurit ja alakulttuurit tuottavat kollektiivista
toimijuutta. (Juhila, 2021)

Kokemusta ja kokemusperiistd tietoa voidaan tutkia fenomenologisella, her-
meneuttis-fenomenologisella ja narratiivisella tutkimustavalla (Perttula, 2009;
Tokkiri, 2018). Tassa tutkimuksessa on sovellettu narratiivista tutkimustapaa. Nar-
ratiivisessa tutkimuksessa aineistona voidaan kayttid ilmioon liittyvid jo valmiiksi

25
Reiterd: Kuntaliitos strategiakdytédntona ja koettuna muutoksena



koottuja aineistoja, mikili sellaisia on olemassa, tai aineisto voidaan koota itse
(Lahdesmaki ym. 2009). Tdssi tutkimuksessa on tarkoituksena ymmirtid kuntien
yhteensulautumista sellaisten kuntaorganisaatioiden jasenten kokemana, jotka ovat
tutkimuksen kohteena olevissa kuntaorganisaatioissa olleet mukana yhdistymisen
valmistelussa ja/tai toteutuksessa. He ovat yhdistyvien kuntaorganisaatioiden joh-
tajia, tehtivainsi varvittyja ulkopuolisia selvityshenkil6itd tai strategiakonsultteja
ja keskijohtoa edustavia muita johtajia ja esimichid. Strategista muutosta halutaan
ymmartad nojautuen heiddn tutkittavasta kohteesta antamiinsa kertomuksiin.
Tutkimuksen tekijd on tuottanut tutkimuksen aineiston pyytimilli johtajia, esi-
michid ja strategiakonsultteja kertomaan kokemuksiaan kuntaliitoksesta. Niin
ollen tissd tutkimuksessa kertomus on tiedon ja ymmirryksen tuottamisen tapa
kuntaliitokseen osallistuneiden kokemuksista strategisessa muutoksessa, sen episo-
deista, kdytinnoisti ja strategiatoimijuudesta. Organisaatio voidaankin nihdi myos
tarinoita kertovana yhteisoni, jossa kertomuksilla on tirked yhdistavi ja oikeuttava
rooli (esim. Currie & Brown, 2003; Tokkiri, 2012). Lisiksi tutkimuksen tekija
on kiyttinyt tutkimuskunnissa kuntaliitoksesta paikallisesti tuotettuja valmiita
kirjallisia aineistoja. Keskeinen lihtokohta aineiston tuottamisessa ja valitsemisessa
on ollut se, ettd ne mahdollistavat kielessd rakentuvien merkitysten analysoimisen
esimerkiksi diskursiivisella tai narratiivisella analyysilla. (Lihdesmiki ym. 2009)
Tissa tutkimuksessa suullisen haastatteluaineiston, paikallisen tutkimustapauksesta
kirjoitetun aineiston ja muun tutkimuskirjallisuuden vuoropuhelu seki siita tehty
tulkinta muodostavat kokonaisuuden.

Narratiivisesta tutkimustavasta on strategia kdytintona -tutkimuksen yhteydessa
katsottu olevan hyotya siten, ettd se on inhimillistanyt johtamisen ja organisaatioi-
den tutkimusta ymmartimalli, ettd organisaation jisenten tulisi olla padhenkil6ita
tai padosan esittdjid tutkijoiden tarinoissa organisaatioiden strategian muodosta-
misesta ja toteuttamisesta (Brown & Thompson, 2013, 1148). Nikemys perustuu
sithen, ettd kertomukset ovat fundamentaalinen muoto merkityksellistimisessa. Sa-
malla saadaan tietoa myos siitd, miten organisaation jisenet oikeuttavat tekemisensa.
Varsinkin fuusioissa muutoksen merkityksellistiminen ja oikeuttaminen tapahtuvat
usein yhteen kietoutuneina (Vaara & Monin, 2010). Organisaatioissa luodaan kol-
lektiivisesti mielekkyyttd yhdessi neuvotelluilla kertomuksilla tai tarinoilla, jotka
tekevit odottamattomasta odotettavaa ja auttavat ennustamaan tulevaa organi-
satorista kiyttiytymistd (Currie & Brown, 2003). Timi on ilmeisti varsinkin, jos
kysymyksessa on strateginen muutos, jossa hyvit tarinat ovat kallisarvoisia vélineita
uskottavuuden ja koherenssin siilyttimisessa. Lisaksi ne ovat ajallisesti tietoisia ja
sovittavat yhteen seki ajatuksia etti tunteita (Brown & Thompson, 2013).

Kokemusta ja sille annettua merkitysta kuvaava tutkimus voidaan toteuttaa joko
tapaustutkimuksena rajautumalla tiettyyn tutkimuskohteeseen tai yksittaisiin koh-
teisiin tai tutkimuskohteena voi olla laajempi ilmididen joukko. Tama tutkimus on
tapaustutkimus, jossa tarkastellaan Lounais-Pirkanmaan kuntien kuntaliitoksia vuo-
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sina 2005-2013. Tutkimuksen nikokulma pohjautuu ajatukseen, ettd laadullisen
narratiivisen strategiaprosessin tutkimuksen kautta voidaan saada tietoa virallisten
prosessien takana strategiaan vaikuttavista tekijoista.

1.3 Narratiivisuus kokemusten tutkimustapana

Tdmai tutkimus kisittelee autenttista organisaatioelimii strategisessa muutoksessa
tutkimalla kokemuksia strategian muodostamisesta ja toteuttamisesta. Tutkimuk-
sessa halutaan tietdd, miten koettu rakentaa selityksen strategian muodostamiselle ja
toteuttamiselle kuntien yhteensulautumisessa. Tutkimuksen metodologisena viite-
kehyksena on narratiivinen tutkimustapa. Narratiivisen tutkimustavan kiyttoon on
paadytty, jotta saataisiin mahdollisimman monipuolinen ja echki ennen kuulematon
tarina kuntamuutoksesta. Ajatus perustuu siihen, ettd kokemus on ihmiselle aina
merkityssuhde ja kertominen on tapa ilmaista kokemuksiaan.

Kokemuksen empiirisessd tutkimuksessa ollaan kiinnostuneita siiti, milli tavalla
tutkimukseen tietyin kriteerein valitut toiset ihmiset kokevat tutkijaa kiinnosta-
van asian (Syvajirvi ym. 2012, 33). Téssi narratiivisessa tutkimuksessa sovelletaan
fenomenologisen tutkimusperinteen ajatusta, ettd kokemus sisiltad sekd tajuavan
subjektin ja hinen tajunnallisen toimintansa ettd kohteen, johon tuo toiminta suun-
tautuu. Kokemus eli merkityssuhde syntyy, kun yksilon tajunta suuntautuu koh-
teeseen ja kohde ilmenee tajunnalle (Perttula, 2009; Tokkiri, 2018). Kokemuksen
rakenne muodostuu tistd suhteesta, joka liittad subjektin ja objektin yhdeksi koko-
naisuudeksi (Perttula, 2009, 116-117). Niin ymmirrettyni kokemukseen sisiltyy
sekid tajuava subjekti ettd tajuamisen kohde. Ilman kokijaa ei ole kokemusta, mutta
kokemusta ei ole myoskdin ilman koettua kohdetta (Syvdjarvi ym. 2012, 34). Myés
hermeneuttis-fenomenologista nikokulmaa soveltavissa tutkimustavoissa kokemus
miiritelld4dn tajunnalliseksi, mutta painottaen, ettd merkitykset eivit pelkistdin
ilmene tajunnalle vaan edellyttavit tulkintaa (Heidegger, 2000; ks. myos Tokkairi,
2018). Narratiivisessa tutkimuksessa kiytetiin edellisii suuntauksia uudempaa
narratiivista hermeneutiikkaa, joka korostaa kokemuksen kielellisyytti ja kerto-
muksellisuutta (Tokkiri, 2018, 65). Kertomuksellisesta nikokulmasta kokemukset
muodostuvat seki yksilollisesti ettd sosiaalisesti, silla kertomukset paitsi ilmaisevat
myds esittivit ja muotoilevat kokemuksia (Squire, 2009).

Kokemuksen empiirisessi tutkimuksessa tirked kisite merkityksellistimisen
lisiksi on ymmirtiminen (Perttula, 2009, 119). Empiirisessi kokemuksen tutki-
misessa tutkitaan eldvien ihmisten kokemuksia, joiden kohteena ei ole abstrakti
todellisuus, vaan konkreettiset nimettavissi olevat kohteet (Syvéjirvi ym. 2012,
35). Kokemus on tajunnallinen tapa merkityksellistid niitd todellisuuksia (Perttula,
2009, 149). Tisti todellisuudesta kokemuksen tutkimuksessa kiytetdin kisitettd
“elimintilanne”. Elamantilanteeksi kutsutaan sita kohteiden kokonaisuutta, johon
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yksil6 on omassa elimissiin kulloinkin suhteessa. (ks. Perttula, 2009, 117; Syvijir-
vi ym. 2012, 34) Kokemus on sitd, mitd elimintilanne hinelle tarkoittaa. Jokainen
kokemus on rakenteeltaan suhde kokevan yksilon ja koetun kohteen valilld. Téssa
ajatuksessa korostuu se, ettd suhteena kokemus on erityinen, se on merkityssuhde.
Empiirisessd tutkimuksessa jisennetdin elimintilanne eliminalueiksi ja edelleen
niiden aiheiksi. Aihe on Kisite, jolla kuvataan yksittiistd elimantilanteeseen kuu-
luvaa kohdetta, jonka kokemuksesta tutkija on kiinnostunut: esimerkiksi tydssa
tapahtuva muutos, kuten kuntien yhteensulautuminen. Vaikka elimintilanne on
luonteeltaan yksiléllinen (ks. Syvdjirvi ym. 2012, 34-35), kokoavia johtopaitok-
sid yksilollisistd kokemuksista voidaan kuitenkin tehdd, kun yksittdistapausten
kontekstit eli tutkimukseen osallistuvien elimantilanteet ovat keskenain tarpeeksi
samanlaisia (Tokkiri, 2018, 66).

Kokevan nikékulmasta kokemus tarkoittaa kohteen ymmairtamista joksiksin ja
jonakin (Syvajirvi ym. 2012, 34). Kokemus on ymmirtivi ja merkityksellistivi suh-
de tajuavan yksilon ja elimintilanteen vililla. Todellisuus merkityksellistyy vasta,
kun se sisiltyy elimintilanteeseen. Elimintilanne on siis se, joka merkityksellistyy,
ja tajunnallinen toiminta on se, joka ymmirtii. Kokemuksen rakenteeseen kuuluvat
molemmat. Eldvi sidos arkeen on kokemuksen edellytys eika yksikaian kokemus ole
ihmiselle vieras, viiri, abstrakti tai outo. (Perttula, 2009, 119)

Tissa tutkimuksessa sovelletaan my6s fenomenologisen tutkimusperinteen aja-
tusta erottaa eri kokemuslaadut toisistaan kuten tunne, intuitio, tieto ja uskominen.
Perttula (2009) kuvaa kokemuslaatuja siten, etti fieto on aina rakenteeltaan kokemus.
Tieto rakentuu aina aiheesta (jos intuitiota ei pideti tictona), joka on ihmisen oman
tajunnallisen rakennustyon tulosta. Tiedon tajunnallisesta luonteesta seuraa se, ettd
tieto ei suoraan merkityksellistd tajunnan ulkopuolista elimintilannetta, vaan siitd
muodostuneita kokemuksia, jotka sitten sisiltyvit uudenlaiseen, tajunnallisesti
rakennettuun elimintilanteeseen. Siti elimintilannetta kutsutaan ideaaliseksi eli-
mintilanteeksi. Tieto on saanut objektiivisen, luotettavan ja varman leiman, koska
se on samalla ymmarretty patevyyden kriteeriksi. Tdma johtuu siitd, ettd yhteisiin
kisitteisiin pyrkiva ja niilld operoiva tapa ymmirtaa on taannut tietimisen jacttavan
luonteen. Thanteena on pidetty tilannetta, jossa jokainen tietimiseen pyrkiva kiyt-
tdd samaa kisitettd samasta aiheesta. Tunne elid nykyhetkessa. Tunteet ovat niitd
kokemuksia, jotka ilmentavit yksilon tajunnallista suhdetta aiheeseen niin vilit-
tomini kuin se on hinelle mahdollista. Tunteen viliton suhde elimintilanteeseen
edesauttaa ihmistd sopeutumaan kulloiseenkin kohdattavaan aiheeseen. Inzuitiot
ovat nykyhetked merkityksellistavia kokemuksia. Intuition erottaa tunteesta sithen
sisaltyva itsetiedostuksen kyky. Intuitioon kuuluva itsetiedostus esittaytyy yksilolle
kokemuksellisena varmuutena. Intuition kisitteellinen jacttavuus on heikko, koska
se on kieleton. Niinpi intuition tutkiminen kokemuslaatuna empiirisesti olisikin
vaikeaa. Usko on tiedon lailla rakennettua ymmirtimisti ja saa aiheensa ideaalisesta
elimantilanteesta. On ajateltavissa, ettd uskoa rakennetaan tietoa useammin tun-
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teista ja erityisesti tunnetihentymistd, jotka tukevat uskon jatkuvuutta. Uskolle on
tarkead, ettd se kestdd. Uskoon muodostuu ja kuuluu aina jaettu elementti. Tietoa pi-
detdin yleisesti muita objektiivisempana, luotettavampana ja varmempana ymmir-
timisend. Tiedolta kuitenkin puuttuu se varmuus, miki tunteilla ja intuitiolla on.
Tieto on subjektiivisempi tapa ymmirtai, vaikka myos intuitio yksilollistad ihmista.
Tavat tietdd tekevit ihmisistd keskenddn erilaisempia kuin tavat kokea intuitiivisesti
tai tavat tuntea. (Perttula, 2009, 123-131)

Kokemus, joka perustuu tietoon, tajuntaan, uskomukseen tai esimerkiksi ideolo-
giaan, on jokaiselle yksil6lle ainutkertainen. Kokemusten tarkastelu mahdollistaa
kuntien kohtaamisen autenttisena ty6elimina, jossa on kyse organisaation jisenten
omasta tietoisuudesta, heidin elimintilanteestaan, vuorovaikutussuhteistaan seki
optimaalisen toiminnan periaatteista. Kokemus voi luoda kuntien muutostilannetta
madrittavid merkityksia yksiléille, tyoyhteisoille ja laajemmin koko organisaatiolle.
(Vakkala & Syvijirvi, 2012, 355). Yleensd kokemusta tutkitaan tekemittd eroa
kokemuslaatujen kesken. Koettu todellisuus ilmenee kiytinndssd yhtena kokonai-
suutena, jossa eri kokemuslaatujen sisiltimd ymmarrys elimintilanteesta kietoutuu
toisiinsa. Niin ollen erilaisten kokemuslaatujen siiviloiminen erilleen toisistaan
on tutkijalle haastava tehtivi ja onnistuu kiytinndssi vain osittain. (Syvijirvi ym.
2012,35-36)

Fenomenologinen tutkimusperinne erottaa kokemuksen “elavaviksi kokemuk-
seksi”, joka on elimintilanteeseen kiinnittyvi, tajunnallinen ja kehollinen, usein
sanoittamaton elimys, tunne tai olotila ja "kuvatuksi kokemukseksi”, jossa kokija
kasitteellistdd elimystaan, tunnettaan tai olotilaansa siten, ettd siitd tulee hinelle
itselleen ymmirrettivi ja toisille jaettava (Perttula, 2009). Fenomenologinen tutki-
mus on kiinnostunut elavistd kokemuksesta, jopa siten, ettd kokemuksen kuvausta
sanallisesti ei aina edes pidetd osana kokemusta (Bredenberg, 2017; Tokkari, 2018).
Elidvaa kokemusta saatetaan tavoitella sellaisena kuin kokija on sen kokenut omassa
elimismaailmassaan (Giorgi & Giorgi, 2003: Tokkiri, 2018). Analyysissa tavoittee-
na on, ettd tutkittava kokemus ilmenee tutkijan tajunnalle mahdollisimman alkupe-
riiseni (Perttula, 2009).

Toisin kuin fenomenologisessa tutkimuksessa narratiivisessa tutkimuksessa koh-
teeksi asetetaan usein kuvattu kokemus kuten tissa kuntien strategisen muutoksen
tutkimuksessa. Narratiivisen kokemuksen tutkimuksen erottaa fenomenologisesta
tutkimuksesta kiinnostus siihen, miten kokemus rakentuu kertomusmuotoisena
ja miten kokemukset jacttuina kertomuksina muotoilevat yhteistd maailmaa. Ker-
tomukset luovat tapahtumille mielekkyyttd esimerkiksi rakentamalla yksittdisten
sattumien vilille syy-yhteyksid ja henkiléille motiiveja. (Tokkiri, 2018, 68-69)
Narratiivinen tutkimus ei vilctimaicti oleta, ettd tutkimushaastateltavien kerronta
ilmaisee tai heijastaa heidin kokemuksiaan kovinkaan suoraan, kuten eriisiin
fenomenologisiin suuntauksiin perustuva empiirinen tutkimus olettaa. Kertomuk-
set voivat heijastaa tositapahtumia tai olla fiktiivisid; ne kertovat koetuista asioista,
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eivit objektiivisista totuuksista (Gabriel, 2004). Kun narratiivisuutta sovelletaan
kokemuksen tutkimukseen, oletetaan, ettd kertomuksilla on ainakin jonkinlainen
yhteys kokemuksiin. Narratiivisuus sopii hyvin tutkimuksen lihtokohdaksi, kun aja-
tellaan, ettd kokemukset ovat muodoltaan ennemmin ajassa muuntuvia kertomuksia
kuin vaikkapa yksittiisid tunteita tai ajatuksia. Lisaksi narratiiviseen tutkimukseen
sisaltyy oletus, ettd kokemukset nivoutuvat kielellisyyden vuoksi yhteisoon eivitka
siis merkitse pelkistiin yksilon tajunnansisilesji. (Tokkiri, 2018, 69-70)

Narratiivinen tutkimus perustuu lihtooletukseen, ettd kerronnalla konstruoi-
daan yhteisdn sosiaalista maailmaa (esim. Berger & Luckmann, 1967; 1994). Ri-
coeurin (1992) mukaan narratiivinen toiminta on mimeettisessi eli jiljittelevissi
suhteessa kdytinnon toimintaan. Talloin kertomuksellisuus ajatellaan ilmicksi, joka
kietoutuu kiytinnon elimain. Kertominen ja muu kielenkaytto ei ole omalakinen,
kiytinnon teoista erilldin oleva jirjestelma vaan aktuaalista elimii ilmentivi, ja sitd
osaltaan my6s luova, toiminnan tapa ja oleminen (Ricoeur, 1992; 1997). Niin ollen
kerronta ei pelkistaan heijasta sosiaalista maailmaa, vaan aktiivisesti luo ja muotoilee
arkielimai (Briggs, 1996; Tokkari, 2012).

Kerronnan ja kdytinnon suhde merkitsee, ettd kertomisella rajataan sitd, mihin
yhteiso pyrkii ja mitd se voi olla. Kertomalla tuotetaan toimintamahdollisuuksia ja
tapoja, toisin sanoen tietynlaisia mahdollisuuksia olla maailmassa, ihmisini ja yh-
teis6ind. Kertomalla tuotetaan paitsi kuvauksia menneisyyden tapahtumista myos
kisikirjoituksia tuleville tapahtumille (Czarniawska, 1998). Vaikka kertomisella
voidaan tarkoituksellisesti pyrkid tuottamaan tai tahattomasti tuottaa tietynlaista
sosiaalista maailmaa, kertominen ei automaattisesti tuota tietynlaista sosiaalista
maailmaa vaan ensisijaisesti mahdollisuuksia. Sosiaalisten kiytintdjen (kuten kerto-
misen) jatkuva muuntuminen osaltaan vastustaa maailman jaimihtimista tietynlai-
seksi (ks. Tokkiri, 2012, 20).

Narratiivisessa tutkimustavassa keskeinen kisite on kertomuksen kisite (Loyto-
nen, 2011). Narratiivisessa tutkimuksessa yksiléiden toiminnan ja ilmididen merki-
tykset nihdiin rakentuvan erilaisissa kertomuksissa. T4ssa tutkimuksessa kertomus
on tiedon ja ymmirryksen tuottamisen tapa organisaation jasenten kokemuksista
strategisessa muutoksessa, sen episodeista, kiytinndistd ja strategiatoimijuudesta.
Narratiivinen tieto kertoo tarinaa kokijan intentioista ja teoista ja sijoittaa ne aikaan
ja paikkaan. Se sekoittaa objektiiviset ja subjektiiviset aspektit suhteessa maailmaan
siten kuin ihminen sen nikee (Bruner, 1986; 1990; Czarniawska, 2000). Kertomus-
ten tehtdvini on osoittaa, miten koettu rakentaa selityksen strategian muodosta-
miselle ja toteuttamiselle muutoksessa. Kertomusten tehtiva on myos mahdollisesti
lisitd ymmarrystimme niistd strategian tekemisen ja muutoksen ulottuvuuksista,
jotka saattaisivat muuten jiida nikymattémiksi. Toiminnan kuvauksina kerronnal-
lisia rakenteita pidetaan keskeisind siksi, ettd ihmisten nihddin ajattelevan tavalla,
joka muistuttaa tarinoiden logiikkaa (ks. Korhonen & Oksanen 1997, 54-58; Lai-
ne, 2010, 45).
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Narratiivisen tutkimuksen erdini ongelmana on ollut piikasitteiden, kuten ta-
rinan ja kertomuksen kirjava maarittely. Naitd kisitteitd on saatettu kiyttad myos
toistensa synonyymeina (ks. esim. Vaara ym. 2016, 501—502) kuten stratcgiatutki—
muksen kenttiin kuuluvissa tutkimuksissa usein on tehtykin (esim. Laine ym. 2017;
Dalpiaz & Di Stefano, 2018). Toinen tapa on omaksua kiclitieteellinen lihtokohta,
jolloin tarinan ja kertomuksen kisitteet yleensi erotellaan toisistaan (ks. esim. Hy-
varinen & Loyttyniemi, 2005, 189-190; Hyvirinen, 2006, 3; 2007, 129; Tokkari,
2012, 41).

Tissd tutkimuksessa kaytetain kertomuksen mairittelytapana seuraavaa: “nar-
rative” on yhté kuin kertomus, kertomuksellinen, kerronnallinen ja "story” on yhtd
kuin tarina. Tarina viittaa tilloin kertomuksen ilmaisemaan tapahtumakulkuun.
Samasta tarinasta (esimerkiksi Punahilkka) voi siten olla monta toisistaan poik-
keava kertomusta (Hyvirinen & Léyttyniemi, 2005; Hyvirinen, 2006; 2017b).
Kertomus on tapahtuman tai tapahtumasarjan representaatio. Kertomuksella on
aina jokin media (esim. suullinen, kirjallinen, elokuva), esittimisen tapa ja jirjestys.
Jos pidetiin tirkeini (Hyvirinen & Loyttyniemi, 2005; Hyvirinen, 2006) sitd,
miten ja missd jirjestyksessd asiat kerrotaan, kiytetdin kertomuksen kisitetta.
Tarina vastaa siis kysymykseen, mitd tapahtui, ja kertomus kysymykseen, miten
tapahtumasta kerrotaan. Tarina on tapahtumakulku, jota kertomus kuvaa tai jonka
voi paitella kertomuksesta. Tarinan ja kertomuksen erottaa toisistaan my®ds siten,
ettd kertomuksella on tietty kertoja ja kerrontatilanne, mutta tarinalle ei ole yleensa
nimettévissi tiettyd kertojaa. Toisin sanoen tarina on abstraktio, josta kuka tahansa
tarinan tunteva voi kertoa oman versionsa eli kertomuksensa kuten edelld maini-
tusta Punahilkasta. Poikkeuksena ovat esim. viralliset organisaatiotarinat, joiden
alkuperiinen kertoja voidaan jiljittad vaikkapa organisaation johtoryhmiin,
markkinointiosastoon tai tiettyyn henkild6n (esim. Dalpiaz & Di Stefano, 2018).
Tarinan abstraktius ei merkitse sen objektiivisuutta, silld tarinat ovat aina konteks-
tuoituneet. Toisin sanoen niitd kerrotaan tietyssa sosiaalis-kulttuurisessa tilanteessa
(Parker, 2005). Kertomuksen ja tarinan erona on myos, ettd kertomus on jatkuvassa
muotoutumisen tilassa ja rakenteeltaan joustavampi kuin tarina (Tokkiri, 2012,
42-43).

Abbott (2001) kuvaa kertomusta tekstiksi tai diskurssiksi, joka voi olla puhuttu
tai kirjoitettu. Hallitseva kertomus saakin usein opin tai diskurssin piirteet (esim.
Hyvirinen, 2007). Phelan (2005, 8) puhuukin tissi yhteydessi “kulttuurisista ker-
tomuksista’, joilla hin tarkoittaa kertomusta, “jolla on riittavin laaja levinneisyys,
jotta voimme perustellusti sanoa, etté sen tekijd on selvisti nimettivan yksilon sijaan
laajempi kollektiivinen kokonaisuus, kenties koko yhteiskunta tai ainakin merkitti-
va yhteiskunnan alaryhma”. Nama kulttuuriset kertomukset ovat yleisia formuloita,
jotka pohjustavat yksilollisia kertomuksia. Niin ollen kertomusta kasitteistiessa ja
tutkittaessa kohdataan tekstin lisiksi my6s diskursseja ja retoriikkaa varsinkin, kun
strategian tekemisen ja strategiatekstien diskursiivisuus ja niiden tutkiminen ovat
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vallanneet strategiatutkimuksen kenttii (Vaara & Whittington, 2012; Vaara ym.
2016). Tissi tutkimuksessa diskurssin kisitettd "kiytetdin viittaamaan suhteellisen
vakiintuneeseen kielenkiyttoon tietyssi tilanteessa tai tietylli alalla” (Pietikdinen
& Mantynen, 2009, 25). Niin ollen diskurssi tarkoittaa kielenkdyttod kontekstis-
saan osana sosiaalista toimintaa toisin sanoen “diskurssin valta on sidoksissa seka
kieleen etti kontekstiin” (Pietikiinen & Mintynen, 2009, 27). Kielellisti tasoa
onkin usein kuvattu mikrotasoksi ja kontekstiin nivoutunutta tasoa makrotasoksi.
Kielenkiytto ymmarretaan jatkumoksi, joka kattaa paitsi yksittdiset mikrotason
ilmaukset ja piirteet my6s kielten ja kielimuotojen viliset suhteet ja hierarkiat etta
erilaiset kieli-ideologiat. Konteksti taas kisitetdan monentasoiseksi: se on jatkumo
yksittaisestd kielenkdyttotilanteesta aina laajaan yhteiskunnalliseen ja historialliseen
makrotilanteeseen ja historiallisiin prosesseihin, Toiminta puolestaan kuvaa koko
sosiaalisen toiminnan kirjoa, joka on aina yhteydessi tilanteeseen (kontekstiin) ja
kielenkdyttoon. (ks. esim. Pietikdinen & Mintynen, 2009, 27, 38)

Strategiatutkimuksessa on oltu kiinnostuneita kertomuksista ja kerronnallisuu-
desta kuten esimerkiksi Peters ja Waterman (1982, 282), jotka nikivit “ekselentit”
organisaatiot tarinoiden “keradjini ja kertojina”. Kuten edelld on mainittu, strategia-
tutkimuksen kentalld ei ole kuitenkaan suuresti kiinnitetty huomiota kertomuksen
ja tarinan kisitteiden erotteluun tutkimuksessa. Tutkimuksessa onkin usein ollut
kysymys enemmin strategiatarinoista kuin kerronnallisuudesta tutkimusmetodina.
Aikaisempi narratiivinen strategiatutkimus on tarkastellut sitd, miten strategia on
tietynlainen tarina tulevaisuudesta ja minkilainen on strategioissa tunnistettava
tekstilaji (Barry & Elmes, 1997; Spee & Jarzabkowski, 2009; Vaara ym. 2010),
miten tarinat vaikuttavat kollektiiviseen merkityksenantoon (Boje, 1991; Weick,
1995; Czarniawska, 1998), miten strategista muutosta jarkeistetidn ja tuotetaan
tarinallisesti (Vaara, 2002; Dunford & Jones, 2000; Brown & Humphreys, 2003;
Brown ym. 2005; Sonenshein, 2010) scki millaisten kerronnallisten kaytintdjen
kautta strategiaa rakennetaan seki arjen tyon (Kaplan & Orlikowski, 2013) ettd
strategian suunnittelutyon yhteydessi (Kiipers ym. 2013) tai miten organisaation
strategiatyotd ja strategiaa rakentava kerronta yhtailtd uusintaa kulttuurisia tarinoita
ja toisaalta rakentaa yksilllisti identiteettid (Laine ym. 2017). Sosiologit Gubrium
ja Holstein (2010) “pehmentivit” kuitenkin tarinan ja kertomuksen erottelua
korostamalla "kerronnallisen kdytinnon” ja tarinankerronnan kisitteita suhteessa
kertomuksen ja tarinan kisitteisiin. Hyvirisen (2007, 131) mukaan Gubriumin ja
Holsteinin tarkoituksena ei ole tehda tiukkaa eroa kertomuksen ja tarinankerron-
nan kisitteiden vililla. Silti, kuten he sanovat: "Jotain tirkedd tapahtuu, kun niiden
valilld tehddin erottelu, joka tarjoaa perusteita ajatella "kerronnallisuuden” jonain
itsessddn kiinnostavana” (Hyvirinen, 2007, 131).

Kertomusta kuvaaviin piirteisiin voidaan liittdd erilaiset mallit kertomuksen
rakenteesta tai muista tunnusmerkeistd, kuten ajallisuus, kokemuksellisuus, tilantei-
suus, yllatyksellisyys, sarot ja juonellisuus. Narratiivisessa tutkimusperinteessi kaan-
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teentekevi malli oli Willian Labovin ja Joshua Waletzkyn (1967/1997) suullisen
kertomuksen rakennemalli, joka omalla tavallaan jasentd kertomuksen etenemista.
Heidan ajattelunsa perustui "kertovaan lauseeseen” tyyliin "Rakastuin Paulaan. Vai-
moni jitti minut”. Malli edellyttdi kuitenkin niiden kertovien lauseiden oikeaa ajal-
lista jarjestysta, silla " Vaimoni jatti minut. Rakastuin Paulaan” olisi kokonaan toinen
kertomus. (Hyvirinen, 2007, 132) Labovin tavoitteena oli lingvistisen tarkka kerto-
muksen miirittely. Labovin ja Waletzkyn (1967;1997) ajattelun mukaan kertomus
etenee vaiheittain. Se alkaa tiivistelmasti, josta ilmenee, mistd tissa kertomuksessa
on kyse. Sitd seuraa kertomuksen alkutilanne, jossa kerrotaan missa ollaan, milloin,
ketkd ja miksi. Sen jilkeen kerrotaan mité varsinaisesti tapahtui ja tapahtuminen
sisaltad jonkun ristiriidan tai monimutkaisuuden. Térked vaihe kertomuksessa on
arviointi, mikd tapahtumassa oli hyvai, pahaa, erikoista tai merkittavaid. Mika oli
tapahtuman tai tapahtumien lopputulos, mihin tapahtumat paityivit ja viimeisend
kertomuksen paitinti eli siirtyminen tapahtumien ajasta kertomuksen hetkeen. (ks.
Labov, 1972, 360-363; Hyvirinen, 2007, 132-133; 2010, 95)

Labov (1972) kuten Hyvirinenkin (2010) hylkiivie kuitenkin ajatuksen, ettd
suulliset kertomukset etenisivit aina tissi jarjestyksessd. Varsinkaan useimmat
haastatteluaineistot eivit seuraa tillaista selkeii jaksotusta alusta loppuun (Mishler,
1997; Hyvirinen, 2007). Labov ja Waletzky tarkoittivat timin mallin hyvin pien-
ten ja dramaattisten kertomusten jasentimiseen. Kirjailijat kuin tutkijatkin ovat
usein myos kiistineet ajatuksen siitd, ettd kertomuksella olisi aina lopetus (esim.
Fludernik, 1996; Abbott, 2001). Monet kertomukset ovat vaikuttavia ja pelottavia
juuri siksi, ettei niiden loppua tunneta (vaikkapa sota terrorismia vastaan). Ehki
merkittivin Labovin ja Waletzkyn mallin esiin nostamista kertomuksen elemen-
teistd on arviointi”. Arviointi ei kerro tapahtuneesta vaan on aina toimijoiden ja
tekojen arviointia (Hyvirinen, 1994, 58; 2006, 7). Juuri arviointi pyrkii tekemiin
selviksi, miksi kertomus on kerrottu.

David Herman (2009) puolestaan pyrkii kuvaamaan ne kertomuksen piirteet,
joista voidaan nopeimmin ja luotettavimmin tunnistaa jokin teksti tai diskurssi
kertomukseksi (Hyvirinen, 2010; 2017b). Hermanin (2009, 9-22) mukaan tyypil-
liset kertomukset ovat tilanteisia esityksid, jotka taytyy tulkita suhteessa kerronnan
tilanteeseen, jolloin kertomuksessa vuorovaikutus, kertomuksen konteksti ja subjek-
tiasemien rakentaminen ovat olennaisia. Kertomuksille tyypillistd on tapahtumien
ketjuttaminen. Kertovat esitykset rohkaisevat vastaanottajaa tekemiin paitelmia
erillisten tapahtumien ajallisesti jarjestyneestd kulusta. Kertomus itse ei siis valeta-
mittd esitd asioita kronologisessa jarjestyksessd, mutta se kannustaa lukijaa raken-
tamaan aikajirjestyksen mielessain. Kertomuksessa luodaan tarinamaailma, jossa
kerrotut tapahtumat ovat sellaisia, ettd ne johtavat tarinamaailmassa jonkinlaiseen
hiirioon tai epitasapainoon, oli kerrottu tarina totta tai fiktiota, realistinen tai fan-
tasiaa, muistiin perustuva tai uneksittu. Kertomus vilittad kokemuksen siitd, miltd
epavakaisen tarinamaailman lapi eliminen tuntui. Tapahtumat eivit vain satu, vaan
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ne vaikuttavat osallisina ja todistajana olleiden ihmisten tietoisuuksiin. (ks. Hyviri-
nen, 2010, 92; 2017b, 175-176)

Kun puhutaan kertomuksista, ollaan usein kiinnostuneita “maailman kokemises-
ta” ja “muutoksesta” (Hyvirinen, 2006, 4), joka on tapa (Fludernik, 1996) asettaa
Hermanin viimeinen elementti eli kokemuksellisuus kertomuksen keskioon. Fluder-
nik korostaa esimerkiksi, ettd "ei voi olla olemassa kertomuksia ilman jonkinlaista in-
himillisti (ihmisen kaltaista) kokijaa jollain kertomuksen tasolla” (Fludernik, 1996,
13; Hyvirinen, 2017b, 176). Elimi, kokemus ja kertomus voidaan asettaa tiiviiseen
suhteeseen keskendin (Bruner, 1987; 2004), jolloin kokemusta ja kertomusta ei
voi ottaa tarkasteluun ikiin kuin toisistaan irrallisina kisitteini (Hyvirinen, 2007,
130). Inhimillisten kokemusten tutkiminen sininsi on ongelmallista, koska toisen
kokemuksia ei voi tavoittaa sellaisenaan, vaan erilaisten kuvausten kautta, jotka jo
sisaltava tulkintaa kuten kertomukset. Kokemuksen kuvauksina kertomukset eivit
ole fiktioita tai satuja, vaan ne ovat kertojalle tosia (Erkkild, 2009, 201).

Yksilot jasentavit ja ilmaisevat identiteettiddn sekd suuntautuvat tulevaisuuteen
pitkalti kertomuksen keinoin. Ajallisuuden kokemukseen liittyy tulevaisuuden odo-
tuksia, menneisyyteen palaamista ja tapahtuneen kertomista nykyhetkessi (Ricoeur,
1984, 52). Kokemuksellisuuden ja ajallisuuden lisiksi kertomuksissa huomio kiin-
nittyy tarinamaailmaan ja siihen ilmaantuvaan hiirién (ks. Herman, 2009, 19-21;
Hyvirinen, 2017b, 176). Jerome Bruner (1990, 3) muotoilee asian niin, ettd ker-
tomuksia kerrotaan vasta, kun tapahtuu jotain uskomusten ja odotusten vastaista.
Kertomus tavoittaa sen, millaiseksi ihmiset kokevat elimin ja sen yllatykset. Arkeen
kohdistuvat odotukset tulevat esiin siind, miten niista poikkeaminen kehystetdin
kertomuksissa (Bruner, 1990; Hyvirinen, 2017b). Kertomus kisittelee aina jotain
ristiriitaa, epasointua tai sir6d (Ricoeur, 2004). Sirén lihde on nimenomaan yllit-
tivd kokemus ja ettd kertominen ei siksi koskaan voi lopullisesti dominoida koke-
musta (Hyvirinen, 2007, 131). Ristiriita vallitsee jo ajallisesti: kertomus tavoittelee
nykyhetkessi jotain menneessi olevaa, aavistellen samalla tulevaa. Kertomus yrittda
vangita ja palauttaa lisnd olevaksi sellaista, miti ei endd ole olemassa. Kertomus voi
sisiltdd konflikteja, vastakkain toimivia ihmisid, sattumia, monta asiaa tapahtumassa
yhti aikaa. Kertomus mahdollistaa ristiriitaisen, episointuisen maailman esittimi-
sen ja kisittelyn. (Hyvérinen, 2006, 10)

Strategiatutkimuksessa nihddan narratiivisen lihestymistavan merkitys esi-
merkiksi organisaation muutoksessa siten, ettd kertomusten virta on auttanut ym-
mirtaimain paremmin organisaatioiden muutoksen merkitysti niille, jotka siihen
osallistuvat (Vaaraym. 2016, 517). Narratiiviset lihestymistavat organisaation muu-
tokseen ovat keskittyneet esimerkiksi sellaisiin teemoihin kuin muutoksen mielek-
kyys (esim. Skoldberg, 1994), monidinisyys ja siitd syntyvi tulkintojen moninaisuus
kuten Boje (1991), mistd syntyi teoria organisaatioista tarinoita kertovana yhteisoni
tai kuten Sonenshein (2010) l6ytii, ettid kertomukset organisaation muutoksessa
eroavat toisistaan siind laajuudessa, missd ne rakentavat organisaation elimai pro-
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gressiivisesti, regressiivisesti tai vakauttavasti tai kuten Reissner (2011) on puoles-
taan erottanut toisistaan tarinat “vanhat hyvit ajat”, petos, kielletty (taboo) ja vaien-
nettu, ja vaikutusvalta. Lisaksi kertomuksilla voi olla muutoksessa performatiivinen
voima (esim. Buchanan & Dawson, 2007) muokkaamalla ymmirrysti menneesti ja
kehityskulkuja tulevaisuuteen.

Konstruktiot menneestd, nykyisyydestd ja tulevaisuudesta ovat keskeinen osa
strategiatyotd. Samalla niissd tdytyy olla jotain tuttua ja jotain uutta. Lisiksi ne usein
sisiltavit jannitteen ndiden kahden piirteen valilli. (Vaara ym. 2016, 523-525)
Koska kertomus on tilanteinen (Herman, 2009) merkitsee se sitd, ettd menneisyys
kerrotaan yhi uudestaan ja siten, etti myds ymmirrys menneesti muuttuu kerto-
muksissa (ks. esim Dalpiaz & Di Stefano, 2018).
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2  Kunta muuttuvana ymparistona

Tissa tutkimuksessa paikallishallintoa ja paikallisia palveluita toteuttava kunta nih-
ddin pluralistisena, julkisena organisaationa, jolla on suomalaisessa yhteiskunnassa
instituution asema. Pluralististen organisaatioiden ominaispiirteitd ovat moninaiset
toisistaan mahdollisesti poikkeavat tavoitteet, hajautunut valta ja tietointensiiviset
tydprosessit (valta, arvot ja tieto) (Denis ym. 2007). Lisiksi kunnan asema instituti-
onaalisena paikallishallinnon organisaationa sisaltia vaatimuksen seki ulkoisen ettd
sisdisen legitimiteetin ylldpitimisestd ja uusintamisesta (Airaksinen ym. 2012). Pai-
kallishallinto toteuttaa kansallisia yhteiskunnallisia tavoitteita, jolloin tarkoitetaan
tutkimustilanteen yhteiskunnallista kontekstia. Paikallishallinnolla on toimialakoh-
taisia institutionaalisia tapoja toimia, jolloin tarkoitetaan institutionaalista konteks-
tia. Lisaksi kunta muodostuu asukkaistaan, elinkeinoelimastaan, maantieteellisesta
sijainnistaan, asukkaiden yhteenliittymistd, demokraattisista toimielimista ja orga-
nisaatiostaan, jolloin tarkoitetaan paikallista kontekstia.

Tutkimuksen konteksti ajoittuu 2000-luvun alun Paras-hankkeena tunnettuun
kuntareformiin, jossa kunnilta vaadittiin strategista valintaa kunta- ja palvelura-
kenteen kehittimiseksi joko kuntien yhteistyolld tai kuntarajojen muuttamisella
kuntaliitoksin. T4ssd tutkimuksessa kuntaliitoksesta strategiakéytintoni ja koettu-
na muutoksena tarkastellaan eristd kuntarakenteen paikallista muutosta Paras-pui-
telain mukaisessa kuntareformissa vuosina 2005-2013. Tutkimuksen konteksti
muodostuu siitd yhteisvaikutuksesta, jossa kunta ja kunnassa tehty kunta- tai palve-
lurakenteen muutos muotoutuvat.

2.1 Kuntien muuttuvat tehtavat, voimavarat ja suhde valtioon

Keskustelu kuntamuutoksista, kuntien uudistamisesta ja kuntarakenteesta on koh-
distunut péisiintoisesti kolmeen tekijadn: kunnan tehtivit, tehtivien vaatimat
voimavarat sekd valtion ja kuntien keskindinen suhde (Laamanen, 2007). Kisitys
siitd, mikd on paikallishallinnollisen organisaation tehtivi, vaihtelee kulttuurisen
ja historiallisen kontekstin perusteella ajallisesti ja paikallisesti. Niin ollen kuntien
erilaisuus eri yhteiskunnissa vaikuttaa sithen, minkalaisena kunta tulkitaan eri kult-
tuureissa mukaan lukien tulkinta kunnan tehtivisti. (ks. esim. Jintti, 2016, 35-36)
Kuntien tehtivien muotoutuminen on sidoksissa historialliseen ja yhteiskunnalli-
seen kehitykseen ja muutosten my6ta tietyt kuntien tehtavit voivat menettd merki-
tyksensi (Haveri ym. 2013, 15-16). Kunnan tehtivit ovat siis muuttuvia ajallisesti
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ja paikallisesti kontekstista riippuen. Kuntaa voi kuvata jo edelli mainitun (luku
1) Marshallin (1965) tavoin yksinkertaisen perusjasennyksen avulla: kunta toimii
maantieteellisesti rajatulla alueella jonkin valtion sisilld, kunnassa pidetddn vaalit
ja silli on verotusoikeuden sisiltivii itsemidradmisoikeutta. Marshallin perus-
mairitelma kantaa ajasta ja paikasta riippumatta, joten mairitelmilld on arvoa sen
yleistimismahdollisuuksien nikokulmasta. Tallainen perusmiiritelma luo pohjan
sille, ettd ylipaansi voidaan eri maiden, kulttuurien ja hallintojirjestelmien valilla
jakaa nakemys siitd, mikd kunta on, minkalaiset instituutiot méiritetdin kunnaksi.
Tarkemmin ottaen tissd kyse on paikallishallinnon maéiritelmistd, ja ndin ollen
mairitelmai voi kattaa my6s kansanvaltaisen aluehallinnon. Jos kuntaa tarkastellaan
siten, kuin se on suomalaisessa kontekstissa totuttu ymmartamain, lienee syyta tar-
kentaa, ettd kunta on kansalaisia lahimpini oleva hallinnon taso. Tama lisdys auttaa
erottamaan kunnan aluetason itsehallinnosta. (Jintti, 2016, 35-36)

Gerry Stoker (2011, 20-23) on esittinyt jisentelyn kuntien tehtivista yh-
teiskunnassa. Typologiassaan Stoker jakaa kunnan tehtivit neljain eri tyyppiin:
identiteettitehtiviin, sosiaaliseen investointiin (taloudellinen kehittiminen ja
clinkeinopolitiikka), sosiaaliseen kulutukseen (hyvinvointitehtivi) ja post-materi-
aalisiin asioihin (elimintapa ja -tyyli, yhteison hallinta). Identiteettinikokulmasta
kunta syntymi- tai asuinpaikkana tarjoaa perustan identiteetille, myos poliittiselle
identiteetille. Tietty kunta merkitsee ihmiselle sitd, ettd hin voi sanoa, mista hin
on ja kuka hin on. Timi rooli nikyy Stokerin (2011) mukaan vahvimmin Rans-
kan ja Italian kaltaisissa maissa, joissa paikallishallintoa on uudistettu vain vihin
ja historialliset siteet ulottuvat pitkalle. Paikallisen taloudellisen kehittimisen ja
elinkeinopolitiikan merkitys ilmenee monina vaihtelevina kidytint6inid maankay-
ton suunnittelusta koulutukseen, yritysten tukemiseen ja innovaatiopolitiikkaan
saakka. Tidhin rooliin kuuluvat myés perusinfrastruktuurin jirjestiminen kuten
vesi, jiteveden viemdrdinti tai energian tuotanto, teiden rakentaminen ja julkisen
litkenteen kehittdminen. Esimerkiksi Britanniassa viktoriaanisen ajan paikallishal-
linnon rooli teollistumisvallankumouksessa on laajasti tunnustettu. Pohjoismaissa,
Saksassa ja Hollannissa kuntien tehtévissa painottuu sosiaalinen kulutus eli hyvin-
vointitehtdvi. Alun perin rooli on sisiltinyt sellaisia tehtivid kuin yleinen turval-
lisuus, toimeentulon tuki ja muita aktiviteetteja, jotka turvaavat perustarpeiden
tayttamista. Hyvinvointitehtavit ovat useissa maissa laajentuneet vastaamaan jopa
vaativimmista koulutus ja kehitystarpeista. Esimerkiksi Pohjoismaissa kunnilla on
ollut keskeinen rooli niin koulutuksen, terveydenhuollon kuin sosiaaliturvankin
jarjestimisessd (Haveri ym. 2013, 15). Kunta verkostojen koordinoijana (Stoker,
2011, 22-23; Haveri ym. 2013, 15-16), eraanlaisena kuntalaisten elimintilan-
teisiin ja elintapoihin liittyvien valintojen tukijana, on toistaiseksi episelvin ja
heikoimmin institutionalisoitunut tehtdvi. Se yhdistad nikokulmia sekd hyvin-
vointitehtivisti ettd taloudellisesta kehittimisestd, vaikka kunnan rooli tuottajana
pysyisikin vahiisend. Yhteison hallinnan rooli voidaan nihdi vastauksena moniin
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jalkiteollisen yhteiskunnan muutoksiin, erityisesti elimin kompleksisuuteen ja
instituutioiden rajojen himirtymiseen.

Tutkimuskirjallisuuden perusteella voidaan vetad johtopditds, ettd kuntien erilai-
suus eri yhteiskunnissa tuo oman haasteensa kunnan méirittelylle ja vaikuttaa siihen,
minkilaisena kunta tulkitaan eri kulttuureissa. Esimerkiksi Lidstrom (2003, 16-19)
jakaakin eurooppalaiset kunnallishallintojirjestelmat kuuteen kategoriaan. Pohjoi-
seurooppalaisessa jirjestelmissi (johon Suomikin lukeutuu) ominaista on kuntien
laaja itsehallinto ja laaja vastuu julkisten tehtivien hoidosta. Brittijirjestelmalle
tyypillista on kuntien heikompi autonomia suhteessa valtioon, itsehallinnon pe-
rustuslainsuojattomuus, pohjoiseurooppalaisia jirjestelmii pienempi taloudellinen
painoarvo ja kapeampi tehtivikenttd. Keskieurooppalaisessa mallissa kunnilla on
vahva asema ja itschallinto osana federalistista jirjestelmaa. Lansi- ja Eteld-Euroo-
pan maissa kunnallishallintojirjestelmi on napoleoninen nojaten vahvaan keskus-
valtioon ja heikompaan kuntien itsehallinnolliseen asemaan. Itieurooppalaiselle ja
post-sovietistiselle jarjestelmille tyypillisti on paikallishallinnon heikko asema. (ks.
my9s Jantti, 2016, 36) Historiallisten, yhteiskunnallisten ja taloudellisten muutos-
ten seurauksena jokainen kuntien tehtivistd voi vuorollaan olla uhattuna (Stoker,
2011, 20).

Toisin kuin esimerkiksi brittildisessd kunnallishallinnon jirjestelmassi suoma-
laisella kunnallisella itsehallinnolla on perustuslainsuoja. Sen ominaispiirteisiin
kuuluu, ettd kuntalaisilla on oikeus valita ylin pdittavé toimielin, valtuusto, ja silla
on oikeus pdittdd kunnan yhteisisti asioista. Lisiksi kunnalla on tietyt sille erikseen
mairityt tehtavit. Kunnalla on itsendinen taloudellinen paitosvalta, jonka ytimena
on verotusoikeus. Kunta on erillinen valtionhallinnosta, ja sen toimielimilli on tiet-
ty riippumattomuus valtiosta. (Sipponen, 2016, 78) Kuntalain mukaan (410/2015)
kuntien tehtiviin kuuluu yleinen toimiala, yleinen tehtivapiiri. Niin ollen kunta
hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamat tehtavit ja jarjestaa sille laissa erikseen
siidetyt tehtivit (Kuntal. 410/2015, 7.1 §). Kunnan oikeutta huolehtia yleisen toi-
mialan asioista suojaa perustuslain 121 § (731/1999, 1215). Erikoista kuntien tehti-
vien osalta Suomessa on, etti “valtiolla on oikeus, 121 §:n estimitti, antaa kunnille
tehtivid, jotka niiden on hoidettava” Tihidn erityiseen toimialaan kuuluvat mm.
sellaiset laajat ja perusoikeusherkit sektorit, kuten sosiaali- ja terveydenhuolto, pe-
rusopetus sekd kaavoitukseen ja rakentamiseen liittyvat tehtavit. (Sipponen, 2016,
95). Eduskunta voi siis niin paattiessain lisitd kuntien tehtivii tai ottaa niitd pois.

Suomen kuntien 150—vuotisen historian aikana kisitys kuntien tehtavistd on
vaihdellut yhteiskunnallisen ja taloudellisen tilanteen mukaisesti. Kunnallishal-
linnon historiallinen kehitys tehtivien, voimavarojen ja itsehallinnollisen litkku-
mavaran suhteen voidaan jakaa esimerkiksi kolmeen vaiheeseen: autonomian aika
1865-1917, aika itseniisyyden ajan alusta hyvinvointivaltion rakentamisineen ja
lisadntyvine tehtivineen 1917-1980-luku, murroksen aika erilaisine kehityssuun-
tineen, hyvinvointivaltion supistamiskausi 1990-2000 ja kuntareformien kausi
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2000-luvun alusta. (ks. tarkemmin esimerkiksi Jantti, 2016, 73-99; Haveri & Ma-
joinen, 2017, 42-55)

Autonomian aikana 1865-1917 luotiin lainsaididnnélla pohja ja puitteet nyky-
muotoisen kunnallishallintojirjestelmén syntymiselle. Suomen kunnallishallinnon
perusteet paalutettiin maalaiskuntia koskevalla vuoden 1865 kunnallisasetuksella ja
vuoden 1873 kaupunkien kunnallisasetuksella. Tuolloin kuntien hallinto erotettiin
seurakunnista, perustettiin pitdjiyhteis6istd maalaiskunnat, siddettiin niiden toimi-
valta ja tehtivit seka annettiin kunnille laaja itschallinto ja verotusoikeus. (Haveri
ym. 2003, 27) Kunta sai oman, kirkollisesta hallinnosta erillisen hallinto-organisaa-
tion (Holopainen, 1969; Sipponen, 2016; Haveri & Majoinen, 2017). Timi hal-
linnon uudistus oli seurausta yhteiskunnallisesta muutoksesta, jossa tapahtui mer-
kantilismin murtuminen ja yhteiskuntaelimin liberalisointi. Toisaalta on katsottu,
ettd 1800-luvun lopun liikavieston ongelmia ratkaisemaan tarvittiin seurakuntia
tehokkaampaa kéyhiinhoitoa (ks. tarkemmin esim. Heuru, 2000, 40-49).

Autonomian aikana keskeisessd asemassa kuntien tehtivikentissi olivat hyvin-
vointiin liittyvét tehtivit. Kunnallisasetuksessa 1865 kunnan tehtiviksi mainittiin
kansakoulujen asettaminen, yhteisen jirjestyksen edistiminen ja terveyden- ja
sairaanhoitoon kuuluvat asiat (Sipponen, 2016, 96). Lisiksi kunnallisasetuksessa
mainittiin kuntalaisten hyvinvointia tukevan infrastruktuurin, kuten teiden raken-
taminen ja yllipitiminen. Autonomian ajan kunnilla oli vapaus jirjestaa niille laissa
madratyt tehtavit haluamallaan tavalla ja lisiksi ottaa hoitaakseen muitakin kuin
niille laissa méirittyja tehtivid. Autonomian ajan lainsiaddinnossa korostuivat siis
kunnallishallintoa mairittivind arvoina erityisesti paikallisuus ja vapaus. (Jantti,
2016, 73) Stokerin (2011) typologiaan viitaten kunnan rooli tuona aikana pohjau-
tui paikallisyhteis66n perustuvaan varsin laajaan itsehallintoon kunnan hoitaessa
sille laissa maariteltyja melko harvoja tehtavii. Autonomian ajan kunnissa ja vield
itsendisyyden ajan alkupuolellakin kunnan identiteettiin liittyvaa tehtavaa pidettiin
merkityksellisend. Kotiseutuhenkei ja yhteenkuuluvuuden tunnetta pidettiin mer-
kittdvini kunnallishallinnon toiminnan tuloksina ja arvoina sininsi. (Jantti, 2016,
74) Kuntien toiminnan katsottiin edellyttivin yhteisen hyvin tavoittelua (Kauko-
valta, 1940, 469).

Kunnallishallinnon alkutaipaleelta kuntien voimavarojen osalta oli merkityksel-
listi, ettd heti alusta alkaen suomalaisilla kunnilla on ollut verotusoikeus. Autono-
mian aikana kuntien toiminnan rahoitus oli lihes tiysin kuntien vastuulla, joskin
kuntien vastuulla olevien tehtivien lisidmisen on jo 1800-luvun loppupuolelta
alkaen katsottu edellyttivin valtion osallistumista kunnille aiheutuviin kustannuk-
siin (ks. esim. Johanson & Tattari, 1984, 512; Jintti, 2016, 74) valtion osallistuessa
esimerkiksi opettajien ja kunnanlaikirin palkkojen maksuun.

Autonomian aikana valtion ja kuntien suhteiden osalta taustalla vaikutti nikemys
siitd, ettd kunnallishallinnon tulee olla valtiovallasta riijppumatonta, mika korosti
kunnallisen itsehallinnon merkitysti. Kuntien tehtivikentin laajentuessa tima
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periaate alkoi kuitenkin pikkuhiljaa heikentyi (Jintti, 2016, 75). Stokerin (2011)
typologiaan viitaten sosiaalinen kulutus, eli kuntien hyvinvointitehtivi, alkaa saada
yha suuremman merkityksen. Se vaikuttaa kuitenkin vaativan yha uusia ratkaisuja
sekd tehtivien hoitamisen ettd sithen vaadittavien voimavarojen suhteen seki val-
tion ettd kunnan osalta.

Suomen itsendistymisen jalkeisind ensimmaisind vuosikymmenini 1940-luvulle
saakka valtio lisisi merkittivisti kuntien tehtivii ja valtionosuuksien kautta myos
rahoitti kuntien toimintaa seka alkoi aiempaa yksityiskohtaisemmin valvoa ja ohjata
kuntien toimintaa. Valtion valvonta oli alkujaan ollut laillisuusvalvontaa, mutta
1920-1930-luvulla se alkoi yha enemmin saada my6s tehokkuusvalvonnan muo-
toja, jonka tarkoituksena oli saada aikaiseksi valtion kannalta toivottuja paatoksia.
Kuntien tuli toimia paitsi omien myds valtion etujen hyviksi, jotta julkinen hallinto
voi toteuttaa tehtiviinsi yhteiseksi hyviksi. (Jintti, 2016, 79-80) Kyse oli siis mo-
nin tavoin kunnallisen itsehallinnon rajaamisesta, kun kuntien valinnanmahdolli-
suudet kapenivat merkittivisti monesta suunnasta 1920-1930-luvulla. (Soikkanen,
1966, 644, 649) Samalla alkoivat tulla ilmeiseksi erot kuntien kyvyssi hoitaa ndita
lisadantyvia lakisaiteisid tehtavid (esim. tydllisyysasioiden hoito, kirjastot, palotoimi).
Kuntien kantokykyyn liittyvid ongelmia yritettiin jo 1920-1930-luvulla ratkaista
kuntien rasitusta tasoittavilla valtionosuuksilla ja kuntien yhteisty6lld muodosta-
malla kuntien vilisen yhteistoiminnan hallintomuodoksi kuntainliitto. (Soikkanen,
1966, 496, 498, 565- 566, 568; Jantti, 2016, 77-78)

Suomen sotavuosien jilkeistd aikaa 1950-luvulta lihtien on kutsuttu hyvinvoin-
tivaltion rakentamisen kaudeksi. Sosiaaliseen kulutukseen (Stoker, 2011) liiteyvit
hyvinvointitehtivit laajentuivat huomattavasti. Ajanjakso liittyy kunnallishallin-
non rooliin osana hyvinvointiyhteiskunnan rakentamista, jonka voimaikkain vaihe
ajoittuu 1960-luvun lopusta 1980-luvulle. Kunnat sananmukaisesti rakensivat hy-
vinvointia yhdessa valtion kanssa; luotiin hyvinvoinnin instituutioita ja rakenteita,
joista monet ovat vielikin kantavia. Poliittisten yhteisojen sijaan kunnista muodostui
yhi enemman palveluorganisaatioita. Niiden henkilosto kasvoi, toiminta muuttui
ammattimaisemmaksi, ja valtion ohella palvelusektorien eri ammattikunnat eli pro-
fessiot saivat yha merkittivimman roolin kuntien toiminnan ohjaamisessa. (Haveri
& Majoinen, 2017, 44-45) Titi aikakautta voi pitai taitekohtana, jossa omaksuttiin
kuntien palvelutehtivii korostava kuntakisitys. Se merkitsi, ettd keskeiseksi kunnan
toimintaa ohjaavaksi ajatukseksi nousi palvelujen tehokas tuottaminen valtion
tiukassa ohjauksessa. Erityisesti korostui valtion suorittama taloudellinen ohjaus
valtionosuusjirjestelmin kautta hyvinvointijirjestelman luomiseksi. Valtion kes-
kushallinnossa my®s piitettiin, minkilaisia palveluja kuntien tulee tuottaa. (Mot-
tonen, 2011, 67) Tuona aikana omaksuttiin laajemmin yhteiskunnallista toimintaa
ohjaavaksi suunnaksi pohjoismainen hyvinvointikisitys, jonka pyrkimykseni oli
turvata kaikille kansalaisille tasa-arvoisesti asuinpaikasta riippumatta yhdenvertai-
set, laadukkaat julkiset hyvinvointipalvelut. Palveluja kiyttavien méira kasvoi, kun
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julkisia palveluja alettiin tarjota voimallisemmin my6s muille kuin hidanalaisille.
Hyvinvointivaltion toiminta alkoi selkeimmin ulottua kaikkiin viestoryhmiin,
kun my6s keskiluokka alkoi kayttad kuntien jirjestimid hyvinvointipalveluja. Tana
aikana kunnat toteuttivat valtion niille asettamia hyvinvointipalveluja niin sosiaa-
li- ja terveyspalveluja kuin koulutus-, vapaa-ajan ja kulttuuripalveluja tuottaen. (ks.
Roénkko 2007, 97-98) Lisiksi kunnat hoitivat myos itselleen ottamiaan palveluteh-
tavid (Jantti, 2016, 88). Kuntien onnistuminen palvelujen jirjestimisessi oli kuiten-
kin merkittavd kuntien legitimaatiota eli hyvaksyttavyyttd lisdavi tekija. Kansalaiset
nikivit kunnat nimenomaan entisti tirkeimpini arkipiivin toimijoina. (Haveri &
Majoinen, 2017, 46)

Hyvinvointivaltion laajenemisen aikakaudella myos sosiaaliset investoinnit (Sto-
ker, 2011), paikallinen taloudellinen kehittiminen ja elinkeinopolitiikka, tulivat
kuntien tehtivivalikoimaan. Hyvinvointivaltion rakentamisen aikakaudelle ajoittuu
kuntien elinkeinotoiminnan nikokulmasta merkittivi kunnallislain (953/1976)
muutos. Kunnat saivat uuden lain my6ta entistd vapaammin tukea alueensa elinkei-
notoimintaa, ja kuntien tekemit teollisuustilainvestoinnit ja lainojen myontiminen
yrityksille lisddntyivatkin merkittavisti. Elinkeinotoiminta ei ollut aivan riskitonta,
vaan kunnat kirsivit mittaviakin taloudellisia menetyksii. (Jintti, 2016, 84) Kun-
tien elinkeinotoiminnan synty kulki kisi kidessa teollisuuden kehittymisen kanssa
lahtien liikkeelle teollisuuslaitosten syntymisesti ja kaupungistumisen alkamisesta
1950-luvulla, kun viest6d alkoi muuttaa sankoin joukoin maaseudulta kaupunkeihin
tyon perissd. Voimakkaimmillaan kaupungistuminen ja elinkeinorakenteen muutos
olivat 1960-luvulla. Kuntien elinkeinopolitiikka ei vield tuossa vaiheessa ollut koko
maan kattavaa, vaan kyse oli lahinni kaupunkien toteuttamasta elinkeinopolitiikas-
ta. Kaupungit loivat toimintaedellytyksid yrityksille erityisesti liittyen maankiyt-
to6n ja liikenteeseen, joskin jo tuolloin kuntia koskevassa lainsdddannossa kuntia
velvoitettiin yleisten toimintaedellytysten luomiseen. (Kahila 1997, 108; Jintti,
2016, 84) Kaupungistumisen ja muuttoliikkeen voimistumisen myéta alkoi kunti-
en rooli kasvaa my6s asuntotuotannossa, maapolitiikassa ja kaavoittamisessa, kun
maassamuuton myoti asukkaita vastaanottavat kunnat kirsivit monin paikoin tont-
tipulasta (Westerlund & Rauhala, 1976, 295-296). Kuntia kehotettiin ottamaan
myos vapaachtoisia tehtdvid valtion antamien suositusten perusteella esimerkiksi
kulttuuri- ja nuorisopalvelujen osalta. Myohemmin niistd vapaachtoisista tehtavista
tuli lakisiiteisii (Jintti, 2016, 82).

Hyvinvointivaltion rakentamisen edetessa katsottiin kuntarakenteen pienkunta-
valtaisuuden olevan hyvinvointivaltion toteuttamisen ongelma, koska tasa-arvoisia
palveluita ei uskottu voitavan jirjestid pienien kuntien kautta (ks. esim. Hannus, A.
1968). Kunnallinen itsehallinto kytkettiin tilléin kykyyn jirjestid valtion kunnille
midriimit palvelut (Haveri ym. 2003, 27; Haveri & Majoinen, 2017, 46). Jo tuol-
loin kuntien rooli palvelutehtivien hoitajina alkoi kdynnistad nykypaiviin kestanytta
keskustelua kuntakoosta ja sopivasta kuntajaosta. Tana aikakautena toteutettiin esi-
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merkiksi vuoden 1977 kuntauudistus, jonka tavoitteena oli kasvattaa kuntakokoa,
jotta kunnat pystyisivit paremmin huolehtimaan niille laissa mairitellyista palvelu-
tehtivistd. (Jintti, 2016, 87) Jo 1960-luvulle tultaessa kuntien asukkaiden yhteisoid
ei pidetty endi niin merkittdvini tekijind kuntajaon suhteen kuin aiemmin. Kuntia
alettiin arvioida ennemminkin tuotantotaloudellisin perustein; palvelujen tehokas
tuottaminen edellytti riittdvin suurta viestopohjaa. Kuntien arvioinnissa nojattiin
jo tuolloin my6s nykyisessi kuntarakennekeskustelussa ilmeneviin teemoihin suu-
ruuden ekonomiasta ja tehokkuudesta tasa-arvoisen palvelutuotannon aikaansaa-
miseksi. (ks. Mennola, 1992, 12; Heuru ym. 2001, 21) Kuntakoon kasvattamiseen
tihtddvid uudistuksia tehtiin my6s Norjassa, Ruotsissa ja Tanskassa. Niin ollen kyse
ei siis ollut pelkistain suomalaisesta ilmidstd, vaan laajemmin kuntien asemasta ja
roolista osana pohjoismaista hyvinvointivaltiomallia. (ks. Page, 1991, 133-134;
Jantti, 2016, 85)

Kuntien tehtivien ja voimavarojen osalta tapahtui erdidnlainen kdinne 1990-lu-
vulle tultaessa. Titd on myos nimitetty kuntien murrosvaiheen alkamiseksi. Kun-
nallishallinnossa alkoi uudistaminen, jota aikakautta kuvaavat desentralisaatio, eli
hallinnon hajauttaminen ja deregulaatio, eli saantelyn purkaminen seka niiden rin-
nalla, ja osin niitd edistien 1990-luvun alun lama (Jintti, 2016, 89). Laman aikakau-
tena 1990-luvun vaihteesta 2000-luvun alkuun saakka kuntien lakisaiteisia tehtivia
ja kuntia koskevaa saintelyi ja valvontaa vihennettiin, miki lisdsi kuntien itsehal-
lintoa ja kuntia voitiin luonnehtia aiempaa itsendisimmiksi nimenomaan suhteessa
valtioon (Haveri & Majoinen, 2017, 46—47). Kuntien kannalta tille aikakaudelle oli
merkityksellistd tapahtuneet muutokset niiden tehtavikentassi. Julkisen sektorin
leikkausten my6td kuntien tehtdvikuorma pieneni. Valtion harjoittamaa normioh-
jausta vihennettiin ja valvontaa purettiin merkittivisti. Samanaikaisesti kunnille
annettiin enemman vapauksia hoitaa tehtdvinsi haluamallaan tavalla, ja paikal-
liset ratkaisut saivat aiempaa enemmin tilaa kuntien toiminnassa. Toisaalta suuri
merkitys oli 1990-luvun lamalla, joka merkitsi myos kuntien nikokulmasta rajusti
niukkenevia resursseja, miki pienensi niiden litkkumavaraa. Osana kuntien toimin-
tavapauksien lisidmistd uudistettiin myds kuntien valtionosuusjirjestelmi (kuntien
valtionosuuslaki 688/1992), mika tarjosi kunnille enemmin mahdollisuuksia paat-
tid tehtiviensd hoitamisesta ja rahoituksen kohdentamisesta paikallisesti. (Jantti,
2016, 89-90) Uudistuksen tausta-ajatuksena oli kuntien vastuun korostamisen
lisiksi valtionosuusmenojen vihentiminen sekd niiden hallittavuuden lisddminen
(Julkunen, 2001, 117). Ajatuksena tissi uudistuksessa oli murtaa normien noudat-
tamisen ja valtionosuuksien valinen yhteys, kun tehtavikohtaisista valtionosuuksista
siirryttiin tarvepohjaisiin ja laskennallisiin valtionosuuksiin. Kunnallinen p#itos-
valta lisaantyi, mutta taloudellisen laman vuoksi kuntien voimavarat ja resurssit
niukkenivat, mika kaytinndssi pienensi kuntien likkkumavaraa. Valtio siirsi kunnille
valtaa, mutta samalla my6s vastuun lamavuosien leikkausten tekemisesti ja vaikeasta
taloustilanteesta selviimisestd. (Jantti, 2016, 90-93) Se merkitsi julkisen sektorin
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tehokkuusajattelun voimistumista hyvinvointiajattelun merkityksen vihentyessa,
jolloin toimintaa oikeuttavana ja ohjaavana arvona oli nimenomaan tehokkuus (ks.
Julkunen, 2001, 98; Niemeli & Saarinen, 2012, 178-179).

Suomessa on katsottu, etta valtiolla on oikeus miarata kunnille tehtavii tai ottaa
siltd tehtivid pois (ks. Haveri ym. 2003, 27-28; Haveri & Majoinen, 2017, 45) eiki
titd oikeutta ole kovin laajasti kyseenalaistettu suhteessa itsehallinnon perustus-
lain suojaan (Sipponen, 2016, 81). Suomen kunnallishallintoa sen 150-vuotisen
historian aikana on leimannut tehtivien mairin kasvu ja sen myotd tarve 10ytda
tarvittavia voimavaroja, miki on tuonut kunnille niiden taloudelliseen ja yhteisol-
liseen kantokykyyn liittyvid ongelmia. Kuntien erilaiseen kantokykyyn liittyvien
ongelmien ratkaisemiseen on tarvittu valtiota, jolloin kulloinenkin ajallinen valtion
rahoitusosuus ja kuntien valvontatapa on miiritellyt kunnan itsehallinnollista liik-
kumavaraa. Se on my6s merkinnyt erddnlaista tasapainottelua valtion miirdimien
lakisaiteisten tehtdvien ja kunnan yleiseen toimialaan liittyvien tehtavien valilla.
Kunnallisen itsehallinnon tosiasiallinen asema yhteiskunnassa onkin muotoutunut
paikallisella tasolla vaikuttaneiden ylhailtd méddraavin hallitusvallan ja alhaaltapiin
syntyvin paikallisen yhteistoiminnan kulloisenkin keskindisen valta-aseman ja ajoit-
tain valtataistelunkin seurauksena (ks. Sipponen, 2016, 77; Haveri & Majoinen,
2017, 43).

1990-luvun alusta lihtien voidaan puhua murrosvaiheesta. Kunnat ovat elineet
murrosta, jossa ei ole ollut nakyvissi yhta sellaista “suurta kertomusta’, yhteiskunnal-
lista tehtiviid, joka on leimannut aiempia kehitysvaiheita. Ensimmiinen kertomus
sisilsi idean kuntien keskeisestd roolista demokratian ja itsemairdamisen alueella,
toinen taas koskee hyvinvointiyhteiskunnan rakentamista. Pikemminkin tille ajan-
jaksolle ovat tyypillisia monet erilaiset kehityssuunnat, jopa epavarmuus kuntien
perustehtivista ja yhteiskunnallisesta roolista. Murroksen aikaa on luonnehtinut
palveluvelvoitteiden ylikuorma, itsehallinnon kriisi ja hallinnan alati jatkuva moni-
mutkaistuminen. (Haveri & Majoinen, 2017, 42, 44-46)

2.2 Kunta- ja palvelurakenne uudistamisen keskiossa

1990-luvun vaihteessa alkaneen desentralisaation ja deregulaation sekd kunnallisen
itsehallinnon vahvistumisen aikakausi oli varsin lyhyt. Kuntien tehtivid ja rooleja
koskevan murroksen jatkoa 2000-luvulle tultaessa leimaa kehitys- ja uudistussuun-
nan tdyskdinnos. Sitd leimaa lakisadteisten tehtavien lisddntyminen, jolloin 1990-lu-
vun norminpurkutalkoista huolimatta kuntien tehtivikuorma on toistaiseksi kas-
vanut. Kasvavista palvelutehtivistd tuli kunnille taloudellinen taakka lisddntyvien
tarpeiden, odotusten ja vihentyvien resurssien yhteisvaikutuksen seurauksena.
Kuntien tehtivia koskevan saintelyn ja jopa yksityiskohtaisen ohjauksen lisiinty-
minen sekd hallinnan monimutkaistuminen kavensivat kuntien liikkkumavaraa. Se
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merkitsi esimerkiksi tyontekijaimairid ja tiloja koskevia mitoituksia ja palvelujen
tarjoamiseen liittyvid aikarajoja, miki vihensi paikallisen valinnan mahdollisuuksia
kunnissa. Saintelyn tiukentamisen tavoitteena on ollut pyrkimys turvata kansa-
laisille palveluja mahdollisimman tasapuolisesti ja yhdenvertaisesti koko maassa.
Palvelunikokulma on saanut suuremman painoarvon paitoksenteossa kunnallisen
itsehallinnon merkityksen ollessa pienempi. (Jintti, 2016, 93) Samaan aikaan rooli
valtion alulle panemien tehtivien toimeenpanijana on tehnyt kunnat alttiimmiksi
valtion interventioille ja managerialistisille reformeille. Kuntien rooli palvelukonee-
na tarjoaa reformeille muita kuntakisityksia paremman kasvualustan, ja mittakaa-
vactuihin, rakenteisiin ja johtamistekniikoihin liittyvit kysymykset ovat nousseet
luontevasti esille kuntien omassakin kehittimistoiminnassa. (Haveri & Majoinen,
2017, 48-49)

Sopivasta kuntakoosta ja kunta- ja palvelurakenteesta oli kiyty keskustelua Suo-
messa ja kansainvilisesti jo useita vuosikymmenia keskustelun kiihtyessa 1990 -luvun
alussa. 1990-luvun alun ja 2000-luvun aikana kunnat kohtasivat voimakkaan talou-
dellisten suhdanteiden muutoksen, muuttoliikkeen, kansainvilistymisen, Euroopan
integraation seka laajojen julkishallintoa koskevien uudistusprosessien vaikutukset.
Kuntien toimintaympiristoon liittyvit taloudelliset, vaestolliset, kansainviliset ja
globaalit muutokset liitettyni kuntien palvelutehtivin korostamiseen seki kansal-
lisessa ettd paikallisessa paitoksenteossa saavat aikaan varsinkin kuntarakennekes-
kustelun hallitsevassa ajattelussa tulkinnan toimintaympariston muutoksesta, johon
kuntien on sopeuduttava tavalla tai toisella turvatakseen palvelujen jirjestimisen
my9s tulevaisuudessa. (Laamanen, 2007, 254, 260) T3ll6in voidaan nihdi (Stenvall
ym. 2009, 16), etti syntyy tarve mukauttaa kuntien hallinto vastaamaan paremmin
yhteiskunnassa tapahtuneisiin muutoksiin. T4ma rakenteellinen kontingenssiteoria
(Lawrence & Lorsch, 1967; Donaldson, 2015) korostaa organisaatioiden rakenteen
ja toiminnan vuorovaikutusta ympdriston kanssa tavalla, joka asettaa organisaation
ydinprosesseiksi differentioitumisen ja integroitumisen. Ympiriston muutos pakot-
taa organisaatiot differentioitumaan, etsimiin rakenteellista sopivuutta ymparisto-
jensi kanssa (Vartola, 2006, 55). Rakenteiden tulee olla suhteessa toimintaympiris-
ton ennustettavuuteen tai epavarmuuteen ja suhteessa organisaation strategiaan ja
kokoon (Donaldson, 2015, 609-610). Kuntaorganisaatioille oli 16ydettivi sellaiset
rakenteelliset ratkaisut, jotka auttavat niiti saavuttamaan parhaan mahdollisen
tuloksen. Siis menestyikseen organisaation on oltava sisiisesti ehed niin, ettd orga-
nisaation osat ovat riittavésti integroituja toisiinsa sekd samanaikaisesti niin joustava
ja hajautunut, ettd se pystyy mukautumaan uusiin tilanteisiin ja nopeasti reagoimaan
toimintaympiriston muutoksiin (Métténen & Kettunen, 2015). Tihin tavoittee-
seen ei kuitenkaan kontingenssiajattelun mukaisesti ole olemassa mitaan yleistd kei-
noa, vaan ajattelu painottaa johtamista tilanteen mukaan seka korostaa konfliktien
sovittelua ja ongelmanratkaisua organisaatioiden perustoimintoina (Vartola, 2006,

55).
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Hallitsevassa ajattelussa sopeutumisstrategiaksi (Harisalo & Rannisto, 2010, 56)
kuntien kohtaamiin 2000-luvun ongelmiin esitetdin kuntien koon kasvattamista,
vaikka esiintyy myos nikemyksid, ettd paikallishallinnon rakenteellista uudistamista
ei voida pitidd patenttiratkaisuna sen ongelmiin (Dollery ym. 2010, 24). Ajattelu
kuntakoon kasvattamisesta perustuu sithen kisitykseen, ettd suurilla kunnilla on
paremmat taloudelliset resurssit, ammattitaitoisempi henkilokunta ja monipuoli-
sempi palvelutarjonta. Suuret kunnat ovat tehokkaampia kuin pienet kunnat. Suu-
ret kunnat houkuttelevat ammattitaitoisia johtajia paremmin kuin pienet kunnat.
(Harisalo & Rannisto, 2010, 56)

Hallitseva ajattelu kuntakoon suurentamisesta on erityisesti 2000-luvulla vah-
vistanut kuntien kehityspiirteend uudelleenskaalausta. Uudelleenskaalauksella
tarkoitetaan paikallishallinnon rakenteiden uudistamista siten, ettd toteutettavan
tehtivin, esimerkiksi palvelujen jirjestimisen, mittakaavaa suurennetaan, yleensi
kuntatasolta seudulliselle tai muulle yhti kuntaa laajemmalle alucelle (Haveri &
Airaksinen, 2012; Paananen ym. 2014). Uudelleenskaalausta liikkeellepanevia voi-
mia ovat erityisesti muuttoliike, asiointi- ja tydssikayntiliikkumisessa tapahtunut
muutos sekd vieston ikdantyminen. 2000-luvulla keskeinen tyontivi voima on kui-
tenkin tullut valtionhallinnon taholta, ensin Vanhasen (2003-2007) hallituksen ja
sittemmin Kataisen (2011-2014) hallituksen ajamina kuntauudistuksina. Kunnat
ovat skaalanneet toimintojaan seka kuntien valiselld yhteistyolld etta kuntaliitoksin.
Uudelleenskaalauksella on tavoiteltu sekd palvelujen mittakaavaetuja ettd elinvoi-
maa. (Haveri ym. 2013, 38)

Toisin kuin 1990-luvulla 2000-luvulla byrokratian ja hallinnon vihentiminen
kuntakokoa suurentamalla ei riitd endd perustecksi, vaan hallitsevassa ajattelussa
vahvistuu nikemys, jonka mukaan ollakseen itsehallinnollinen ja voidakseen olla
itseniinen kunnan tulee olla elinvoimainen (Laamanen, 2007, 254, 267-268).
Elinvoimaisuus on yleensi liitetty suuruuteen ja suuremmat kunnat tai palvelualueet
on nihty vilttimattémiksi elinvoimaisuuden vahvistamiseksi. Siitakin huolimatta,
ettd elinvoiman ja kunnan suuruuden vilistd yhteytté ja varsinkaan mekanismeja
ei ole voitu osoittaa selvisti. (Paananen ym. 2014, 22) Kuntarajojen liudentumista
kuvataankin prosessina, joka lihti liikkeelle alueellisena elinkeinopoliittisena hank-
keena, kehittyi palveluyhteistyoksi, tiivistyi yhteisiin palvelurakenteisiin ja lopuksi
johti jopa uuden kunnan syntymiseen (Haveri ym. 2013, 38). Niin kuntaliitoksia
puoltavan hallitsevan ajattelun mukana kunnan itsendisyyden edellytyksiin kerdan-
tyy uusia elementteja ja kriteereja.

Suomessa, jossa kuntien tehtivikenttd on laaja, asetetaan kuntien elinvoimai-
suudelle suurempia odotuksia kuin niissd maissa, joissa paikallishallinnon rooli on
vahdisempi. My6s suomenkielinen elinvoimakisite on niin laaja, ettei sille voida
16ytdd vastinetta yhdestd tai edes muutamasta kansainvilisen keskustelun kasittees-
ti. (ks. Paananen ym. 2014, 27-31) Kunnan elinvoiman kisite ei myoskiin ole
tiysin vakiintunut, vaan siitd on tehty useita variaatioita (ks. esim. Koski, 2015a, 8).
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Kunnan elinvoiman kisitettd onkin miiritetty useasta nikokulmasta, joista toiset
nikemykset painottavat rakenteellisia elementteja, toiset yhteisostd nousevaa elin-
voimaa, toiset elinkelpoisuutta ja toiset elinvoimaa mitattavana ja konkreettisena
ilmiéni (Paananen ym. 2014, 23-27). Kuntien elinvoimaisuutta on suomalaisessa
keskustelussa paisaantoisesti tulkittu tavalla, joka sivuaa kunnan elinvoimaisuutta
clinkelpoisuusajatteluna (Valtiovarainministerié, 2012a; Pauni, 2012; Jauhiainen
& Huovari, 2013). Elinvoimaisuuden ymmairtiminen elinkelpoisuutena tarkoittaa
kunnan tarkastelua tietyilla, kunnan elinkelpoisuuden resursseja mittaavilla kritee-
reilla. Elinkelpoisuusnikokulma tarkoittaa tiivistetysti sitd, ettd voidaan tunnistaa
joitakin elinkelpoisuuden miiritteit, joiden tiyttymisen tai niiden puitteissa me-
nestymisen perusteella kuntien elinvoimaisuudesta voidaan tehdi tulkintoja. (Paa-
nanen ym. 2014, 32) Kuntien elinvoimaisuutta tarkastellaan elinkelpoisuutena ja
kuntatalouden kantokykyna (Pauni, 2012; Jauhiainen & Huovari, 2013) ja kuntien
kykyni selviytya perustehtivistaan, kuten palvelujen jarjestimisesta (Valtiovarainmi-
nisterid, 2012a'; Pauni, 2012). Siti tarkastellaan optimaalisena viestonkehitykseni
(Valtiovarainministeri®, 2012a; Jauhiainen & Huovari, 2013) ja osaavan tyovoiman
saatavuutena (Pauni, 2012; Jauhiainen & Huovari, 2013). Lisiksi elinvoimaisuutta
tarkastellaan yhdyskuntarakenteen tiiviyteni ja hyvini liikenneyhteyksina (Valtio-
varainministerio, 2012a; Pauni, 2012; Jauhiainen & Huovari, 2013) paikallisen
clinkeinoelimin vireytend (Jauhiainen & Huovari, 2013) ja clinkeinopolitiikkaa
tukevana johtamisena (Valtiovarainministerid, 2012a; Pauni, 2012; Jauhiainen &
Huovari, 2013).

Kuntaliitosselvityksissd kuntien elinvoiman ja toimintakyvyn arviointi on keskei-
nen osa-alue. Useissa kuntaliitosselvityksissa on elinvoimaisen ja toimintakykyisen
kunnan elementteihin liitetty palvelujen jirjestimisen edellytykset, demokratia ja
johtaminen, vetovoimaisuus ja kilpailukyky, talous- ja henkilostoresurssit sekd yh-
dyskunta ja ympiristo. Tamin tulkinnan mukaan kunnan elinvoimaisuus ja toimin-
takyky tarkoittavat sitd, ettd kunta pystyy vaikuttamaan kunnallisen itsehallinnon

1 Jyrki Kataisen (2011-2014) hallitus madritteli toteuttamallaan kuntapolitiikalla pyrkivinsa kohti
elinvoimaista kuntarakennetta. Valtiovarainministerién (2012a, 17) “Elinvoimainen kunta- ja palvelura-
kenne - kuntauudistusselvityksen” mukaan elinvoimaisuutta ja erityisesti kunnan elinvoimaisuutta mii-
ritellddn ensisijaisesti alueen viestorakenteen kautta. Jotta viestorakenne tukisi kunnan elinvoimaisuutta,
tulee sen olla riittdvin suurelta osin tyoikiista ja henkil6ston riittivaid palvelutarjonnan ylldpitamiseksi.
(ks. myds Paananen ym. 2014, 24) Toisena elinvoimaisuuden edellytykseni selvityksessa tuodaan esil-
le vahva paikallistalous ja elinkeinopolitiikka, joiden nihddan takaavan alueellisen kilpailukyvyn niin
kansallisessa kuin kansainvilisessa vertailussa. Uudistuksella elinvoimaisten kuntien tavoitellaan olevan
kykenevia turvaamaan mahdollisuudet “kuntien taloutta vahvistavalle kebittimistoiminnalle ja yhdys-
kuntarakenteen eheyttimiselle”. (Valtiovarainministerio 2012b.) Lisiksi elinvoimaista kuntarakennetta
tavoitellaan palvelujen turvaamisella, yhdyskuntarakenteen tiivistimiselld ja demokratian vahvistamisella.
Valtiovarainministerion tulkinnassa korostuu kuntien kyky vastata niille asetettuihin palveluvaatimuk-
siin, (vrt. Valtiovarainministeri6, 2012a, 17) jolloin kunnissa tapahtuva toiminta ja paikallisyhteisdjen
sosiaaliset prosessit jivit vihille huomiolle.
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ja kuntien perustehtivin kannalta keskeisilli alueilla. (esim. Pauni, 2012, 19-20)
Arvioinnin tavoitteena on ollut selvittdd, mitd todennikoisia vaikutuksia, hyotyja
ja haittoja kuntien yhdistymiselld olisi verrattuna itsendisten kuntien toimintaan
tulevaisuudessa. Elinvoiman nihddin koostuvan my®és kilpailuedun parantamisesta,
clinkeinojen kehittimisesta sekd tyopaikoista ja tydllisyyden hoidosta (esim. Koski
ym. 2013, 13).

Perinteinen elinvoimanikemys, jossa elinvoima nihddin resurssinikokulmasta
elinkelpoisuutena, on monien suomalaisten kuntien nikovinkkelista ollut melko loh-
duton ja lannistava (Paananen ym. 2014, 103). Erityisen huolen kohteeksi muodos-
tuivat véesto- ja elinkeinorakenteeltaan heikkeneviin kehityskierteeseen joutuneet
kunnat, joissa talouskin on kuralla. Niiden edellytykset selviytyd kunnan kestavin
kehityksen ja palvelujen turvaamisesta muuttuvissa olosuhteissa nayttivit heikoilta.
Elinvoimaisuus ei kytkeytynyt ainoastaan heikkoon taloudelliseen asemaan vaan
myos kuntien keskiniisiin riippuvuuksiin toiminnallisesti, palveluiden ja yhdyskun-
tarakenteen kehittdmisen kannalta. Kunnan on selviydyttiva palveluiden jirjestimi-
sestd ja muista kunnalle kuuluvista tehtivistd — ja tissd suuri viestopohja ja riittavit
taloudelliset voimavarat muodostuivat hallitsevan ajattelun mukaan kriittisiksi.
Lisaksi kuntien rahoitusjirjestelmissi tapahtunut muutos korosti kunnan oman ve-
ropohjan merkitysti ja toi mukanaan verotulojen tasausjirjestelmin, joka muodosti
aiemman kantokykyluokituksen kaltaisen “puskurin” kuntien toimintaedellytysten
tasaamiseksi. Koska uusi jarjestelmi oli entistd lapindkyvampi, alettiin puhua "elat-
tdjakunnista’ ja “eldtettdvisti kunnista” Verotulojen tasausjirjestelmin katsottiin
pitivin kannattamattomia kuntia hengissi. Elinkelpoisuutta kuvaavien kriteerien
perusteella pienet kunnat alkoivat merkityksellistyi elinkelvottomiksi. (Laamanen,
2007, 268, 274)

Kotimainen elinvoimakeskustelu on kiinnittynyt vahvasti kunta- ja palvelura-
kenteiden uudistamistyohon. Alueen elinvoimaisuuden lisddntyminen liitetiankin
kuntaliitoksen hy6tyihin. Suuren yhteniisen alueen oletetaan luovan otolliset edel-
lytykset elinkeinotoiminnalle. Koska elinvoiman kasvua on yleensi vaikea todentaa
lyhyella aikavililld, sen positiiviset vaikutukset on myos helppo kyseenalaistaa.
(Airaksinen ym. 2012; Koski, 2015a) Esimerkiksi Paras-hankkeen kohdalla kuntia
kannustettiin valtionhallinnon toimesta liittymédin yhteen muun muassa yhdisty-
misavustuksin (Vartiainen, 2018, 28). Kuntaliitosten vaikutuksia elinvoimaan ja
elinkeinoihin on tutkittu niukasti, mikd on johtanut siihen, ettd perustelut kuntalii-
tosten elinkeinovaikutuksista vaikuttavat pohjautuneen uskomuksiin ja oletuksiin
tutkitun tiedon sijasta, olipa kyse sitten valtiotason tai paikallistason paitoksente-
osta (Koski ym. 2013; Koski, 2015a; Vartiainen, 2018). Kuntaliitosten elinkeino-
vaikutuksia kisittelevin seurantatutkimuksen tulosten perusteella vaikuttaisi silta,
ettd Paras-hankkeen aikana toteutetut kuntaliitokset eivit ole tuoneet tavoiteltuja
hy6tyjd ainakaan elinkeinotoiminnan nikokulmasta. Vaikuttaa siltd, ettd pelkka
kuntarajojen poistaminen ei tee kunnasta sen houkuttelevampaa asuinpaikkaa tai
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yrityksen sijoittumiskohdetta, vaikka "paperilla” kunnan asukasluku liitoksen my6ta
kasvaisikin. (Vartiainen, 2018, 28)

Elinkelpoisuuden lisiksi tai vastapainoksi on kuntien elinvoimasta nikemyksia,
joissa kunnan itsehallinnollinen merkitys nostetaan osaksi elinvoimatematiikkaa
(esim. Paananen ym. 2014), jolloin tavoiteltava elinvoimainen kuntarakenne nih-
diidn sellaisena, etta se vastaa kuntalaisten tarpeisiin vaikuttaa ja osallistua paitok-
sentekoon ja lisdtd kuntalaisten vaikuttamismahdollisuuksia entisestaan. Kun pai-
notetaan yhteisosta nousevaa elinvoimaa, ymmarretdin kunnan olevan ensisijaisesti
asukkaidensa muodostama yhteiso, joka hyvinvointipalveluista huolehtimalla luo
edellytykset kunnan elinvoimaisuudelle. Lisaksi kunnan elinvoimaisuutta maarit-
tavd tekija on sen kyky sopeutua ympiristossd tapahtuviin muutoksiin ja uuden-
laisiin vaatimuksiin. Kunnan elinvoima voidaan nihda myés vuorovaikutuksena,
jossa korostetaan sosiaalista padomaa, paikallisyhteisojen, verkostojen ja yksiloiden
osallisuutta (Paananen ym. 2014; Hytonen ym. 2018). Timin nikemyksen mu-
kaan sosiaalinen pdioma toimii yhtend kunnan elinvoiman rakennusaineena. Kun
kunnassa on paljon sosiaalista pidomaa, paikallisyhteisojen ja verkostojen osallisuus
kiinnittaa kuntalaisten huomion kollektiivisiin etuihin ja saavutuksiin (Paananen
ym. 2014, 18). Sosiaalisen pddoman ansiosta nima toimijat voivat toimia rikkaassa
vuorovaikutuksessa yhteisten paimiirien saavuttamiseksi. Kunnan tehtivini on
tukea titd vuorovaikutusta tukemalla luottamuksellisen ilmapiirin syntymistd ja
kehittii keinoja vuorovaikutuksen ja kumppanuuden lisiimiseksi. (Sallinen, 2011;
Paananen ym. 2014) Paikallisidentiteetti nihdain erityisena osallisuutta tukevana
elementtina, ja sithen liittyy my6s nakemys kunnasta erilaisten eliméntapavalintojen
mahdollistajana. (Paananen ym. 2014, 18) Elinvoima voidaan nihdid myos uuden
luomisena. Se viittaa proaktiiviseen toimintatapaan, strategisiin valintoihin, kunnan
“uudelleenkeksimiseen” ja -asemoimiseen, sekd demokratian ja osallisuuden kaytin-
tojen kehittimiseen. (Paananen ym. 2014; Huovinen, 2017; Hyténen ym. 2018)

Niin ollen elinvoiman kisitteelle on annettu hyvin erilaisia ja joskus my6s kes-
kendin ristiriitaisia maaritelmid. Elinvoiman kisitteessd saattavat kietoutua yhteen
elinkeinopolitiikka sekd laajemmat toimintaympiriston ja vetovoiman kehittimiseen
pyrkivit toimenpiteet. (Hyténen ym. 2018, 5) Suomalaisen elinvoimakeskustelun
voidaan nihdi olevan omalaatuinen hybridi sen yhdistdessd hallinnollisen elinkel-
poisuuden seki yhteisdjen toimintakykyisyyteen ja elavyyteen liittyvan sosiaalisen
padoman. Elinvoimalla tarkoitetaan lihinni jotakin sisisyntyistd, jota kuitenkin
pyritaan vahvistamaan ulkoa piin asetetuilla normeilla ja toimenpide-ehdotuksilla,
ja jota myos arvioidaan ulkoisin mittarein. Elinvoiman ymmirretdin olevan myds
jotakin paikallista ja ainutlaatuista, miki muuttuu paikan lisiksi myos ajassa (Paa-
nanen ym. 2014, 25). Esimerkiksi 1990-luvun laman aikana elinvoiman luomisen ja
yllapitimisen tehtivi oli hyvin tirked. Ymparistotehtivi ja elimantapojen mahdollis-
tajan rooli ovat puolestaan nostaneet merkitystaan viime aikoina. Viimeisten vuosi-
kymmenien aikana rooli palveluissa ja etenkin hyvinvointipalveluissa on korostunut
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muiden roolien kustannuksella, mutta viime aikojen kehityspiirteet antavat aiheen
olettaa, ettd tulevaisuudessa perustehtivd méirittyy taas muiden kuin palvelujen pe-
rustalta. (Haveri & Majoinen, 2017, 52-53) Kun kunnan elinvoimaa tarkastellaan
useista nikokulmista saattaa niistd avautuakin erilaisia mahdollisuuksia kuntatason
tulkintaan. Niin ollen kuntatason elinvoimapolitiikka voi toimintana litkkua hyvin
kapeasti ymmirretyn “kovan” elinkeinopoliittisen toiminnan kautta kohti erittainkin
laaja-alaista ja “pehmeii” hyvinvointi- ja ympiristdajattelua. (Hyténen ym. 2018, 6)
Kuntien itsendisyyden edellytysten kiristyessa kunnan elinvoiman lisiksi myos
vahvalle kuntataloudelle on ryhdytty antamaan ensisijainen asema palvelujen
tuottamiskykyyn vaikuttavien tekijoiden joukossa. Kuntarakenteen tulee olla muu-
tettavissa, jos sen avulla voidaan vahvistaa kuntien taloudellista asemaa (Laamanen,
2007, 274-275). Kunnan elinvoimanikdkulman ja talouden ensisijaisuuden saa-
dessa suuremman painon kunnan itsendisyyden edellytysten tarkastelussa kuntien
ja valtion viliset suhteet saavat 2000-luvun hallitsevassa ajattelussa uudenlaisen
muotoilun. Kunnan riippumattomuus valtiosta muodostuu hallitsevassa ajattelussa
kuntien taloudellisen vastuuttamisen vilineeksi, vaikka riippumattomuus valtiosta
on aina muodostanut osan itschallinnon konseptia (Haveri & Majoinen, 2017, 42).
Vastuullistamisen sisdistamista kuvaa se, ettd toisin kuin hyvinvointivaltion rakennus-
vaiheessa taloudelliselle riippuvuudelle valtiosta ei ole legitimiteettid. Pienen kunnan
olemassaolon legitimiteetti kyseenalaistuu, jos se on riippuvainen sille maksettavista
valtionosuuksista (Laamanen, 2007, 275). Talouden ensisijaisuuden korostuessa
kunnan itsendisyyden miarittelyssd ajaudutaan kiytinnossd “jatkuvan kriisin poli-
tilkkaan”. Kuntatalouden osalta taloudenhoito niyttai olevan pyrkimysti tilaan, jota
ei koskaan saavuteta. Niin se ndyttdd aina vaativan poikkeuksellisia toimenpiteita ja
tiukkaa itsekuria. (ks. Kantola, 2002) Kuntia vaivaakin talouden perusongelma, jat-
kuva niukkuus, jolloin palvelutarpeita on koko ajan enemmin kuin niiden tuottami-
seen on kaytettavissa voimavaroja. Tarpeet pyrkiv'zit kasvamaan voimavaroja nopeam-
min (Robbins, 1952, 24-45). Taloudenpidossa niukkuudesta seuraa, etti rajalliset
voimavarat on allokoitava sinne, missd ne tuottavat eniten hyvinvointia ja jokaisen
kunnallisen palveluyksikon pitiisi kdyttdd nima voimavarat mahdollisimman tulok-
sellisesti eli kustannustehokkaasti ja vaikuttavasti (Meklin & Vakkuri, 2011, 285).
Vaikuttaa silti, ettd kuntien taloudellisen itsehallinnon liikkumavaralle on kuiten-
kin asetettu monenlaisia juridisia ja tosiasiallisia reunachtoja. Yleisen toimivaltansa
puitteissa kunnat voivat ottaa hoitaakseen erilaisia tehtivii (esim. Sallinen, 2007).
Keskeiset kuntien jarjestimit hyvinvointipalvelut perustuvat kuitenkin lakiin, joka
merkitsee, etti lakisiiteisten menojen osuus kuntien toiminnassa on suuri, miki
on kuntien taloudellisen itsehallinnon osalta merkittivi normatiivinen reunaehto.
Kunnan itsehallinto, mahdollisuus vaikuttaa palvelujen jirjestimistehtaviin, on siis
melko vihiinen. Tosiasiallisen itsehallinnollisen liikkumavaran suhteen kunnat ovat
eri asemassa. Huonossa taloudellisessa asemassa olevat kunnat pystyvit jirjestimain
vain sen, minka lainsaadinté edellyttai eli kunnan itsehallinto on pieni. Hyvissa
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taloudellisessa asemassa olevat kunnat taas voivat jirjestdi tai tukea muitakin kuin
lakisditeisid toimintoja eli niilld on itsehallintoa lakisditeisten tehtavien harkin-
nassa. My6s kuntien samalla tehtivinimikkeelld jirjestimit palvelut vaihtelevat
monipuolisuudessaan, saavutettavuudessaan ja laatutasossaan. Niin ollen kuntien
jarjestimien palvelujen taso vaihtelee kdytinndssi minimitasosta ylospdin. Lainsada-
dinnolla ei myoskdan endd madrita, miten kunnan on jirjestettavi palvelut. Kunnat
voivat tehdi palvelut itse, yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa tai ostaa pal-
velut kuntaorganisaation ulkopuolelta. Vaikka kuntien on hoidettava erityislainsaa-
didnnossd maarityt tehtivit, on kunnilla siis suuri vapaus paittaa tavoista, joilla se
lain mairidman toiminnan toteuttaa. Oleellinen kysymys toimintavaihtoehtojen
kannalta on se, missi miirin kunta voi toimintatavoillaan vaikuttaa menoihinsa,
hillitd niiden kasvua, mutta samalla varmistaa lainsiidinnon miirittimat, riittivin
tasoiset palvelut. (Meklin & Vakkuri, 2011, 289-290)

Talouden ensisijaisuus luo lisiantyvia painetta vaatimuksille kuntien talouden
tasapainosta, miki nihddan yhteni keskeisend reunachtona kuntien taloudelliselle
itsehallinnolle. Tdmin mukaan tulojen on riitettava pitkilla aikavililla seka kiytto-
menojen etti investointien maksamiseen. (Meklin & Vakkuri, 2011, 287) Kuntien
taloudellista tasapainoa voidaan tarkastella useasta nikokulmasta, joista tyypil-
linen tapa on tarkastella siti talousarvion ja tilinpaatoksen tuloslaskelman yli- tai
alijadmaisyydelld. Kunnan talouden tasapainon tarkastelu edelld mainitulla tavalla
ei anna kuvaa siitd, tarkoittaako ylijaama hyvia palveluja vai pdinvastoin tai johtu-
vatko huonot talousluvut siitd, etti kuntalaisille tarjotaan erinomaisia palveluja (ks.
Meklin, 2019, 62). Kunnan talous voi olla alijiimaiinen, mutta velaton ja kunnan
talous voi olla ylijidmainen, mutta velkainen. Kuntatalouden tasapainoa voidaan
myos tarkastella erilaisin taloudellisin kokonaisuuksin sen mukaan, onko kyseessa
kunta vai kuntakonserni (ks. Meklin, 2019, 64). Kunnan tulolaskelman yli- ja alijaa-
mien osuus on useissa kunnissa melko pieni verrattuna kunnan tai kuntakonsernin
tasckokonaisuuteen tai vaikkapa omaan piiomaan.

Oleellinen osa kunnan palvelujen tuottamiskyvyn kannalta on taseesta nakyva
kunnan varallisuusasema, jossa saattaa olla huomattavia eroja samanlaisen tasapaino-
luvun omaavien kuntien vililli (ks. lihemmin esim. Meklin, 2019, 67). Niin ollen
ylijaamaiset tilinpaitokset eivit anna valttaimatta tarkkaa ja oikeata kuvaa kunnan
taloudellisesta tilasta, koska siind jii taka-alalle kunnan tai kuntakonsernin taseen
varallisuuden tai velvoitteiden tila. Emokunnan ja kuntakonsernin taseisiin sisil-
tyy organisaation tulevaisuuden kannalta sekd hyvid, ettd huonoja asioita, joiden
merkitys saattaa olla suurempi kuin tuloslaskelmissa ylijzdmin muodossa osoitettu
talouden tasapaino. Kuntaorganisaation tasapainon ja kuntalaisten verorahoilla jir-
jestettyjen palvelujen suhde on siis monimutkainen: kunnan tulot ja menot saattavat
olla tasapainossa, mutta kuntalaiset saavat heikkotasoisia palveluja, tai painvastoin
tasapainon kanssa taisteleva kunta saattaa tuottaa erinomaiset palvelut kuntalaisille
(Meklin & Vakkuri, 2011, 287).
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Kuntien talouden ja palvelujen tuotantokyvyn korostuminen kuntarakennetta
koskevassa keskustelussa merkitsee keskeisend ajattelutapana olettamusta taloudel-
lisista mittakaavaeduista, jonka mukaan yksikkokoon kasvattaminen lisad palve-
lutuotannon tehokkuutta (Vakkuri ym. 2010, 27), jolloin hallitsevassa ajattelussa
ratkaisuksi esitetdin kuntakoon kasvattamista kuntaliitoksin. Kuntarakennetta kos-
kevassa keskustelussa ovat sen osapuolet padsaintoisesti joko kuntaliitoksia vastaan
tai sen puolesta. Keskustelun osapuolien perusteluissa kunnan tehtivit saavat erilai-
sen painon. Kuntaliitoksia puoltavan hallitsevan ajattelun ddrimmaisessd ulottuvuu-
dessa kunta on osa valtiokoneistoa ja kunnan alue ja toiminta on saddeltavissi sille
asetettujen tehtivien mukaisesti. Kuntaliitoksia vastustavan ajattelun darimmaiisessa
ulottuvuudessa puolestaan kunta niyttiytyy itseisarvoisena itsehallintoyhteisona.
Niiden adrimmiisten kuntakisitysten viliin muodostuu jatkumo, jossa kuntara-
kennekeskustelu aktualisoituu. Niissd kuntakisityksissa on kysymys kunnan itsendi-
syyden edellytysten mairittelystd ja kriteereistd. Kuntaliitoksia vastustava ajattelu
esittdd ratkaisuksi julkisen sektorin sadsto- ja rationalisointipaineisiin kuntaliitosten
sijasta kuntayhteistyon mahdollisuutta ja muita palvelutuotannon tehostamiseen
tihtiivii toimenpiteiti. (Laamanen, 2007, 259, 266-267)

Kuntarakennetta koskevan keskustelun osapuolia yhdistda kuitenkin 2000-lu-
vulla vahvistunut huoli kuntien elinvoimasta ja kyvystd jirjestid kuntalaisille seka
lakisaiteidet ettd kunnan yleisen toimialan mukaiset palvelut. Puhe elinvoimasta
alkaa saada aikaan liikettd itsehallintojatkumolla. Hallitseva ajattelu ja siitd poikkea-
va ajattelu lihenevit toisiaan muodostamalla konsensuksen, joka syntyy siitd, ettd
sopeutuminen voi tapahtua liitosten lisiksi myos kuntien yhteistyolla. Ratkaisuksi
muodostuu kuntien rajojen muuttamisen sijaan niiden ylittiminen yhteistoiminnan
avulla (Laamanen, 2007, 267, 270). Se lihtee ajatuksesta, etti yksi koko ei sovi kai-
kille. Strukturoidut, standardisoidut ratkaisut eivit vilttimitei ole funktionaalisia
ratkaistaessa paikallisperdisid ongelmia erilaisissa operationaalisissa ymparistoissa.
(Dollery ym. 2010; Airaksinen & Haveri, 2012). Paikallisten hallintojen suori-
tuskyky, vaikuttavuus ja tehokkuus eivit ole hallinnon koon funktio; suurempi ei
vilttimitti ole parempi, kun puhutaan paikallishallinnosta (Dollery ym. 2010, 24).
Hallitseva ajattelu taipuu konsensukseen visioimalla, ettd seutuyhteistyon kautta
voitaisiin edetd suurkuntiin johtaviin monikuntaliitoksiin (Laamanen, 2007, 271).

2000-luvulle tultaessa sopeuttamisen ratkaisuksi muodostunut kaksikirkinen
strategia pyrki aktiivisesti edesauttamaan sekid kuntaliitosten ettd seutuyhteistyon
edistamistd. Poikkeavassa ajattelussa tartuttiin voimakkaasti ajatukseen kuntien
vilisestd seutuyhteistyostd. Kun valtio aktivoitui kuntayhteistyon edistimisessd,
poikkeavassa ajattelussa voitiin yhtyi tihin osaan kunta- ja aluerakenteita koskevaa
tavoitteenasettelua. Niin kaksikidrkinen strategia rakentui kompromissiksi, joka
tarjosi kaksi vaihtoehtoista ratkaisua kuntien toimintaympiriston muutoksen edel-
lyttamille sopeutumiselle. Se merkitsi paikallista strategista valintaa niiden etene-
missuuntien vililli. Kunta- ja palvelurakenneuudistus ja Paras-puitelaki (169/2007)
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antoivat legitimiteetin kaksikarkiselle sopeutumisstrategialle. Konsensusstrategiassa
kysymys oli siitd, annetaanko myds pienten kuntien ottaa vastuu palveluista ja la-
hiympiriston kehittimisesti. (Airaksinen ym. 2012) Legitimiteetti kaksikirkiselle
strategialle muodostui siten, ettd seutuyhteistyé edusti kompromissia liitoshalut-
tomuuden seki elinkeinojen kehittimistarpeiden ja palvelujen turvaamisen valilla.
(Laamanen, 2007)

Suomessaon ollut tahin saakka perusperiaatteena niin sanottu yhteniiskunta-ajat-
telu ja sithen pohjautuva tehtivimiirittely. Eurooppalaisten kunnallishallintojen
vertailun perusteella suomalaisen kunnallishallinnon erityispiirre on, ettd Suomessa
hyvin erilaisia kuntia koskee poikkeuksellisen raskas palveluvelvoite. Kaikkia kuntia
koskevat samat vastuut riippumatta niiden vaestéllisesta tai maantieteellisesta koos-
ta, sijainnista tai taloudellisesta tilanteesta. Esimerkiksi kallis erikoissairaanhoitovel-
voite on todellisuutta yhti lailla pienille saaristokunnille kuin suurille kaupungeille.
(Haveri & Majoinen, 2017, 48—49) Ajoittain on tullut esiin keskustelua kuntien
keskiniisestd erilaistumisesta, kun on pohdittu sita, tulisiko my6s lainsiddannnossa
siirtyd suomalaiselle paikallishallinnolle ominaisesta yhteniiskunta-ajattelusta suun-
taan, jossa erilaisilla kunnilla olisi erilaisia tehtivid, vastuita, oikeuksia ja velvolli-
suuksia (ks. esim. Jintti, 2016; Jintti & Sinervo, 2019; Lavapuro ym. 2019; Sinervo
& Jantti, 2021). Vaikka kuntien erilaistuminen on tunnistettu myos valtion tasolla,
kansallisessa reformipolitiikassa sen merkitystd ei vield ole juurikaan huomioitu,
vaan kuntien tehtivid ja voimavaroja méiritellaan yhtendiskunta-ajattelun pohjalta
erdin poikkeuksin: kunnille yhteniisesti lisitadn tehtivid tai otetaan pois kuten Si-
pilan hallituksen (2015-2019) ja Rinteen-Marinin hallituksen (2019-) kaavailemat
sosiaali-ja terveydenhuollon uudistukset, joissa ndima kuntien tehtivat siirrettiisiin
maakunnalle tai muulle suuremmalle alueelliselle yksikélle jirjestettiviksi (Sten-
vall ym. 2018; Meklin ym. 2019; Valli-Lintu, 2019; Mcklin ym. 2020). Sipilin
hallituksen esittima uudistus sosiaali- ja terveydenhuollon tehtivien siirtimisesta
perustettaville maakunnille ei toteutunut (ks. esim. Valli-Lintu, 2019). Sen sijaan
tata tutkimusta kirjoitettaessa 2021-2022 eduskunta hyviksyi kesikuussa 2021
Rinteen- Marinin hallituksen (2019-) uudistuksen sosiaali- ja terveydenhuollon
tehtivien siirtimisestid eriin poikkeuksin (Helsingin erityisasema) perustettaville
hyvinvointialueille.

2.3 Kuntien uudistaminen kokeiluilla ja lainsadadannolla

Kunnallishallinnon murroksen aikaan 1990-luvulla alkoi kuntien uudistamisen
tukeminen, vauhdittaminen ja ratkaisujen etsiminen kansallisten kuntareformien
avulla. Suomessa kuntarakenteen, kuntien yhteistyon ja palvelurakenteen kehitti-
minen on usein turvattu ja toteutettu erilliselld lainsdadannolld kuten esimerkiksi
laki vapaakuntakokeilusta (718/1988), laki seutuyhteistyokokeilusta (560/2002),
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Kainuun maakuntahallintokokeilusta (343/2003) ja kunta- ja palvelurakenneuudis-
tuksesta (169/2007). Niissi lakeihin perustuvissa hallinnonuudistuksissa voidaan
nihda kaksi pailinjaa. Ensinnikin ovat uudistukset, joilla on tavoiteltu palvelujen
laadun ja saatavuuden turvaamista seki yhdenvertaisia palveluja kautta maan. Niis-
si uudistuksissa on ollut pyrkimykseni joko kerralla uudistaa hallintoa (kunta- ja
palvelurakenneuudistus, kuntarakenneuudistus) tai koota kuntien vastuulla olevia,
erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon tehtivid suurempiin kokonaisuuksiin. Toi-
sena uudistamisen tapana ovat olleet kokeilut, joiden tavoitteena on ollut saada
kokemuksia kuntien vilisen yhteistyon lisiamisen vaikutuksista. Seutuhankkeessa
pyrittiin edistimiin kuntien vapaachtoista yhteisty6td, Kainuussa taas kokeiltiin
maakunnallista kansanvaltaista aluehallintoa. Uudistamis- ja kokeilulainsdidanto
tavallaan kiteyttdd kuntarakennckeskustelun keskeisii ajatuksia. (Jantti, 2016,
58-59)

Ajatuksellisesti uuteen aikaan suuntaamista edustaa 1980-luvulta lihtien
kiihtynyt julkisen sektorin rationaliteetin siirtyminen hyvinvointikysymyksista
tehokkuusajattelun voimistumiseen (Julkunen 2001; Niemelid & Saarinen 2012;
Jantti, 2016). Kokonaisvaltaisen ja mairitietoisen julkisen hallinnon uudistamisen
voidaan katsoa alkaneen Holkerin hallituksen (1987-1991) ottaessa hallitusohjel-
maan luvun hallinnon kehittimisesti. Hallinnon uudistusohjelma koostui useista
hankkeista, mutta oleellisena piirteeni oli tulosohjaus-, tulosjohtamisuudistukseksi
kutsuttu uudistus, jonka voidaan katsoa merkinneen valtion hallinnon kidintimista
managerialismin suuntaan (Heuru, 2000, 255-256). Hallitusohjelmassa painotet-
tiin hallinnon toimivuuden ja joustavuuden lisddmistd sekd hallinnon parempaa
palvelukykyi, tehokkuutta ja tuottavuutta (Haveri, 2002, 9). Muutos manageria-
listiseen, tulosjohdettuun ja entistd tehokkaampaan kunnallishallintoon merkitsi
huomion kohdistamista toiminnan itseisarvosta toiminnan tuloksiin, eli demokra-
tian toteuttamisesta kunnan toiminnan tehokkuuteen, mika johti my6s huomion
kiinnittymistd kunnan johtamiseen. Merkittavii oli my6s valtion ja kunnan suhteen
muuttaminen niin, etti tavoitejohtamisen idea oli mahdollista toteuttaa my6s siina.
Tama edellytti valtion siirtymistd normiohjauksesta tavoiteohjaukseen silloinkin,
kun ohjaus suunnattiin kuntiin. Samalla tilanne oli muutettava silli tavoin, etti myos
kunnat alkoivat itse asettaa itselleen tavoitteita ja toimia niiden edellyttimalld tavalla.
(Heuru, 2000, 258) Tuona aikakautena kuntajohtamisessa tapahtunutta muutosta
Haveri (2002, 4) kuvaa paradigmaattiseksi byrokraattis-legalistisen hallintoparadig-
man siirtyessa syrjaan uuden julkisjohtamisen tieltd. Uusi julkisjohtaminen, joka on
tunnetumpi englanninkieliseni New Public Managementtina (NPM), on 1980-lu-
vulta lihtien vaikuttanut vahvasti julkisen sektorin organisaatioiden tutkimiseen ja
kehittimiseen. Alkujaan NPM on lihtenyt liikkeelle lihinna anglosaksisissa maissa
ja sen vaikutus onkin ollut hyvin voimakas Uudessa-Seelannissa, Australiassa, Isos-
sa-Britanniassa, Kanadassa ja Yhdysvalloissa. Kansainvilistymiskehityksen myota
NPM:n johtamisopit ovat levinneet my6s anglosaksisten maiden ulkopuolelle seka
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tutkimuksena ettd kiytinnon sovelluksina siten, ettd eri maiden hallintoreformit
muistuttavat toisiaan varsinkin strategiatasolla (Pollitt ym. 1997; Caiden, 1999; Ha-
veri, 2002) ja siitd tuli etenkin linsimaiden hallinnon uudistuksia ohjaava hallitseva
ajattelumalli (Pollite, 1993; Hood, 1996; Pollitt ym. 1997; Temmes & Kiviniemi,
1997), vaikka sen soveltamisessa on suuria eroja eri maiden valilla..

Valtioneuvoston tuolloin litkkeellepanemia nelja tirkeintd uudistusta koko kun-
nallishallintoon vaikuttaneina reformeina ja niihin sisiltyvini orientaatioina olivat
vapaakuntakokeilu, kuntalaki (365/1995), valtionosuusjirjestelmin uudistaminen
(688/1992) scki tulosohjaus ja -johtaminen. (Haveri, 2002, 9) Huomattavaksi
kunnallishallinnon kehittimiskeinoksi sittemmin muodostuneista kokeilulaista
1990-luvun lopulla (1988) kiynnistetty vapaakuntaakokeilu (718/1988) oli mer-
kittivi avaus (Sipponen, 2016, 113). Kokeilun tarkoituksena oli saada kokemuksia
siit, miten voidaan vahvistaa kunnallista itsehallintoa, lisiti kuntalaisten osallistu-
mismahdollisuuksia, kehittdd kunnallishallintoa paikallisia oloja paremmin vastaa-
vaksi, kdyttad kuntien voimavaroja entistd tehokkaammin seki parantaa kunnallisia
palveluja (Tihti, 1992, 193-194). Vapaakuntalain perusteella siidettiin myds laki
(592/1989) vapaakunnan oikeudesta poiketa eriistd siannoksistd ja maarayksistd
seki erdisti valtion viranomaisten antamista méiiiriiyksistii (Havcri, 2002, 10). Vapaa-
kuntakokeilun poikkeamisoikeudet sisilsivit mm. oikeuden, ettd yksi kunta voi mo-
nen kunnan puolesta hoitaa jonkin kunnalle kuuluvan tehtivin. Kokeilussa kunnat
kehittivit uusia toimintamalleja esimerkiksi keskindisen yhteistyon osalta. Kokeilu
mahdollisti my6s kunnan hallinnon rakenteiden jirjestimisen laista poikkeavaksi
ja valtuuston paitosvallan delegoinnin entisti vapaammin siten, ettd delegoinnin
vastaanottaja saattoi olla my6s viranhaltija. (Heuru, 2000, 273-275)

Heurun (2000, 275) mukaan vapaakuntakokeilu vei managerialismin suoma-
laiseen kunnallishallintoon. NPM-ty6kaluihin kuului hajauttaminen seka hallin-
tojarjestelma- ettd organisaatiotasolla, markkinamekanismien hy6dyntiminen,
huomion kohdistaminen organisaatioiden tuotoksiin ja tehokkuuden arviointiin
panosperusteisen budjetoinnin ja toimintatapojen sijasta seka yleisesti geneeris-
ten johtamisoppien seuraaminen. (ks. Temmes & Kiviniemi, 1997; Stoker, 1999;
Haveri, 2002; Salminen, 2008) Vapaakuntakokeilulla kunnille tarjottiin enemmin
vapauksia paittdd paikallisesti asioistaan, kuten esimerkiksi hallintorakenteistaan.
Vaikka vapaakuntakokeilulla ei ollutkaan suuria konkreettisia vaikutuksia kunnal-
lisen itsehallinnon vahvistamiseksi, se toi uusia nikékulmia kunta-valtio-suhteen
tarkasteluun lisiten kuntien toimintaympiriston, paikallisasiantuntemuksen ja pai-
kallisen toimivallan merkitysti osana kuntien toimintaa. (Méttonen, 2011; Jintti,
2016) Vapaakuntakokeilu antoi mahdollisuuden kunnallisen itsehallinnon vahvis-
tumiseen ja loi perustaa kunnan poliittista roolia korostavalle tavalle nihdi kunta
suhteellisen itseniiseni paikallisista oloista vastaavana yhteisoni (Ryyninen, 2015;
Jantti, 2016). Vapaakuntakokeilu jai 1990-luvulla Suomea kohdanneen laman alle
ja itsehallinnnon kehittimiskokeilut vaihtuivat talouden sadstotoimiin. Vapaakun-
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takokeilulaki oli voimassa vuoteen 1992, mutta sen voimassaoloaikaa pidennettiin
vuoden 1996 loppuun asti.

Vapaakuntakokeilua seurasivat vuoden 1995 kuntalakiuudistus ja vuoden 1992
valtionosuusuudistus. Nimi molemmat lait tihtisivit kuntien itschallinnon ja
taloudellisen liikkumavaran vahvistamiseen. Vuoden 1995 kuntalakia (365/1995)
voidaan luonnehtia mahdollistavaksi, silli sen nihddin edeltdjidgin paremmin
huomioivan kuntien erilaisuuden ja mahdollistavan aiempaa paremmin paikallis-
ten valintojen tekemisen kunnissa. Lisaksi aluehallinnon uudistaminen ja valtion
keskusvirastojen lakkauttaminen liittyivdt valtionohjauksen heikkenemiseen.
(Julkunen, 2001, 117; Jantti, 2016, 91) Vuonna 1992 perusteellisesti uudistettu
kuntien valtionosuusjirjestelmi (kuntien valtionosuuslaki 688/1992) tarjosi kun-
nille enemmin mahdollisuuksia paittda tehtiviensi hoitamisesta ja rahoituksen
kohdentamisesta paikallisesti. Valtionosuusuudistuksessa luovuttiin korvamerki-
tyistd valtionosuuksista ja siirryttiin laskennallisiin valtionosuuksiin. Kunnat saivat
sen myota kiyttoonsi laajemman keinovalikoiman talouden sopeuttamiseksi, mika
lisasi kuntien taloudellista paitosvaltaa sen suhteen, kuinka ne hoitavat niille laissa
madritellyt tehtivit. (Haveri, 2002, 13) Kun vuosien 1990-1993 laman seurauk-
sena valtio ajautui suuriin taloudellisiin vaikeuksiin, se joutui siirtimadin omia vas-
tuitaan kunnille. Valtionosuusuudistus oli siind tilanteessa kayttokelpoinen tyokalu.
Kunnat otettiin mukaan julkisen talouden tasapainottamiseen. Kunnat pystyivitkin
kiitettavisti tasapainottamaan julkisen talouden vaikeaa tilannetta. (Meklin ym.
2019, 77-78)

2000-luvun alussa kokeiluihin perustuva kuntien uudistaminen sai jatkoa
seutuyhteistyokokeilulla ja Kainuun hallintokokeilulla. Niissi valtiojohtoisissa
kokeiluissa uudistusajattelu on perustunut ideaan rakenteellisesta uudistamisesta ja
uudelleenskaalauksesta tarkoittaen kuntien koon kasvattamista. Aluksi tapahtui kui-
tenkin niin, etta pyrittiin voimavarojen kokoamisen strategiana lisaiamain kuntien
vilisti vapaachtoista yhteistydti (Haveri & Majoinen, 2017, 50). Timin ajatuksen
mukaisesti vuosina 2000-2005 toteutettiin kuntien vapaachtoisuuteen perustuva
seutuyhteistyd- ja seutuvaltuustokokeilu kokeilulakeineen (560/2002; 62/2004).
Taustalla vaikuttivat kuntien toimintaymparistén muutokset, erityisesti talouden
nikokulman laajeneminen ylikunnalliseksi sekd kasvaville kaupunkiseuduille
keskittyvid muuttoliike. (Sipponen, 2016, 114) Seutu- hankkeessa kehittimisen ni-
kokulmana oli toimintaympiriston muutoksiin sopeutuminen kuntien kohdatessa
yhi monimutkaisempia ongelmia, joita ne eivit pystyneet yksindan ratkaisemaan
ja jotka alueen paattdjit tunnistivat tissd verkostoihin pohjautuvassa kokeilussa
(Airaksinen & Haveri, 2012, 306-307). Kokeilun loppuarvioinnissa (Airaksinen
ym. 2005) todettiin, etta syvillisen yhteistyon kdynnistimisen kynnys oli seuduilla
kuitenkin korkea ja ettd Seutu- hankkeessa saavutettiin tavoitteisiin nihden vihiiset
tulokset. Konkreettisten tulosten jdiddessi vahiisiksi hanke lakkautettiin vuonna
2006 (Sipponen, 2016, 114).
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Seutuyhteistyon kokeilun etenemisti ja tulosten saavuttamista vaikeutti, etti uu-
distamisen nikokulmat joutuivat erdinlaiseen konfliktiin keskenain. Mitd konkreet-
tisempaan vaiheeseen seutuyhteistyokokeilussa tultiin jaolisi pitanyt tehda padeoksia,
aivan toisenlainen nikokulma alkaa vaikuttaa paitoksentekijéiden ajatuksissa. Jotta
kokeilussa olisi paasty konkreettisiin tuloksiin, olisi pitinyt purkaa olemassa olevia
rakenteita ja luovuttaa osa paitoksentekovallastaan yhteisille organisaatioille. Tassa
vaiheessa kuitenkin kunnat perdytyvit muutoksesta “kalkkiviivoilla” Kuilu kokeilun
seminaari- ja konferenssipuheiden ja todellisten tulosten vililli oli ilmeinen. T4sta
ilmiosta on kokeilun arvioinnissa kiytetty nimitystd “retoritkkamuuri”. Retoriikka-
muuri syntyi uudistamisen nikokulmien vilisesta konfliktista; paitoksentekijoiden
oli mahdotonta tehdi paitostd pelkistidin alueellisesta nikokulmasta, koska heidin
mandaattinsa oli saatu paikallistason ddnestdjilta. (Airaksinen & Haveri, 2012, 307)

Seutu- hankkeen kanssa suunnilleen yhti aikaa toteutettiin Kainuun hallintoko-
keilu (2003-2012) siti varten siidetyn kokeilulainsiidinnon (343/2003) turvin.
Strategiana oli edelleen voimavarojen kokoaminen kuntien vilisen yhteisty6n avulla.
(Jantti, 2016, 62) Tarkoituksena oli hankkia kokemuksia maakunnallisen itsehallin-
non vahvistamisen vaikutuksista Kainuun maakunnan kehittimiseen, kunnallisten
palvelujen jirjestimiseen, kansalaisten osallistumiseen kunnallishallintoon, valtion
aluchallinnon toimintaan sekd maakunnan ja valtion suhteeseen. Maakunta toimi
tehtivissdin maakunnan asukkaiden itsehallintoon perustuvana julkisoikeudelli-
sena yhteisoni kuntalain mukaisen kuntayhtymin tapaan. (Sipponen, 2016, 114)
Kainuun maakunnalle siirrettiin seki kuntien, maakuntaliittojen ettd valtion alue-
hallinnon vastuulla olleita tehtivii (Jintti, 2016, 62). Kainuun hallintokokeilussa
uudistamisen erilaisten nikékulmien vilinen konflikti ilmeni heti reformin alussa,
koska se sisilsi monia pakollisia elementtejd, jotka siirsivit pditosvaltaa useilta
erillisilta toimijoilta vaaleilla valitulle maakunnalliselle toimielimelle. Kokeilun val-
misteluvaihetta vaivasi moniulotteinen luottamuksen puute. Kansallisen tason toi-
mija, joka ymmirsi Kainuun alueen hallinnon kohteena, pelkisi luovuttaa valtaansa
alueelliselle yksikolle asetetussa ajassa. Kunnalliset toimijat kritisoivat kokeilua siksi,
ettd se riisui heiltd suuren osan budjettivallasta ja siirsi melkein 60 % tehtavistd alu-
celliselle tasolle. He katsoivat, ettd uudistus tyhjentdd paikallisen tason tehtavit ja
vallan. Kokeilussa purskahti esiin konflikteja tuon tuosta. Katkeruus ja pelot eivit
sulaneet pois. Rakenteet olivat muuttuneet, mutta kisitykset eivit. Uudistamisen
nikokulmien konflikti osoittautui koko reformin tuhoksi. (Airaksinen & Haveri,
2012,307-309)

Kuntien uudistamiseen tihtdavai lainsaadantotyotd jatkettiin huolimatta seu-
tukokeilun ja Kainuun hallintokokeilun vihiisista tuloksista. Valtakunnan tasolla
merkittavi pyrkimys uudistaa kuntia ja kuntarakenteita oli Vanhasen ensimmiisen
hallituksen (2003-2007) vuonna 2005 kiynnistimi ns. Paras -uudistus. Uudis-
tusta varten sdddettiin erillinen kunta- ja palvelurakenteen kehittimiseen tihtdiva
Paras-puitelaki (169/2007). Sen mydtd pyrittiin muun muassa aikaansaamaan
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sosiaali- ja terveystoimen yhteistoiminta-alueita, edistimiin kuntaliitoksia ja
ratkaisemaan taloudellisissa vaikeuksissa olevien kriisikuntien tilannetta. (Stenvall
ym. 2015, 26). Paras-puitelaki perustui kansallisen kuntarakennekeskustelun tu-
loksena muodostuneeseen konsensusstrategiaan, jolloin kunnilla oli mahdollisuus
lain tuomilla sopeutumisstrategioilla edeti joko muuttamalla palvelurakennetta tai
kuntarakennetta. Kunnilla oli mahdollisuus valita itse strategisen etenemisen tapa
niisti vaihtoehdoista (Laamanen, 2007, 280) ja uudistuksen yhteydessi puhuttiin-
kin kunnan strategisesta valinnasta. Niilld strategioilla haettiin kompromissia, joka
mahdollistaisi vapaachtoiset liitokset, muttei pakottaisi kuntia liittymiin (Sippo-
nen, 2016, 117). Kumpikin on yleensi nihty niita hyodyntineiden kuntien toimesta
strategisina valintoina, joilla tavoitellaan elinvoimaisuutta ja mahdollisuuksia selvita
tehtivien ylikuormasta (Haveri & Stenvall, 2009, 227).

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen keinovalikoimassa siirryttiin kuitenkin
uudelle tasolle, kun kunnat velvoitettiin lailla jirjestimaan tehtavidin yhteistyossa ja
rakenteita uudistaen (Haveri & Stenvall, 2009, 228). Paras-hanke oli ensimmiinen
yritys muuttaa kunta- ja palvelurakenteita tavalla, jota voidaan luonnchtia vihin-
tiinkin puolittaiseksi pakoksi (Haveri & Majoinen, 2017, 50). Vaikka “pakkolii-
toksista” (Haveri & Stenvall, 2009, 228) ei tissikiin yhteydessi virallisesti puhuttu,
pakon ja vapaachtoisuuden raja on hankkeessa epiilemitti hiuksenhieno. Pakolli-
suuden elementti juontuu siitd, ettd puitelain (169/2007) tarkoituksena oli 1 §:n
mukaan luoda edellytykset kunta- ja palvelurakenneuudistukselle. Sen tavoitteena
oli elinvoimainen ja toimintakykyinen sekd ehed kuntarakenne. Lakia sovellettiin
maan kaikissa kunnissa (§ 2). Puitelaki tuli voimaan 2007. Se oli tarkoitettu alun
perin mairiaikaiseksi vuoteen 2012, mutta seuraavan kuntauudistuksen jatkuvasti
viivistyessd jatkettiin puitelain voimassaoloa kuntien yhteistoimintavelvoitteiden
osalta useaan kertaan, titd tutkimusta kirjoitettaessa aina 2020-luvulle 2023 asti.
Tilld haluttiin turvata, ettei puitelain perusteella tehtyja kunta- ja palvelurakenteita
pureta ennen seuraavaa kuntauudistusta.

Paras-uudistus toi kuntien rakenteiden muuttamiseen uusia elementteji; edelld
mainittu velvoittavuus kaikkien kuntien osalta, uuden julkisjohtamisen ajatteluta-
paan liittyvi kuntien kvantitatiivinen arviointi viest6i ja taloutta koskevin yhtendisin
kriteerein ja monikuntaliitoksiin kannustaminen huomattavin yhdistymisavustuk-
sin. (ks. esim. Laamanen, 2007, 281; Koski, 2015b, 2) Viestopohjakriteerien kiyt-
to6notolla nousee esiin kysymys siitd, mikd on oikea kuntakoko. Terveyspalveluissa
ja osittain myos sosiaalipalveluissa tavoitteena oli 20 000 asukkaan® viestdpohja.
Ammatillisen koulutuksen osalta viestopohjan tuli muodostua yli 50 000 asukkaas-

2 Venijin keisarinna Katariina II:n (1762-1796) kuvernementtihallintoukaasin mukaisesti kussakin
piirikunnassa piti olla keskimairin 20 000-30 000 revisiosiclua (Vanhan Suomen arkistot 2012, 80).
Onko sattumaa, etti 2000-luvun kuntaliitoksissa on tavoiteltu samaa asukasmiirii kuin Katariina II:n
piirikunnissa (Sipponen, 2016, 83).
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ta. (Sipponen, 2016, 83) Tavoitteena oli, ettid suurempien kuntien on pystyttivi
jarjestimain palvelut pienid tehokkaammin (ks. Meklin, 2012, 313-314). Usein
kuntakoon tuottamia hyétyja kisiteltdessd jai episelviksi, tarkoitetaanko koolla
kunnan kokoa, hallinnon kokoa vai kunnan sisilld toimivien yksikkéjen kokoa.
Suuruuden tuoman edun yleiseni mittarina kiytetdin tuotoksen (tuotosyksikon)
yksikkokustannuksia (Meklin, 2012, 319). Suuruus tuo ctuja, kun yksikkokustan-
nukset alenevat. Suuruutta kisittelevissi opeissa yleisimmin puhutaan suuruuden
ckonomiasta (economies of scale), harvemmin laajuuden ckonomiasta (economies
of scope) ja vield harvemmin koon ekonomiasta (economies of size). Nailli kulla-
kin on kiyttod tunnistettaessa suuruuden tuomia etuja (Dollery & Fleming, 2006;
Meklin, 2012). Paras-hankkeen olettamus yksikkokoon kasvattamiseen liittyvistd
hy6dyistd nojautuu teoriaan mittakaavaeduista. Téll6in on kysymys taloudellisen
tehokkuuden osalta skaalatehokkuudesta, jossa kuntien rationaalisen palvelutuo-
tannon edellytysten oletetaan parantuvan yksikkdkokoa muuttamalla. (Vakkuri ym.
2010, 35)

Kuntakokoa, kunnan kustannuksia ja kunnan tehokkuutta on kisitelty runsaasti
tutkimuksissa seki kansainvilisesti etti kansallisesti (ks. Meklin, 2012, 314-315).
Tutkimusperinteen keskeisin havainto kuntaymparistdssi on se, ettd suoraa yhteytta
kuntakoon ja tehokkuuden vilille ei voida miirittdd (esim. Segal, 1976; Moomaw,
1981; Dollery ym. 2008). Toisin sanoen, ajatus yksikkokoon kasvattamisen tehok-
kuutta parantavista vaikutuksista ei ole yksiselitteinen. Painvastoin, voidaan loytda
perusteita ja empiiristd evidenssid seki lisiantyvien ettd vihenevien skaalatuottojen
olettamukselle. Kunta voi olla kooltaan lijan pieni, mutta my®és liian suuri toimiak-
seen tehokkaasti ja tuloksellisesti. (Vakkuri ym. 2010, 37) Esimerkiksi Capello ja
Camagni (2000) puhuvatkin tissi yhteydessi, ei “optimaalisen”, vaan “tehokkaan”
kuntakoon kisitteesta.

Optimaalisen tai tehokkaan kunnan kokoa voidaan tarkastella esimerkiksi suh-
teessa kunnan asukaskohtaisiin kustannuksiin, palvelutehtiviin, taloudelliseen
menestykseen, kykyyn turvata kansalaisille yhdenvertaiset palvelut ja suhteessa
maantieteelliseen alueeseen. (Vakkuri ym. 2010; Meklin, 2012; Meklin ym. 2019)
Tutkimusten perusteella (ks. Meklin, 2012, 322-324; Meklin ym. 2019, 79-82) ei
ole todettu, ettd olisi olemassa yleistd kunnan optimikokoa, jos sitd mitataan kuntien
asukaskohtaisilla kustannuksilla. Asukaskohtaiset kustannukset riippuvat palvelujen
jarjestimistavan lisdksi kunnan aluetekijoistd, viestotekijoistd ja palvelutasosta. Tut-
kimusten mukaan keskikokoiset kunnat ovat tehokkaimpia. Keskikokoisen kunnan
asukasluvulla nayttaisi olevan vaihteluvili. Tama oikeuttaisi puhumaan “riittivin
suuresta’ ja “liian suuresta” kunnasta tehokkaan palvelutuotannon nikokulmasta.
Kuntakoon suurentaminen kuntaliitoksilla ei sindnsd tuo suuruuden tarjoamaa
hyétyd, vaan se (Meklin 2012, 322; Meklin 2019, 81) tarjoaa mahdollisuuksia, ke-
hittimispotentiaalia. Kunta sijaitsee sielli missi sijaitsee ja asukkaat ovat liitosten
jalkeen ne, mitkd ennenkin tarpeineen ja ongelmineen. Kuntien yhdistimisessid on
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oleellista, mika on kehityssuunta liitosten jilkeen: vihenevd, ennallaan pysyvi vai
kasvava viestd ja palvelutarve. Naiss tilanteissa kuntaliitosten potentiaaliset hyodyt
realisoituvat eri tavoin. (Meklin, 2012, 322-324)

On my6s todettu, ettd tehokas ja riittdvin suuri koko vaihtelee palvelutehtivit-
tiin. Pdivihoidon tai erikoissairaanhoidon jirjestiminen vaativat erilaista riittavin
suurta kokoa. Kdytinnossi kunnan on valittava yksi koko, joka toisiin tehtdviin on
liian pieni ja toisiin tarpeettoman jopa haitallisen suuri. Suuruuden tuomien etujen
kannalta kunnan suuruutta oleellisempaa on palveluyksikkojen suuruus, jota yleiset
opit suuruuden tuottamista hyodyisti kisittelevit. (Meklin 2012, 322-323; Meklin
ym. 2019, 80) Koska suuri osa kuntapalveluiden kustannuksista syntyy varsinaisessa
palveluverkossa, kouluverkoissa, terveysasemilla ja toimipisteissd, kuntien kokoa
kasvattavissa kuntaliitoksissa ei toki automaattisesti tavoiteta kaikkia potentiaalisia
mittakaavaetuja. Yksikkokoon kasvattamisen mahdolliset tuottavuushy6dyt saat-
tavat ilmetd siis ensisijaisesti palvelutuotantoyksikéiden toiminnassa. (Vakkuri ym.
2010, 39)

Kuntakokoon tai palveluyksikon kokoon ja palveluverkkoon liittyvien ele-
menttien lisiksi uudistamisen retoriikan keskioon oli noussut myos palvelujen
turvaaminen kansalaisille tasavertaisesti. Palveluiden turvaamisen vastinpariksi on
muodostunut tuottavuuden edistiminen. Julkisella sektorilla taloustieteen tausta-
oletuksista kumpuava tuottavuuden kisite on kuitenkin ongelmallinen. Se ei mittaa
hyvinvointia. Kuntarakennekeskustelua onkin leimannut laajalti se seikka, etta ky-
symys kuntakoon ja useimpien taloudellisen menestyksen indikaattorien suhteesta
on kiistanalainen. (Laamanen, 2007, 282) Tutkimusten perusteella niyteaa silti,
ettd kuntien sovittaminen samanlaiseen muottiin on hankalaa, eiki se vaikuttaisi
perustellulta. Kuntauudistuksella tavoiteltavat hy6dyt olivat erilaisia viestoltaan ja
elinkeinoelamaltain kasvavilla ja supistuvilla seuduilla, samoin kaupunkiseuduilla ja
harvaanasutuilla seuduilla. (Meklin ym. 2019, 79)

Paras-hankkeen keskustelut ja perustelut kuntakoon kasvattamisesta eivit pal-
joakaan sivua maantieteellisen alueen kasvattamisen vaikutuksia. Toisin sanoen,
millainen yhteys on tarkkaan ottaen viestopohjan lisadmiselld ja ndin laajenevalla
maantieteelliselld alueella? Voivatko kuntien viestdpohjaiset tehokkuusolettamuk-
set itse asiassa rajoittaa tehokasta palvelutuotantoa lisaiamalld paineita pirstaleiseen
ja hajautuneeseen toimipisteiden verkkoon? Nikokulmana tulisi olla aiempaa sys-
temaattisemmin my6s maanticteellisen alueen “tehokas” koko ja sen vaikutukset
kuntien tuottavuuden parantamisen perusedellytyksiin. (Vakkuri ym. 2010, 38)
Esimerkiksi aikaisemmin tissi luvussa mainitun Paras-hankkeen aikana toteutet-
tujen kuntaliitosten elinkeinovaikutukset eivit ole tuoneet tavoiteltuja hyotyji
(Vartiainen, 2018). Paras-uudistuksen ensimmiisen vaiheen, kuntaliitokset ja yh-
teistoiminta-alueiden muodostamisen, nihdiin tarjonneen vain kehittimispoten-
tiaalia. Voidaan kuitenkin nihdi, ettd suurempi kuntakoko tarjoaa osaltaan mah-
dollisuuksia jarjestaa toimintoja esimerkiksi suuremmissa palveluyksikoissa tai ottaa
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elinkeinotoiminnassaan suurempia riskeja. Todelliset hyodyt saadaan aikaiseksi siind
vaiheessa, kun uudistetaan palveluja, palvelurakenteita ja johtamisjarjestelmid. Suu-
ri merkitys niyttda kuntaliitoksissa olevan silld, millaista toimintatapaa uusi kunta
lihtee soveltamaan. Suurimman liitoskunnan toimintatapa ei valttimitti ole ollut
tehokkain. Tutkimusten perusteella kehittimispotentiaalin kiyttoonotossa koros-
tuu vuosien mittainen muutoksen johtamisen merkitys. (Meklin ym. 2019, 79-81)

Paras-lainsiidintd (169/2007) toi uutena elementtini asetuksen erityisen vai-
keassa taloudellisessa asemassa olevien kuntien tarkasteluksi®. Niitd kuntatalouden
kriteereita kutsutaan arkikielessd usein kriisikuntakriteereiksi. Uuteen julkisjoh-
tamiseen liittyvd ajattelutapa on korostanut talouden nikékulman merkitystd
uudella tavalla suomalaisessa kuntakentissi. Uuden julkisjohtamisen ajattelutavan
mukaisesti kriteerit ovat numeerisia tunnuslukuja, joiden avulla maaritelldin, mika
on hyvii tai menestyvii kuntataloutta ja mikid on huonoa. Kuntatalouden kriteerit
syntyivat kuntien talouden noususta ensisijaiseksi kuntien itsendisyyden kriteeriksi
ja kuntien ja kuntatalouden vastuuttamisesta osaksi julkisen talouden tasapainoa.
Kuntatalouden tasapainon vaatimus koski sekd toimialaa yhteensi ettd yksittiista
kuntaa. Laissa méiriteltiin kuuden talouskriteerin raja-arvoista kuntien talouden
osalta (Koski, 2015b, 2).

Niitid kuntatalouden kriteereitid on myds joiltakin osin kritisoitu (esim. Helin,
2007). Esimerkiksi kunta- ja palvelurakenneuudistuksen loppuarvioinnissa paneu-
duttiin kriisikuntien arviointimenettelyyn, mutta ei sithen, kuinka hyvin kriteerei-
den avulla onnistuttiin tunnistamaan talouden kriisikunnat (ks. Helin, 2007, 51;
Stenvall, ym. 2009, 158-160; Koski, 2015b, 2). Kritiikissd on kiinnitetty huomiota
myos kysymyksiin, miten kriteerit oli valittu ja miten tunnuslukujen raja-arvot oli
mairitelty. Osa kriteereistd oli paillekkiisid ja korreloivat voimakkaasti keskendin,
joista esimerkkeind ovat kunnan lainojen ja suhteellisen velkaantuneisuuden korkea
korrelaatio, omavaraisuusasteen ja suhteellisen velkaantuneisuuden korrelaatio seka
omavaraisuusasteen ja kunnan lainojen korrelaatio. Niin ollen, jos kriisikuntaa
indikoiva arvo tdyttyi niista yhdessd kriteerissi, saattoi se tayttyd myos kahdessa
muussa, koska ne korreloivat keskeniin (Helin, 2007; Koski, 2015b). Helinin
(2007) kritiikki kohdistui my®s siihen, etti kuntatalouden kriteerien raja-arvoja
ei ole kunnolla perusteltu. Han kaytti esimerkkina tuloveroprosentin raja-arvoa,

3 1. Kunnan vuosikate on ilman kuntien valtionosuuslain mukaan myonnettya harkinnanvaraista ra-
hoitusavustusta negatiivinen;

2. Kunnan asukasta kohti laskettu lainamairi ylictdd kaikkien kuntien keskimiiriisen lainamairin vihin-
tiin 50 prosentilla;)

3. Kunnan taseessa on kertynytti alijaimai;

4. Kunnan tuloveroprosentti on vihintdin 0,5 yksikkoa korkeampi kuin kaikkien kuntien painotettu kes-
kimdiriinen tuloveroprosentti;

5. Kunnan omavaraisuusaste on alle 50 prosenttia;

6. Kunnan suhteellinen velkaantuneisuus on vihintiin 50 prosenttia. (Koski, 2015b, 2)
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joka oli mairitelty 0,50 prosenttiyksikkod korkeammaksi kuin maan painotettu
keskiarvo. Vuonna 2005 tuon raja-arvon ylitti periti 201 kuntaa. Toisin sanoen,
maassamme oli tuolloin suuria alueita, joissa kaikki kunnat kuuluivat ko. kriteerin
perusteella kriisikuntien joukkoon (Helin 2007, 51; Koski, 2015b, 2). Sittemmin
Paras-puitelain esiin tuomat kuntatalouden kriteerit ovat loytineet tiensd kuntien
kehittimislaista vaoden 2015 kuntalakiin (410/2015, § 118). Kuntalain sisiltimit
kriteerit ja raja-arvot ovat samantapaisia kuin Paras-hankkeen kehittimislaissa si-
siltien kuitenkin erdiden raja-arvojen tarkistuksia ja talouden entistd kattavampaa
tarkastelua kunnan lisaksi koko kuntakonsernin nikokulmasta. Niin lainsiadan-
nolla madritellddn kunta ajamaan tietyill raiteilla taloudellisten tavoitteiden osalta.
Raiteilta poikkeamien merkitsee uhkaa kuntarakenteen pakollisesta muuttamisesta
kuntarakennelain mukaisen erityisen selvityksen seurauksena.

Paras-puitelain mukaisessa uudistuksessa uusi ilmié oli kuntien kannustaminen
monikuntaliitoksiin. Monikuntaliitos on sellainen kuntajaon muutos, jossa liitok-
sessa mukana olevia kuntia on vihintdin kolme ja jonka seurauksena kuntien lu-
kumiiri vihenee vihintdin kahdella. Se pitii sisilldin sekd kunnan laajentumisen
liitoksen ansiosta ettd kuntien yhdistymisen uudeksi kunnaksi. Uuden kunnan vaih-
tochdossa kaikki kunnat lakkaavat ja perustetaan kokonaan uusi kunta. Toiminta-
malli tulee kyseeseen erityisesti silloin, kun kunnat korostavat keskiniista tasavertai-
suutta. (Koski, 2008, 10) Paras-hankkeen yhteydessi valmisteltiin kuntajakolakiin
(1196/1997) yhdistymisavustuksiin liittyvd muutos (170/2007), jonka tavoitteena
oli lisitd halua monikuntaliitosten ja viestomaiiriltdin mahdollisimman suurten lii-
tosten toteuttamiseen ja ettd kunnat tarttuisivat tahin mahdollisuuten nopealla ai-
kataululla. Lakimuutos merkitsi, ettd yhdistymisavustus kasvaa yhdistyvien kuntien
lukumiirin kasvaessa. Lisiksi yhdistymisavustus nousee asukasmdirin mukaiseen
maksimiinsa silloin, kun yhdistyneen kunnan vikiluku on yli 20 000 ja kun samalla
muiden kuin suurimman kunnan yhteenlaskettu asukasmaiira ylicead 10 000 asuk-
kaan rajan. Vastaavasti yhdistymisavustus on pienimmilldin silloin, kun yhdistynyt
kunta jaa alle 20 000 asukkaan suuruiseksi ja kun muiden kuin suurimman kunnan
yhteenlaskettu asukasmairi on alle 3 500. Vanhaan yhdistymisavustusjarjestelmain
verrattuna kuntajakolain muutos merkitsi aikaisempaa pienempii avustuksia kahden
pienen kunnan yhdistymisille. Valtio kannusti kuntia tekemdin monikuntaliitoksia
nimenomaan vuosina 2008-2009 siten, ettd yhdistymisavustukset olivat suurim-
millaan vuosina 2008-2009 toteutettavissa liitoksissa ja siitd ne laskivat runsaalla
viidennekselld vuosiin 2010-2011 ja siitd edelleen runsaalla viidennekselld vuosiin
2012-2013* Kuntien yhdistymishalukkuutta lisittiin kuntajakolaissa myos silla
tavoin, ettd valtionosuuksien menetysten korvaus muutettiin viiden vuoden ajaksi

4 Jokainen kunnan lisdys vuonna 2008 ja 2009 toteutettavassa kuntajaon muutoksessa merkitsi 1,26
miljoonan euron lisdystd yhdistymisavustukseen. Vuonna 2010 tai 2011 tuo lisdys oli 0,98 miljoonaa eu-
roa ja vuonna 2012 ja 2013 se oli 0,70 miljoonaa euroa. (Koski, 2008, 11-12)
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taysimairiiseksi. Aikaisemmin se oli ollut portaittaisesti aleneva siten, ettd ensim-
miisen vuoden 100 prosenttisen kompensaation jilkeen se portaittain aleni vuosi
vuodelta®. Paras-hankkeen mukaisia yhdistymisavustuksia monikuntaliitoksen kan-
nustimina ei voitane viheksyi. (em. 11-13)

Vuonna 2011 toimintansa aloittanut Kataisen hallitus (2011-2014) nosti kun-
tien uudistamisen tavoitteet tuntuvasti korkeammalle kuin Paras-uudistuksessa.
Hallitus esitti toteuttavansa kattavan vahvoihin ja elinvoimaisiin peruskuntiin pe-
rustuvan kunta- ja palvelurakenneuudistuksen koko maassa (Meklin ym. 2019, 83).
Niin ollen Kataisen hallituksen alkuvaiheessa oli tavallaan samanaikaisesti kaksi
paallekkiista valtakunnallista uudistuskokonaisuutta. Toisaalta Paras-uudistuksen
toimeenpano oli vield meneillddn ja toisaalta hallitus kdynnisti uutta kuntaraken-
neuudistusta. (Stenvall ym. 2015, 26) Kataisen hallituksen tavoitteena oli supistaa
kuntien lukumairai voimakkaasti, mikd merkitsi kiytinnossa sitd, ettd Suomessa
olisi noin 70 kuntaa. Samalla tarpeen kuntien vilisille yhteistoimintarakenteille
nihtiin vihenevin. Tamin puolestaan ajateltiin selkeyttavin ja yksinkertaistavan
hallintoa ja vahvistavan paikallista demokratiaa. (Haveri & Majoinen, 2017, 50-51)
Kuten 2000-luvun aikaisemmatkin kokeilut ja kuntareformit my6s Kataisen ja sit-
temmin Stubbin hallitusohjelman kuntapolitiikka tihtisi kunnallisten palvelujen
turvaamiseen koko maassa, luomaan edellytyksia julkisen talouden kestivyysvajeen
kaventamiselle ja ikdidntymisestd seuraavalle kasvavalle palvelujen kysynnalle. Vah-
vojen peruskuntien tuli hallitusohjelman mukaan kyetd huolehtimaan itsendisesti
peruspalveluista lukuun ottamatta vaativaa erikoissairaanhoitoa ja vaativia sosiaali-
huollon palveluja. Lisaksi kaavaillun Sote-jarjestimislain valmistelu tuli sovittaa yh-
teen niin aikataulullisesti kuin sisall6llisestikin valtakunnallisen kuntauudistuksen
kanssa (Stenvall ym. 2015, 26).

Kataisen ja Stubbin hallitusten sosiaali- ja terveydenhuollon uudistusta koskevat
suunnitelmat kaatuivat perustuslaillisiin ongelmiin ja varsinainen kuntauudistus
poliittisen tahdon puutteeseen. Suunnitelmat eivit edenncet paikallisella ja alu-
eellisella tasolla, koska kuntauudistusten toteutustapa koettiin kunnissa mairaile-
viksi, kunnan toimintalogiikkaa ymmartimattomaksi ja kuntakentin ulkopuolelta
ohjatuksi (Haveri & Majoinen, 2017, 51). Kataisen ja Stubbin hallitusten aikana
kuitenkin siddettiin kuntarakennelaki (478/2013), joka korvasi kuntajakolain ja
uudistettiin kuntalaki (410/2015). Kuntarakennelaki korosti eheii ja elinvoimaista
kuntarakennetta ja sisilsi kaikille kunnille yhdistymisten selvitysvelvollisuuden,
mikid merkitsi sitd, ettd jokaisen kunnan tuli ilmoittaa (viimeistiin marraskuussa
2013), minkid kunnan tai kuntien kanssa ne selvittivit kuntien yhdistymisti. (Sten-
vall ym. 2015, 28)

5  Valtionosuuksien kompensaation oli aikaisemmin ollut yhdistyneessi tai uudessa kunnassa ensimm-
miisend vuonna tiysimiiriinen (100 %), toisena 80, kolmantena 60, neljinteni 40 ja viidenteni 20 pro-
senttia tiysimiiriisestd. (Koski, 2008, 13)
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Paras-hankkeesta kiynnistynyt ja kuntauudistukseen jatkunut rakenneuudistus-
ten aikakausi niyttaytyi tutkimuksissa kuntien nikokulmasta myos uudistusvasy-
myksend. Edelli mainitut pakkoselvitykset kuormittivat niin luottamushenkilo-
kuin viranhaltijajohtoakin ja lisisivit epavarmuustekijéitd henkiloston keskuudessa
(Meklin & Pekola-Sjoblom, 2012, 54). Lisiksi kuntaliitoksiin perustuvan uudistuk-
sen vaikeutena oli arvioida ja todentaa sen tulevat hyodyt. Kuntaliitosten hyodyista
ja haitoista oli kiistelty vuosikymmenien ajan ja siksi Kataisen hallituskin sai paljon
arvostelua osakseen ottaessaan kuntaliitokset uudistuksen tyovilineeksi. Kuntalii-
toksille perustuva uudistaminen osoittautui vaikeaksi jo Paras-uudistuksessa. Liit-
tymisuhan alla olevien kuntien suhtautuminen uudistusta kohtaan oli niin vahvasti
vastustava, ettd mahdollisuudet onnistuneille kuntaliitosten toteuttamisille olisivat
olleet hyvin heikot. (Meklin ym. 2019, 83-86)

Vaikka Kataisen hallituksen vahvoihin peruskuntiin pohjautuva kuntareformi
ei toteutunut, Sipilin hallitus (2015-2018) linjasi kuntien uudistusvisymyksesta
huolimatta hallitusohjelmassaan, ettd vastuu sosiaali- ja terveyspalveluista siirretdin
kunnilta uudelle itsehallinnolliselle aluetasolle, maakunnalle, jonka johdossa on
suoralla kansanvaalilla valittu johto ja jonka hallinto ja asema mukailevat peruskun-
tien asemaa. Uudistuksessa oli tarkoitus mm. perustaa 18 maakuntaa, rahoitus tulisi
kuitenkin valtiolta (maakunnalla ei verotusoikeutta) ja sosiaali ja terveydenhuollon
palvelujen osalta olisi kansalaisilla valinnanvapaus sen tuottajaan nihden. Uudis-
tuksen taustalla oli pyrkimys vahvistaa hyvinvointipalvelujen tuotantorakenteita ja
paikata julkisen talouden kestivyysvajetta. Uudistus pyrki ratkaisuun, joka poikkesi
merkittavisti perinteisestd peruskuntiin pohjautuvasta mallista niin jarjestimisvas-
tuiden, rahoituksen kuin palvelutuotannonkin osalta. Sote- ja maakuntauudistuk-
sen perusidea oli tehtivien siirtiminen pois kunnilta, jolloin kuntien rooli ja asema
muuttuisivat merkittavisti. (Stenvall ym. 2017, 14; Meklin ym. 2019, 86) Aikai-
semmin 2000-luvulla toteutetut tai suunnitellut uudistukset olivat olleet kunta-
pohjaisia ja pyrkineet vahvistamaan kuntien kykya selviti lakisaiteisistd tehtivistiin
kuntaliitosten ja kuntien vilisen yhteistydn avulla (Stenvall ym. 2015), mika antoi
enemmin pelivaraa paikallisille ratkaisuille (Stenvall ym. 2017, 14). Uudistuksen
valmistelu tormisi kuitenkin monenlaisiin ongelmiin seki lakien valmistelun ettd
uudistuksesta vallitsevan poliittisen erimielisyyden osalta (Valli-Lintu, 2019). Sote-
ja maakuntauudistusta ei Sipilin hallituksen toimikaudella saatu toteutettua.

Titd tutkimusta kirjoitettaessa kunta- ja palvelurakennetta on eniten muuttanut
Paras-hanke kuntaliitoskannustimineen ja yhteistyovelvotteineen. Kuntien maira
oli vield 1960-luvun puolivilissa 550. Sen jilkeen kuntien méira viheni vuosikym-
menessi noin viidellikymmenelli. Paras-hanke (2007-2012) vihensi kuntien mii-
rii Manner-Suomessa 111 kuntaa. Kataisen hallituksen tavoittelemassa suuressa
kuntauudistuksessa kuntien maird niyttii vihentyneen vain viidelld. (Sipponen,
2016, 148) Vuoden 2020 lopussa kuntia oli kuntaliiton mukaan 309 (Kuntaliitto.
2021).
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Paras-puitelainsdidinnén mukaisesti kunnille oli tarjolla kaksi etenemisstrategi-
aa, kuntaliitokset tai kuntien yhteistyo. Puitelakiin liittyvien pakollisten selvitysten
jilkeen kansallisten sopeuttamisstrategioiden toteuttaminen koski kiytinnossi
ensisijaisesti niitd kuntia, joiden asukasluku oli alle 20.000. Suuremmille kunnille
Paras-projekteihin ryhtyminen oli kidytinndssi vapaachtoista. Kunnan strategisen
suunnitelman tekemistd ohjataan kuntajakolakiin ja sittemmin kuntarakennelakiin
otetuilla sdddoksilld. Sdiadokset midrittelevit, mitd strategisessa suunnitelmassa, jota
kuntaliitosselvitys merkitsee, pitdd olla. Pohdittava kysymys on, jaako kunnille ja
muutoksen tekijoille ja muutoksessa lisnd oleville tarpeeksi litkkumavaraa toteut-
taa muutos paikallisten tarpeiden mukaisesti? Muutoksia tulisi siksi tulkita myos
paikallisesta lahtokohdasta ja kontekstista kisin. Paikallisuus tissd yhteydessa tar-
koittaa (Nyholm & Airaksinen, 2009, 249), etti muutos on jossain mairin sidottu
kontekstiin ja sithen institutionaaliseen ympiristd6n, jossa se toteutetaan, johon
timin tutkimuksen mielenkiinto tissd valtiojohteisessa kuntareformissa kohdistuu.

Keskustelu palvelurakenteista on nostanut esiin niihin ja kuntien rooliin liittyvat
jannitteet, miki on purkautunut tempoilevana ja epdjohdonmukaisena valtion toi-
mintana, jossa jokainen hallitus vuorollaan on esittinyt oman keinovalikoimansa
uudistuksiin tihtadviksi rakenteellisiksi ratkaisuiksi, ja jossa kunnille on jainyt
sivustaseuraajan rooli (ks. tarkemmin Stenvall ym. 2015). Erilaiset rakenteelliset
uudistukset vaihtuvine keinovalikoimineen ja niihin liittyva epdjohdonmukaisuus
kuluneiden vuosikymmenten aikana ovat 2000-luvulla vieneet kuntia eri suuntiin.
Osa kunnista on ryhtynyt toteuttamaan valtakunnassa kulloinkin vallassa olevan
hallituksen paitoksia esimerkiksi kuntaliitoksia tekemilld ja palvelujen jirjesta-
misyhteistyota lisiamilld yhteistoiminta-alueita ja sote-piireji muodostaen. Osa
kunnista on osoittanut tyytymattdmyytensa valtion toimintaan vastustaen kaiken-
laisia uudistuksia jattaytymalla tyystin niiden ulkopuolelle. Osa kunnista on tehnyt
uudistuksia, joilla voi estdd keskusohjattujen uudistusten kohteeksi joutumisen. Osa
kunnista puolestaan on vapaachtoisesti ja omachtoisesti ryhtynyt muiden kuntien
kanssa laajamittaiseen yhteistyohon palvelujen turvaamiseksi tai tehnyt oma-aloit-
teisesti vapaachtoisia kuntaliitoksia, koska niitd eri syistd on pidetty jirkevini (Jant-
ti, 2016, 96-97). Kuntien rooli on vaihdellut huomattavasti eri kuntien kesken osan
toimiessa proaktiivisesti toimintansa kehittimiseksi, osan reagoidessa passiivisesti
valtion toimiin ja osan viltellessd passiivis-aggressiivisesti uudistamista (ks. Antti-
roiko & Ylitalo, 1995).

Tita tutkimusta kirjoitettaessa 2000-luvun kuntareformit ovat saavuttaneet
ainakin erddnlaisen vilipisteen, jos ei vilirauhaa. Eduskunta ddnesti 23. kesikuuta
2021 Marinin hallituksen (2019-) esityksen puolesta, etti vastuu sosiaali- ja ter-

6  Anttiroiko (1995, 157) miirittelee kolme strategista lihestymistapaa suhteessa organisaation kult-
tuuriseen muutokseen: aktiivinen sopeuttamisstrategia, passiivinen, valtion komentoon asettuva sopeu-
tumisstrategia ja pakkotilanteen sanelema muutos
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veydenhuollon ja pelastustoimen jirjestimisestd siirtyisi uusille perustettaville
hyvinvointialueille 1.1.2023. Niin ollen nima tehtavit siirtyvit padtoksen mukaan
pois kunnilta. Uudistuksessa tehddin muutoksia sosiaali- ja terveydenhuollon seka
pelastustoimen jirjestimiseen, tuottamiseen ja rahoitukseen. (Valli-Lintu, 2021)
Uudistusta koskeva lainsdddanto tuli voimaan 1.7.2021. Hyvinvointialueet ovat uu-
sia julkisoikeudellisia yhteisoja, joilla on alueellaan itsehallinto. Uudet hyvinvointi-
alueet ovat Manner-Suomessa alueeltaan nykyisia maakuntia vastaavia. Uudenmaan
aluetta koskee hyvoinvointialueiden osalta erillisratkaisu. Monta vaalikautta kesta-
neen valmistelun ja tyon jilkeen sosiaali- ja terveyspalvelut kootaan "leveimmille
harteille” hyvinvointialueille, joiden nihdain pystyvin nykyisti kuntapohjaista
jarjestelmad paremmin jirjestaimain sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoimen
palvelut kaikille kansalaisille kaikkialla Suomessa. (https://vm.fi/sote-uudistus,
11.8.2021)

Uudistuksella ratkaistaan sosiaali- ja terveydenhuollon tehtivien jirjestiminen,
mutta kuntien ja kuntarakenteiden osalta tulevaisuus on avoin. Tamankin uudistuk-
sen tavoitteet ovat asetettu ja ohjaavat suunnitelmat tehty valtakunnan ylimmalla
poliittisella tasolla. Tavoitteena on ollut muuttaa koko maata kattava kuntaperus-
teinen sote-jarjestelma. Tistd lihtokohdasta on katsottu myos paikallista toimintaa.
Kunnat, jotka muodostavat paikallisen toiminnan julkishallinnollisen tason, ovat ol-
leet uudistuksen kohteena, eivit uudistuksen toteuttajina. Uudistuksen seurauksena
kuntakentin asema, tehtivit ja merkitys muuttuvat. Avoin on myos kysymys siitd,
muuttaako valtion keskushallinnon johtama reformi paikallisella tasolla ihmisten
mahdollisuuksia vaikuttaa ja olla mukana heitd koskevassa toiminnassa ja paitoksen-
teossa. Koetaanko uudet sosiaali- ja terveydenhuollon toiminnan ja paitoksenteon
areenat kaukaisemmiksi kuin kuntaperusteisessa toiminnassa. Pohdittavaksi tulee
myos kysymys uuden hallintojirjestelman hyviksyttavyydesti. Hyvinvointivaltion
vahvaan legitimiteettiin on vaikuttanut se, ettd kansalaiset ovat kunnallisen demo-
kratian kautta olleet paattimaissd heitd koskevista asioista ja sovittamassa palvelujir-
jestelmia paikallisiin oloihin. On syyta kysyé, mita julkisen toiminnan legitimitee-
tissd tapahtuu, kun paitoksenteko sosiaali- ja terveyspalveluissa nousee ylemmalle
tasolle ja rahoitusvastuu siirtyy valtiolle. (Métténen, 2019, 10-12)
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3  Pluralistisen organisaation strategian rakentaminen
muutoksessa

Tutkimuksen kuntaliitoksen perusta on valtiojohteisessa kuntareformissa, jota ohjaa
kunta- ja palvelurakenteiden uudistamiseen liittyva Paras-puitelainsdidanto. Refor-
missa kunnille annetaan kaksi strategista vaihtoehtoa: kuntien yhteisty6 palvelujen
jarjestimisessd ja tuottamisessa tai kuntien yhdistyminen eli kuntaliitokset. Strate-
gialla on tarkoitus vastata kuntien toimintaympériston vaatimiin muutoksiin. Tama
luku sisaltad, miten kisitykset strategiasta, strategiatyosti, -kdytinnoistd ja strate-
giatoimijasta ovat muuttuneet klassisen rationaalisen strategiatutkimuksen rinnalle
nousseen strategia kiytintona -tutkimusnikokulman kautta. Luvussa kisitelldin
myods niitd strategiatyon haasteita, joita kunnat pluralistisina organisaatioina koh-
taavat sekd strategian muodostamisessa ettd toteuttamisessa. Lisiksi kuntien asema
yhteiskunnallisena instituutiona merkitsee, etta niihin kohdistuu erilaisia odotuksia
sekd kuntaorganisaation sisiltd ettd ulkoisesta ymparistostd, jolloin tirked osa kun-
nan toimintaa ja toimintakyky4 on organisaation toimintatapojen legitimiteetti ja
sen saavuttaminen sekd yllapitiminen my6s silloin, kun ymparisto tai instituution
oma perusta ja rakenne muuttuvat.

3.1 Klassisesta rationaalisesta strategiatutkimuksesta
konstruktiiviseen

Strategia on levinnyt organisaation pditoksentekoa ohjaavana oppina yksityisista
yrityksistd julkisiin organisaatioihin kuten kuntiin ja kolmannen sektorin organi-
saatioihin, miki on omiaan tuomaan kisitteeseen monimuotoisuutta. Strategiatut-
kimuksessa sanaa “strategia” lahdetdan usein méiritteleméin kisitteen historiasta,
joka juontaa sotataitoon ja sodan johtamiseen antiikin Kreikassa (vuonna 400-500
eKr.). Termit stratos, strategos ja agein ovat kreikan kielti ja tarkoittavat yhdessd
sodan johtamisen taitoa (esim. Kamensky, 2000; MacMillan & Tampoe, 2000;
Karlof, 2004). Sodanjohtamisen oppeja alettiin soveltaa liiketoiminnan johtami-
seen 1960-luvun puolivilissi ja julkisen sektorin organisaatioiden johtamiseen
mychemmin 1980-luvulla (ks. Kamensky, 2000, 16; Nisi & Aunola, 2001, 9). Niin
ollen julkisen sektorin johtamiskeskustelussa strategiakisite on kohtalaisen nuori.
(Rannisto, 2005; Strandman, 2009) Strategian kisite on laajentunut selvisti alkupe-
riisesti sotilaallisesta miiritelmistiin. Samalla siitd on tullut hankalasti miiritelti-
va kisite. Strategialle on olemassa useita erilaisia kdyttotapoja ja mairitelmis, jotka
civit itsessddn ole toinen toistaan parempia tai oikecampia (Sotarauta, 1996 16).
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Strategiatutkimuksen eri aikakausilta kisitteestd strategia 16ytyykin erilaisia marit-
telyji. Strategiatutkija Ansoff (1984, 16, 52—54) miirittelee strategian olevan paatok-
sentekosaantojen yhdistelma, jolla ohjataan organisaation kayttaytymista. Mintzberg
ym. (1998,9-15) toteavat strategian olevan tulevaisuuden varalle tehtivi suunnitelma,
jossa otetaan huomioon organisaation menneisyys. Lisaksi he tarkentavat, ettd strate-
gia on malli tai suunnitelma, jonka tarkoituksena on saattaa organisaation keskeiset
piimiirit, politiikat ja toimintaketjut kokonaisuudeksi. Macmillan ja Tampoe (2000,
14) taas linjaavat sen olevan asioita ja toimintaa, joiden avulla seki muodostetaan
kisitys ettd turvataan organisaation tulevaisuus. Strategia voidaan nihda keskeisten ta-
voitteiden ja toiminnan suuntaviivojen valintana muuttuvassa maailmassa (Kamensky,
2000, 17-18, 20-25; ks. myds Kamensky, 2015). Kaplan (R) ja Norton (D) (2004,
27) esittavit strategian kuvaavan sitd, kuinka organisaatio aikoo tuottaa arvoa osak-
keenomistajilleen, asiakkailleen ja kansalaisille. Strategian voidaan luonnehtia olevan
paitoksentekoa ja toimenpiteitd organisaation tulevan menestyksen varmistamiseksi
ja mahdollisuuksien hyodyntimiseksi (Karlof, 2004, 19, 21, 24). Hannus J. (2004,
9) kuvaa strategiaa tahtotilan sekd paimiirien ja tavoitteiden miiritykseksi, jossa
tehddin vaikutukseltaan merkittivid valintoja, paatoksid ja toimenpiteitd. Strategia
voidaan niahda tavoitteellisten ja tulevaisuuteen suuntautuvien strategisten suunnitel-
mien kokonaisuutena. Tuolloin strategia toimii karttana haluttuun tulevaisuuteen ja
toimintamallina, jonka mukaan toimintaymparistdssi tapahtuvia muutoksia arvioi-
daan ja niihin reagoidaan (Rannisto, 2005, 78). Méttdnen ja Kettunen (2015, 127)
ymmirtavit strategian tulevaisuuteen suuntaavina valintoina, jotka rakentuvat joko
organisaation vahvuustekijoihin tai tirkedksi koettujen ympiriston haasteiden tul-
kintaan ja toimintaan niihin vastaamiseksi. Yhteisti niille miirittelyille (Strandman,
2009, 29) on se, etti strategialla erottaudutaan ja silli suunnataan tulevaisuuteen, se
vaatii organisaation menneisyyden ja nykytilan tuntemista seka valintojen tekemistd
ja paatoksentekoa. Lisiksi strategialla haetaan organisaatiolle lisiarvoa ja on otettava
huomioon my6s muuttuva toimintaympiristé ja asiakkaat.

”Strategia” sanan monimuotoisesta maarittelystd voi todeta, ettd strategia-ajat-
telu on jakautunut moniin teoreettisiin koulukuntiin, joista kukin pyrkii omalla
tavallaan mairittelemédin, mitkd organisaation “todelliset” ongelmat ovat ja mitka
ovat niihin “oikeat” ratkaisut (Knights & Morgan 1991, 260). Strategia-ajattelun
valtavirtaan kuuluvia strategiakoulukuntia voidaan jakaa monella tavalla, esimer-
kiksi Whittingtonin (2001, 11-40) esittamilla neljin koulukunnan jaolla: klassi-
nen suunnittelukoulukunta, prosessikoulukunta, evolutionaarinen koulukunta ja
systeeminen koulukunta. Jokaisella niistd koulukunnista on erilainen kisitys siita,
miki on strategia ja miten se tehddin. Esimerkiksi Mintzberg ym. (1998) esittivit
samantapaisen, mutta hienojakoisemman luokittelun ja tunnistavat kymmenen stra-
tegiatutkimuksen koulukuntaa.

Vakiintuneimmat ja vanhimmat kisitykset strategiasta perustuvat rationalistiseen
lahestymistapaan (Vaara & Laine, 2006). Siind strategian nihddin muotoutuvan
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rationaalisessa suunnitteluprosessissa, jota organisaation ylin johto johtaa (esim.
Chandler, 1962; Ansoff, 1965; Porter, 1980). Perinteinen strategianikemys on nih-
nyt strategian siihen erikoistuneiden suunnittelijoiden asiaksi, joukoksi ylimmin
johdon kiytdssi olevia tyokaluja, joilla valmistellaan strategisia pddtoksid. Strategia
on nihty pitkin tihtiimen suunnitelmana, jota lihdetdin strategisten pditoksien
jilkeen toteuttamaan. Analyysi, valinta ja toteuttaminen on eriytetty toisistaan
selkeiisti ja strateginen johtaminen nihdiin lineaarisesti etenevini prosessina, jossa
johto miirittdd strategiat ja antaa ne organisaation toteutettavaksi. (Einola & Kohta-
miki, 2016, 9) Koulukunnan avainhenkilt ovat Whittingtonin (2001, 11) mukaan
historioitsija Alfred D. Chandler (1962), ajattelija ja teoreetikko Igor Ansoff (1965)
ja liitkemies Alfred Sloan (1963). Nami kolme loivat klassisen lihestymistavan omi-
naispiirteet: rationaaliset analyysit, stratcgiakéisittccn jakaminen toimeenpanoon ja
toteuttamiseen seki sitoutuminen voiton maksimointiin.

Strategisen suunnittelukoulukunnan kukoistuskausi oli 1960-luvulla, mutta
koulukunta on voimissaan edelleen (Juuti, 2007, 15). Strategisen suunnittelun kou-
lukunnan sisilli voi erotella erilaisia lihestymistapoja (Mintzberg ym. 1998). Yksi
niistd korostaa strategian tekemistd yrityksen ja ympariston vilisen keskindisen sopi-
vuuden miirittdjini (esim. Andrews, 1971; Chandler, 1962; Mintzberg ym. 1998).
Esimerkiksi Andrewsin (1971) SWOT-analyysi loi ajattelutavan, jonka avulla mika
tahansa yritys voi pyrkid [6ytimédin sopivan tasapainon ympariston olosuhteiden
ja yrityksen sisdisen tilan vilille (Juuti & Luoma, 2009, 17). Toinen suunnittelu-
koulukunnan lihestymistapa korostaa yritystoiminnan suunnitelmallisuuden ja
visioinnin tirkeytti. Tunnetuin lihestymistavan edustaja on Ansoff (1965), joka
piirsi strategiaprosessin monivaiheisena analyysien sarjana, jonka oikeaoppinen
lapikdayminen ei kidytinnossi ollut mahdollista ilman asiaan perehtyneitd ammacti-
laisia (Juuti & Luoma, 2009; Einola & Kohtamiki, 2016). Kolmas lihestymistapa
perustuu geneeristen kilpailustrategioiden malliin (Porter, 1980; 1990), joka koros-
taa organisaation asemoitumista toimialalla olevien kilpailijoiden joukkoon joko
kustannusjohtajuudella, erilaistamisella tai erikoistumisella tai mahdollisesti kaikilla
nailld. (ks. Mintzberg ym. 1998, 5; Juuti & Luoma, 2009, 69)

Strategian prosessitutkimus sai alkunsa 1970- ja 1980-lukujen taitteessa (Min-
tzberg, 1978; Mintzberg & Waters, 1985). Prosessikoulukunnan merkittavimmat
edustajat ovat Cyert & March (1963), Mintzberg (1994) ja Pettigrew (1973;
1985). Prosessikoulukunnan sisilld on erilaisia lihestymistapoja, mutta yhteistd
niille lihestymistavoille on, ettd ne ovat kiinnostuneita strategian muotoutumisen
prosesseista ja kuvaavat, miten strategioita tehdidin organisaatioissa (Mintzberg
ym. 1998; Whittington, 2001). Tassi lihestymistavassa mielenkiinnon kohteena
ei niinkéin ole ollut hakea yleistettivaa selitysta yrityksen noudattaman strategian,
esimerkiksi toimialan ja sen sisalld menestymisen vilille, vaan tarkastella sitd organi-
saation sisdisti prosessia, jolla strategiaa muodostetaan ja implementoidaan (Furrer
ym. 2008). Se kehittyi vastapainona strategian sisaltdjen tutkimiselle (Mirabeau
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ym. 2018, 584-585). Prosessikoulukunnan kaksi perustavaa laatua olevaa ajatusta
ovat rationaalisen toiminnan kognitiivinen rajallisuus (esim. Mintzberg, 1994) ja
Pettigrewn (1973; 1985) kehittimi organisaatioiden mikropoliittiset prosessit.
Organisaatioiden mikropoliittinen nikékulma perustui yrityksessi edustettuina
olevien useiden erilaisten intressien tunnistamiseen (Whittington, 2001, 22). Niin
ollen voidaan ajatella, ettd strategia muotoutuu johdon ja organisaation kokemusten
ja oppimisen tuloksena. Toimijat oppivat toisiltaan erilaisia reagointitapoja ympi-
riston tilanteisiin ja ndin loytavit ennalta arvaamattoman toimintamallin, jonka
avulla jisentavit toimintaansa jatkossa (Mintzberg & Waters, 1985; Juuti & Luoma,
2009). Talloin huomio kiinnittyy siihen, minkalaisia organisaation kiytinnét ovat
ja minkalaisia strategioita organisaatio tulee toteuttaneeksi ja luoneeksi paivittiises-
si toiminnassaan (Mintzberg, 1994; Hamel & Prahalad, 1994). Strategiaa tehddin
paivittiin organisaation kaikilla tasoilla ja strategian suunnittelua ja toimeenpanoa
ei voi siksi erottaa toisistaan ajallisesti erillisiksi vaiheiksi (Mintzberg, ym. 1998;
Whittington 2001). Prosessikoulukunnalle organisaatio ja markkinat ovat usein
kiperi ja sekainen ilmio, joista strategia nousee esille emergentisti epajirjestyksessa,
hajanaisista palasista ja pienin askelin (Whittington, 2001; Juuti & Luoma, 2009).
Evoluutiokoulukunnan mukaan "ei johtajat vaan markkinat mairaavit vallitsevat
strategiat nimenomaisessa ympiristossi” (Whittington 2001, 17). Timin koulu-
kunnan kirkinimet ovat Williamson (1991) sckd Hannan ja Freeman (1989), jotka
edustavat organisaatiotutkimuksen populaatiockologista ajattelua. Evoluutiokoulu-
kunta (Mintzberg ym. 1998) ei usko organisaation ja sen johdon mahdollisuuteen
luotsata organisaatiota menestykseen strategian avulla. Kilpailullisessa ymparistossa
yksityiskohtaiset strategiat voivat tuottaa viliaikaista etua: kilpailija on kuitenkin
nopea jiljittelemdin ja murentaa ensimmiisten hyodyt (Mintzberg ym. 1998;
Whittington, 2001). Strateginen suunnittelu ei tuota toivottua tulosta, koska or-
ganisaation ymparisto on tyypillisesti liian vihamielinen ja arvaamaton ollakseen
ennakoitavissa tehokkaasti (Whittington, 2001, 3). Organisaatio ja sen strateginen
johto ovat alisteisia toimintaymparistélle ja niinpa strategisen johdon tirked tehtivi
on seurata tiiviisti organisaatiota ja sen ympariston toimintaa ja tarkkailla, millaisia
ovat toiminnan edellytykset ja miten ne muuttuvat (Mintzberg ym. 1998, 286).
Koulukunnan kukoistuskausi oli 1980-luvulla (Whittington, 2001, 39).
Systeeminen (Whittington, 2001, 27) tai kulttuurikoulukunta (Mintzberg ym.
1998, 267-268) pyrkii osoittamaan, kuinka organisaatio on osa ympardivid sosi-
aalista ja kulttuurista jirjestelmai. Koulukunnan avainajattelijat ovat Granovetter
(1985) ja Whitley (1999). Koulukunnan nikemyksen mukaan organisaation joh-
tajat ja muut jisenet ovat jisenid myos paikallisissa sosiaalisissa verkostoissa, jotka
vaikuttavat sithen, mita he tavoittelevat tai mitd he pitavit arvokkaana ja sopivana
toimintana. Strategiset padmaarit ja prosessit muotoutuvat heijastamaan paikallista
sosiaalista jirjestelmad, jonka markkinat, luokkajako ja kulttuuri muodostavat.
Systeemisesti tietoiset johtajat eivit oleta, ettd heidin kilpailijoidensa tapa ajatella
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olisi sama kuin heidin omansa. Erityisesti kansainvilisessi kilpailussa kilpailijoiden
poliittinen valta voi olla yhta tirkedd kuin heidin valtansa markkinoilla. Niin ollen
systeemiselle teorialle on tirkedd tunnistaa esimerkiksi eri maiden sosiaalisten systee-
mien erot ja niissd tapahtuvat muutokset. Kunkin maan vallitsevat liiketoiminnan
muodot voivat vaihdella sen mukaan, mika on valtion ja paikallisuuden vuorovaiku-
tustapa ja esimerkiksi perhe- ja markkinarakenteet. Koulukunnan kukoistuskausi oli
1990-luvulla. (Whittington, 2001, 27-39)

Klassinen, rationaalinen yritysten menestymista selittiva ja strategian sisiltod
tarkasteleva tutkimus on ollut erittdin voimakasta eikd ole menettinyt vielakdin ase-
miaan (Nokelainen, 2016, 9). Suosituimmat strategiatydkalut ovat poikkeuksetta
olleet olemassa jo vuosikymmenii kuten Andrewsin (1971) SWOT- analyysi (Juuti
& Luoma, 2009, 95). Yhi enemmin strategisessa ajattelussa alkoivat saada sijaa
kysymykset siitd, onko strategian luomisen prosessi suunnitelmallinen ja jirjestel-
millinen vai itsestddn muotoutuva ja ovatko strategian luomiseen ja toteuttamiseen
osallistuvat henkil6t paisaantoisesti ylintd johtoa vai onko mukana koko henkilésto
tai jopa ulkopuolinen ympiristd (Rannisto, 2005, 51).

Henry Mintzberg oli ensimmiinen, joka hylkisi strategian lineaariseen suunnit-
teluun kytkeytyneet oletukset puhumalla emergentisti strategiasta (Juuti, 2007,
15). Sen mukaan strategian suunnittelu ja johtaminen ovat mahdottomia tehtavia.
Tdmain ajattelun mukaan uuden luomisen prosessi syntyi vihitellen erilaisista ha-
janaisista palasista, joiden yhteenliittymina strategia syntyy ikdin kuin jilkikiteen
(Mintzberg & Waters, 1985, 267). Tisti muotoutuu kaksi strategian perusparadok-
sia; suunniteltu strategia vastaan emergentti strategia ja strateginen aikomus vastaan
toimintaympdriston muutoksiin sopeutuminen. Suunniteltu strategia korostaa
tavoitteellista lihestymistapaa ja emergentti korostaa, etté strategiat nousevat esiin
prosessista. Strateginen aikomus korostaa tavoitteellisuutta ja toimintaymparis-
to6on sopeutuminen korostaa passiivista muutoksiin reagointia (Sotarauta, 1996,
223-227). Samalla on saanut jalansijaa ajatus organisaation jisenten osallistumisen
avainasemasta strategiatyon kehittimisessd (Kohtamiki ym. 2012). Osallistavalla
strategiatyoskentelylld pyritddn paitsi rikastamaan nikokulmia ja lisidmain inno-
vaatioita my6s mahdollistamaan organisaation yhteisen ymmarryksen rakentumista
(Einola & Kohtamiki, 2015, 7-8). Tilloin srategialla tarkoitetaan jacttua ymmirrys-
td organisaation paimaarasta (Bowman 1998, 19). Tama korostaa siti, ettd strategia
on merkitykseton, ellei sitd saada muunnettua organisaatiossa jactuksi ymmarryk-
seksi. Jokaisen organisaation jasenen on tiedettivi organisaation paimairi ja keinot,
joilla pddmaira on toteutettavissa sekd ymmartdd oma rooli tissd padmairin tavoit-
telemisessa. Strategian kielelle puettuna se tarkoittaa organisaation vision eli tahto-
tilan jacttua ymmirrystd, oman yksikon toiminta-ajatuksen ja toimintaa ohjaavien
arvojen tiedostamista sekd asetettujen tavoitteiden sisillon ymmartimistd ja oman
roolin ja vastuun oivaltamista ndiden tavoitteiden saavuttamiseksi. (Strandman,
2009, 29-30) Viimeaikainen strategiatutkimus on korostanut strategiatyon sosiaa-
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lisia nikokulmia, ja osallistavan strategiaty6skentelyn on nihty tukevan henkilston
sitoutumista, mikd voi puolestaan edesauttaa strategioiden toimeenpanoa (ks. Laine
& Vaara, 2007; Einola & Kohtamiki, 2016). Osallistamisen merkityksen tutkimus-
ta on nostettu esille varsinkin niistd toimista, joilla yhteistd kisitystd strategiasta
voidaan vahvistaa monidinisessd ja paljon diversiteetti sisaltavissa olosuhteissa, jota
esimerkiksi poliittisessa ohjauksessa toimiva kuntaorganisaatio edustaa. (ks. esim.
Vaara & Whittington, 2012, 315; Laine & Vaara, 2015, 18; Einola & Kohtamiki,
2016, 190)

3.2 Strategia kaytdntona -tutkimuksen viitekehys - toiminta,
kaytannot ja toimijat

Vastauksena klassisiin koulukuntiin perustuvalle strategiatutkimukselle on alalle
syntynyt 2000-luvulla tutkimussuunta, jossa strategia nihddin sosiaalisena kay-
tintdnd ja jossa organisaation jasenet ja sidosryhmit ovat strategisina toimijoina
keskeisessi asemassa (esim. Jarzabkowski & Spee, 2009, 71). Strategia kiytintoni
-tutkimusnikokulma voidaan ymmirtaa eurooppalaisena kritiikkina strategiatutki-
muksessa vallinnutta pohjoisamerikkalaistaustaista hegemoniaa vastaan ja strategia
kiytintoni -tutkimuksiksi médrittyvien tutkimusten méird on kasvanut nopeasti
jopa siind madrin, ettd sen sanotaan institutionalisoituneen eurooppalaisen strate-
giatutkimuksen piisuuntaukseksi (Carter ym. 2008, 83 - 84).

Strategia kédytintoni -tutkimusnikokulma on syntynyt seurauksena sosiologisen
teorian saamasta kiytintokdinteestd (Giddens, 1984; Bourdieu, 1990; Schatzki,
2001). Timin nikokulman strategiatutkimuksen kentille toivat Whittington
(1996;2003) ja Jarzabkowski (2003; 2005), vaikka tutkimusnikékulman varhaisena
juurisyyni tai pioneerina pidetiin (Burgelman ym. 2018, 541) Knights ja Morganin
(1991) artikkelia "Corporate Strategy, Organizations, and Subjectivity: A Critique’,
jonka keskeiseni kohteena oli strategiadiskurssien ja kiytintojen genealogia ja miten
strategiadiskurssi tulee osaksi johtajien ja tydntekijoiden identiteettid (Knights &
Morgan, 1991, 252); ja Whittingtonin (1996) artikkelia "Szrategy as Practice’, jossa
strategia mielletdin sosiaalisena kiytintond ja mielenkiinnon kohteena on, miten
strategian tekijit toimivat ja ovat vuorovaikutuksessa (Whittington, 1996, 731).

Strategia kiytintona -tutkimusnikokulman mukaan strategia kasitteellistetdan
tilanteiseksi sosiaaliseksi toiminnaksi. Strategiseksi toiminnaksi ymmirretdin seki
toimijoiden vélinen toiminta ja vuorovaikutus, ettd ne tilanteiset kaytinnét, joiden
puitteissa toiminta tehdiin (Jarzabkowski ym. 2007; Laine, 2010; Steensen, 2014).
Niin ollen strategiseksi méiritelldin toiminta, joka vaikuttaa yrityksen tai yhteisén
tulokseen, suuntautumiseen, menestymiseen ja kilpailukykyyn, vaikka nima vaiku-
tukset eivit olisi syntyneet julkilausutun ja olemassa olevan strategian puitteissa (ks.
Jarzabkowski ym. 2007, 8; Laine, 2010, 21). Strategia kdytintoni -nikokulmassa
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strategiaa ei kisitelld suunniteltuna polkuna menestykseen, vaan ihmisten tapana
toimia strategian suhteen. Niin ollen kisitysta strategian muodostumisesta voidaan
pitdd emergenttisend. Se tarkoittaa, ettd strategia nahddin muuttuvana ja dynaami-
sena tulkinnan ja rakentuneen todellisuuden kautta ja ettei tutkimuksessa maaritella
ennakkoon, mitki toiminnat voivat osoittautua strategisiksi.

Strategia kdytintona -tutkimuksessa on erditd piirteitd, jotka rikastavat klassista
rationaalista strategiatutkimusta (Vaara & Whittington, 2012, 289-290). Strategia
kiaytantoni -tutkimus hyédyntii kiytinnon sosiologista teoriaa ennen talousteoriaa.
Toisin kuin klassisessa rationaalisessa tutkimuksessa strategia kdytintona -tutkimuk-
sessa kiinnostuksen kohteena on kiytintéjen, toimintojen ja mikroprosessien lihi-
tarkastelu (Chia & MacKay, 2007; Nokelainen, 2016) organisaation suorituskyvyn
ja taloudellisen menestyksen sijasta tai lisiksi (Golsorkhi ym. 2010). Strategia kiy-
tintoni -tutkimus on kiinnostunut yksityiskohtaisesti strategian muotoutumisesta:
toisin sanoen, ketkd ovat toimijoita, miten he ajattelevat ja tuntevat, miten he ovat
vuorovaikutuksessa toistensa kanssa, miten he puhuvat, politikoivat, kaunistelevat
asioita, mitd tyokaluja he kiyttdvit ja mitd he kaiken kaikkiaan todellisuudessa
tekevit (Jarzabkowski, 2005; Nokelainen, 2016). Strategia kiytintoni -tutkimus
laajentaa sitd aluetta, miti strategiatutkimus selittid; taloudellisen suoriutumisen li-
siksi muitakin seurauksia kuten tiettyjen strategiaepisodien poliittisia seurauksia, tai
strategiatyokalujen vaikutuksia tai tiettyjen strategiatoimijoiden osallisuutta (Vaara
& Whittington, 2012, 290-291). Tutkimusnikékulman kuvaus- ja selitysvoima on
siind, ettd se laajentaa strategiatutkimuksen kisitteiden merkitystid. Nikokohta on
tirked. silld esimerkiksi keskeisimmilld ksitteilld kuten strategia, strategian tekemi-
nen ja strategiatoimija on strategia kdytantona -tutkimuksessa varsin nimenomaiset
merkitykset, jotka poikkeavat jonkin verran useimmista klassisen ja rationaalisen
strategiatutkimuksen perspektiivien ymmirryksestd (Jarzabkowski ym. 2007, 6).
Strategia kdytdntona -tutkimus on auttanut laajentamaan tutkittavien organisaatioi-
den kirjoa yrityssektorilta muille aloille esimerkiksi julkisiin organisaatioihin. Siitd
on seurannut, ettd strategia kdytintoni -tutkimuksen on tiytynyt paneutua myos
institutionaalisiin konteksteihin eikd ainoastaan kapeasti mairiteltyihin taloudelli-
siin ympdristoihin. Niitd tutkittavia institutionaalisia konteksteja ovat esimerkiksi
orkesterit, yliopistot, kunnat, kaupungit ja sairaalat. Strategia kiytintona -tutkimus
on merkinnyt my6s metodologista kdinnetti laadullisten menetelmien saavuttaessa
tutkimuksessa alaa kvantitatiivisten ja tilastollisten menetelmien sijasta tai lisiksi
(Vaara & Whittington, 2012, 290-292). Uusia tutkimusmenetelmii on tuotu
strategiatutkimukselle sukua olevilta tutkimusaloilta kuten esimerkiksi diskurs-
sianalyysit, narratiiviset analyysit, sosio-materiaaliset analyysit ja videoetnografia
(Burgelman ym. 2018, 535).

Strategia kdytintoni -tutkimusnikokulma saatetaan sckoittaa strategiatutki-
muksen prosessikoulukunnan tutkimukseen, silli kummassakin traditiossa mie-
lenkiinnon kohteena on tutkia niitd organisaation sisdisid ilmioitd, jotka liittyvit
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strategian muodostamiseen ja toimeenpanoon tai kidytint66n saattamiseen. Tétd
kokonaisuutta voidaan tissi tutkimuksessa nimittdd lyhyesti my6s strategiatyoksi,
jolla tarkoitetaan strategian rakentumista, muodostamista ja toimeenpanoa sosiaa-
lisen toiminnan kautta (ks. esim. Einola & Kohtamiki, 2015; Nokelainen, 2016).
Ero strategian prosessitutkimuksen ja strategia kiytantona -tutkimuksen vililla on
erityisesti siind, etta jiilkimmiiiscss'ai painottuu sosiologiscsti virittynyt pcrusluonnc
(Whittington, 2007), jossa korostuu strategiatyon tilanteinen ja tulkinnallinen
luonne (Denis ym. 2007). Strategia kiytintoni -tutkimus voi olla prosessuaalista,
mutta sen ei tarvitse olla sitd, silli strategian muodostamisessa ja toimeenpanossa
sosiaalisena toimintana on runsas joukko ilmiéiti, joita voi tarkastella ei prosessuaa-
lisina tai jotka ovat osa prosessitutkimukselle luonteenomaista kokonaisprosessia
(Nokelainen, 2016, 11-12). Strategia kiytintoni -tutkimusnikokulma jakaa mo-
nia strategiaprosessikirjallisuuden piirteitd, mutta pyrkii ymmirtimédin paremmin
strategian ja strategiatydn mikrotason prosesseja ja kiytintdja (Mantere & Vaara,
2008, 342). Viime vuosina on kuitenkin molempien tutkimussuuntien osalta etsitty
enemminkin tiydentivii ja yhdistivid kuin erottavia piirteiti (esim. Burgelman ym.
2018, Mirabeau ym. 2018).

Strategiatutkimuksessa ja -kirjallisuudessa strategian sisiltd ja titd myotd sen
muodostaminen on ollut pitkdin dominoivana nikokulmana. Toteuttaminen on
till6in nihty enemmankin strategian laatimisen jilkeisend johtamis-, organisointi-
ja kommunikaatiokysymykseni (Laaksonen, 2009, 38). Strategian toteuttaminen
tuli enemmin mukaan strategiakeskusteluun vasta 1980-luvulla, kun huomattiin,
ettei suunnitellun ja todellisuudessa toteutuneen strategian vililla vilttamitta ollut
juurikaan yhtildisyyksia (Mintzberg ym. 1998, 11). Tissd tutkimuksessa kuntien
yhdistymisesti strategia nihdiin seki prosessina (Mintzberg, 1987) etti kiytintoni
(Whittington, 2003), jossa prosessi sisiltid tekoja ja toimintoja kuten esimerkiksi
strategiapalaverit ja tyOpajat (Kornberger & Clegg, 2011, 138). Se merkitsee, etti
strategiatyé nihdiin tydskentelyni (Einola & Kohtamiki, 2015; 2016, 190-191),
jossa strategian laatiminen ja toteuttaminen ovat ennemminkin rinnakkaisia pro-
sesseja kuin lineaarisesti eteneva pitkin tihtdimen suunnitelma. Nikemys sisaltaa
emergentin strategia-ajatuksen, jonka mukaisesti strategia on sitd, mitd organisaa-
tio tekee ja strategiatoimijoita voidaan 16ytad eri organisaatiotasoilta (Rouleau &
Balogun, 2011). Titi ajatuslinjaa voidaan verrata Mintzbergin ja Watersin (1985)
tunnettuun typologiaan, jossa kuvataan strategian viisi ilmenemismuotoa: aiottu,
emergentti, tarkoitettu, toteutunut ja toteutumaton (esim. Mintzberg & Waters,
1985, 258). Aiottu strategia tarkoittaa suunniteltua, emergentti strategia suunnit-
telematonta ja arvaamatonta. Suunniteltujen ja uusien emergenttien strategioiden
risteyskohdassa luodaan toteutuneet strategiat (Ericson, 2001, 110). Niin ollen
Mintzbergin ja Watersin (1985, 271) mukaan strategian muodostaminen kivelee
kahdella jalalla, tarkoitetulla ja emergentilld. On esitetty my®s, ettd edelld mainitun
typologian viiden strategian ilmentymin (Mintzberg & Waters, 1985) lisiksi on
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kuudes strategian ilmentymi (kuvio 1), emergentti, mutta lyhytikiinen ja ohimenevi
strategia (Mirabeau & Maguire, 2014). Strategia kiytintoni -tutkimusnikokulman
vahvuus onkin paljastaa strategiaprosessin sisdiset aktiviteetit (Brown & Duguid,

2001) toisin sanoen paneutua syvallisesti sithen, mitd itseasiassa, varsinaisesti on
meneilldin (Vaara & Whittington, 2012, 293).

2. Tarkoitettu strategia

5. Emergentti
strategia

Tarkoituksellinen
strateginen
toiminta

Omakohtainen
strateginen toiminta

Kuvio 1: Strategian kuusi ilmentymdii Mirabeau ja Maguiren (2014, 1227) mukaan.

Seki strategiaprosessitutkimuksella ettd strategia kiytint6ni -tutkimuksella on
ollut taipumus keskittya aiottuihin ja toteutuneisiin strategioihin todennikéisesti
syystd, ettd niitd on helpompi tutkia kuin muita strategian ilmentymii (Mirabeau
ym. 2018, 586). On tarvetta my6s sellaiselle strategiatutkimukselle, joka valaisee
strategian laiminly6tyjd, odottamattomia ja ei aiottuja elementtejd. Se merkitsee,
etta olisi tutkittava, mikd johtaa siihen, ettd tarkoitettu, tavoiteltu strategia jaa
toteutumatta, ettd autonomisen, omakohtaisen toiminnan kautta syntyy uusia
emergentteja strategioita ja miksi toiset emergentit strategiat kestavit yli ajan ja ovat
toteutuessaan pysyvid ja toiset ovat lyhytikiisid ja katoavia (Vaara & Whittington,
2012; Mirabeau ym. 2018).

Tissa tutkimuksessa kuntien yhdistyminen nihddin strategiaprosessina, jonka
seurauksena voi olla erilaisia strategian ilmentymid (Mintzberg & Waters, 1985;
Mirabeau & Maguire, 2014). Tissi tutkimuksessa tavoitteena on menni “strate-
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giaprosessien sisiin” soveltamalla strategia kiytintoni -tutkimusnikokulman esiin
tuomaa ajatusta strategiasta sosiaalisena kiytintona (Whittington, 2007). Strategia
kiytintona -tutkimuksessa Whittington (2006) kisitteellisti kolme P-kirjainta,
joiden kautta strategiaa sosiaalisena kiytintdni voidaan tarkastella (Westling,
2010, 22). Niami ovat “praxis’, “practices’, “practitioners” (Whittington, 2006,
619). "Practices’, kiytinnot viittaavat jacttuihin rutiineihin ja kdytokseen sisiltien
perinteitd, normeja sekd ajatteluun, toimimiseen ja asioiden kiyttamiseen liittyvid
prosesseja (Whittington 2006, 619; Vaara & Whittington, 2012, 289).”Praxis”
viittaa todelliseen toimintaan eli sithen mitd ihmiset organisaatioissa tekevit
kiytinnossi. "Practitioners” ovat strategian toimijoita, jotka sekd suorittavat titd
toimintaa ettd jatkavat sen kiytintoji. (Whittington, 2006, 619; Vaara & Whit-
tington, 2012, 289) Strategiatoimijat, eivit viittaa vain strategian muodostajiin,
vaan myos toteuttajiin. He ovat managereita yrityksen johdossa ja keskijohdossa
sekd organisaation ulkopuolella kuten esimerkiksi konsultit. Strategiatoimijat
hy6dyntivit tiettyja kdytinteitd ja saavuttavat toimijuutensa soveltamalla sellaisia
kiyttaytymisen, ajattelun ja toiminnan tapoja, jotka ovat levinneet laajalle heidin
yhteiskunnassaan, sekd yhdistimilld ja mukauttamalla niitd tarpeisiinsa toimiak-
seen ja vaikuttaakseen yhteisdssiin (Whittington, 2007, 1579-1580). Strategian
muodostaminen ja toteuttaminen nihddin prosessina, johon sisiltyy episodeja,
ihmisid ja erilaisia kdytint6ja. Strategiaty6 tapahtuu toimintojen virtana rutiineja
ja ajattelumalleja hyédyntien toimijoiden verkossa, jossa se tulkitaan. Kysymyksessa
on toimintojen virta, joka kontekstualisoituu toimialansa kiytiannéilld. Toimijoiden
tekemit tulkinnat ohjaavat strategian toteutusta ja sen mahdollista muuttumista ja
sopeutumista. Toimijoiden tekemisessdin hyodyntimit strategiakdytinnét voivat
olla globaaleja, institutionaalisia, toimialasidonnaisia ja paikallisia kdytintoja.

Strategia kiytintoni -tutkimuksen soveltamisessa on usein ongelmana, ettd on
vaikeaa erottaa toisistaan toiminta ja kaytannot (Westling, 2010; Vaara & Whitting—
ton, 2012). Lyhyesti sanottuna toiminnan ja kdytintojen vilinen ero voidaan selittda
Reckwitzin (2002, 249-251) tulkinnalla, etti toiminta on asioita, miti ihmiset te-
kevirt kiytinnossi ja kdytinnot ovat toimintaa ohjaavia. Harjoittajat ovat strategian
toimijoita, jotka sekd suorittavat titi toimintaa ettd jatkavat sen kiytintoji. Nama
kolme kisitettd, kdytinnot, toiminta ja toimijat, ovat kaikki erillisid, mutta tiiviisti
toisiinsa yhteydessi (Vaara & Whittington, 2012, 294). Niin ollen tutkimuksen ni-
kokulmasta on vaikea kiinnittdd huomiota puhtaasti yhteen elementtiin. Tutkimuk-
sessa on mahdollista keskittya esimerkiksi kahden eri elementin yhteyteen, mutta
myds kolmas on aina vaikuttamassa taustalla (Nokelainen, 2016, 19). Strategian
tekeminen tapahtuu kdytintojen, toiminnan ja toimijoiden yhdistelmini; se on toi-
mijoiden tekoja, vuorovaikutusta ja neuvotteluja seka tilannesidonnaisia kaytintoja,
jotka ohjaavat organisaation jisenten toimintaa (Jarzabkowski ym. 2007, 11).
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Organisaation ulkoinen ymparistd

Strategiakaytantoje
varanto
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/ Strategisen toiminnan episodit
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Strategiset
toimijat

Aika

Kuvio 2: Kiytintjen, toiminnan ja toimijoiden vilisten yhteyksien viitekehys Whittingtonin
(2006, 621) mukaan.

Kuviossa 2 Whittington (2006, 621) on pyrkinyt selkeyttimiin kisitteiden
vilisid yhteyksid viitekehyksessaan, jossa hin Giddensin ja muiden sosiaalitieteiden
kiytintotutkijoiden tavoin pyrkii ylittimaan my6s strategia kdytintond -tutkimuk-
sessa vallinneen kahtiajaon organisaation sisiisen (Dougherty, 1992; Jarzabkowski
& Wilson, 2002; Maitlis & Lawrence, 2003; Samra-Fredericks, 2003) ja ulkoisen
ympiriston (Knights & Morgan, 1991; Oakes ym. 1998; Whittington ym. 2003;
Grandy & Mills, 2004) tutkimuksen vililli. Whittington (2006, 621) tuo ku-
viossa 2 esiin, ettd strategiatoimijoiden joukossa on myos organisaation ulkopuo-
lisia toimijoita (kuviossa 2 toimija D) kuten esimerkiksi strategianeuvonantajat ja
konsultit. Lisiksi Whittington (2006, 621) korostaa kuviossa 2 (kdytinto 4) myds
organisaation ulkopuolisia kiytintéja, jotka johtuvat niistd suuremmista sosiaalisis-
kiytintojd, kuten yhteisten kognitiivisten karttojen (Porac ym. 1995) miirittelemit
toimintaympdriston selvitysrutiinit. Vield korkeammalla tasolla on kokonaisten
yhteiskuntien strategiakiytint6jd. Yhteiskunnallisiin kiytintéihin kuuluvat esi-
merkiksi keskustelutyypit, jotka ovat oikeutettuja tapoja tehda strategiaa (Barry &
Elmes, 1997; Maguire ym. 2004); ja erityisid strategiatekniikoita kuten esimerkiksi
porterialaisen analyysin menettelyt (Knights, 1992; Jarzabkowski, 2004).

Sittemmin eréit tutkijat (esim. Fenton & Langley, 2011; Mantere, 2013) ovat
halunneet yhdistaa sekd kiytinto- ettd kielellisen strategia kiytantona -tutkimuk-
sen yhdeksi nikokulmaksi. Strategiatutkimuksen kielellinen kiinne (esim. Rorty,
1970), niin diskursiivinen kuin narratiivinen, sisiltdd ajatuksen siit4, ettd Whitting-
tonin kolmen kolmen kisitteen viitekehysti taytyy tiydentdid vield yhdella kasitteel-

76
Reiterd: Kuntaliitos strategiakdytédntona ja koettuna muutoksena



l4, strategiatekstilld (Fenton & Langley, 2011, 1173). Fentonin ja Langleyn mukaan
tekstilld on tirked vilittava rooli strategiakdytinnoissd narrativiisena tuotoksena it-
sessaan (ks. myds De la Ville & Mounoud, 2010), ja rooli on epitiydellisesti, vajanai-
sesti, otettu haltuun Whittingtonin (2006) kehikon kolmessa kategoriassa (Fenton
& Langley, 2011, 1173-1174). Tami heijastaa sellaisten tekstuaalisten artefaktien
kuten strategiasuunnitelmien jatkuvaa empiirista olemassaoloa strategiatoiminnassa
yhta hyvin kuin erilaisten tekstien erilaisten roolien tunnistamisen kommunikatiivi-
sessa organisaatioteoriassa (McPhee, 2004; Cooren, 2004; Kuhn, 2008).

Seuraavassa tarkastellaan strategia kidytintona -tutkimusnikokulman peruskasit-
teitd tarkemmin.

3.2.1 Strateginen toiminta

Strategia kiytantona -tutkimuksen viitekehyksen mukaan kiytinnot, toiminta ja
toimija ovat sidoksissa ja riippuvuussuhteessa toisiinsa, mutta toiminta ohjautuu
kiytinnoista (Vaara & Whittington, 2012, 294-295). Strategiatyén “praxis” on
tilanteinen sosiaalisesti toteutettu toimintojen virta, joka on strategisesti merkittavi
ryhmin, organisaation tai toimialan suunnalle tai eloonjadamiselle (Jarzabkowski,
ym. 2007, 11, 18). Strategian tapauksessa toiminta on organisaation sisiistd tyotd
strategian muodostamiseksi ja toteuttamiseksi, mikd pitkalti tapahtuu erilaisissa
episodeissa tai episodien sekvenssissa (Whittington, 2006, 619). Toiminta on siis
mikroprosesseja: kirjoittamista, puhumista, tyokalujen valintaa ja kdyttod, nume-
roiden tuottamista ja tulkintaa, resurssien allokointia, tunteita ja tulkintaa, ihmisten
jokapaivaistd tekemistd ja vuorovaikutusta. "Praxiksen” mairitelmidd voidaan tiy-
dentdd siten, ettd se toimintojen virtana yhdistaa yksiloiden ja ryhmien mikrotason
teot laajempien instituutioiden kanssa (Sztompka, 1991; Reckwitz, 2002). Se on
sitd, mitd yhteiskunnassa tapahtuu ja mitd ihmiset tekevit (Sztompka, 1991; Jarzab-
kowski & Spee, 2009).

Strategia kiytintoni -tutkimusnikokulman strategisen toiminnan laajan méiri-
telmin mukaan kiy ilmi, ettd miltei mika tahansa organisaation sisiinen toiminta
voi olla strategista, vaikkei sitd organisaatiossa tapahtumahetkella strategiseksi kut-
suttaisikaan. Niin ollen strategian kannalta mitittémiltd tapahtumahetkelld niyt-
tivin toiminnan, kuten tavallisen kahvipoytikeskustelun tai yksittdisen paitoksen,
seuraukset, saattavat osoittautua yllittivin merkityksellisiksi. (Vaara & Whitting-
ton, 2012, 294-295) Strategia kiytintoni -tutkimus suhtautuu vakavasti kaikkiin
toimintoihin, jotka sisaltyvit strategiatyohon ja joista on merkittavid seurauksia
organisaatiolle (Whittington, 2006, 619; Whittington, 2007, 1578).

Toimintojen osalta on oleellista, ettd strategia kiytintond -tutkimus ei erottele
strategian tarkoituksellista muodostamista ja toimeenpanoa toisistaan (esim. Whit-
tington, 2007, 1577-1578). Timi ajatus laajensi strategian tekemisen kentti ja toi
toimijoiden piiriin uusia toimijaryhmii. Koska kahtiajakoa ei mairitelmillisesti teh-
d4, juuri esimerkiksi johdon puheesta tai virallisesta strategiadokumentista tehtavit
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tulkinnat voivat johtaa organisaation toiminnan kannalta edelld mainittuihin mer-
kityksellisiin seurauksiin. Niin ollen strateginen toiminta merkityksellistimisena
voi olla jotain sellaista, mikd on ylimman johdon ulottumattomissa. Strategia kay-
tintona -tutkimuksessa diskursiivinen toiminta vaikuttaa olevan hyvin keskeisessa
roolissa toiminnan tarkastelussa. Toiminta onkin usein vahvasti puhetta ja keskuste-
luja seka kirjoitettujen tekstien parissa tydskentelya. Puheen ja tekstin lisaksi strate-
gisesti relevantti toiminta on esimerkiksi toimintaympiristod koskevien selvitysten
tekemistd, sopimusten tekemista ulkoisten sidosryhmien kanssa, resurssien allokoi-
ntipaitoksid (Regnér, 2003) sekd paitoksid koskien tuotekehitystd, rekrytointeja,
markkinoita, yritysjirjestelyiti (Salvato, 2003). Toisin sanoen strategisesti relevantti
toiminta on varsin laajakirjoista, vaikkakin tulkinnallisuutta sekd metodologisesti
ettd tarkasteltavien ilmién suhteen painottava strategia kiytintona -tutkimus koh-
distaakin katseen eritoten diskursiiviseen toimintaan. (Nokelainen, 2016, 34-38)

3.2.2 Strategiakdytdnnot
Sosiaalisten ja organisationaalisten kiytint6jen tutkimus on strategia kiytintoni
-tutkimuksen ydinti (Burgelman ym. 2018, 542).”Practices”, kiytinnét ovat kogni-
tiivisia, kdyttdytymistd ohjaavia, diskursiivisia, motivoivia ja fyysisid kdytintojd, joita
yhdistellddn, koordinoidaan ja joihin mukaudutaan kiytintojen muodostamiseksi
(Jarzabkowski ym. 2007, 11). Kdytannot ovat perinteitd, normeja, siantoja ja rutii-
neja, joiden kautta strategiatyd konstruoituu (Jarzabkowski, 2004, 545). Kaytinnot
ohjaavat ja mahdollistavat ihmisen toiminnan; ne ovat kulttuurisia sdint6ji, me-
nettelytapoja, jacttuja ymmirryksid ja puhuttuja kielia (Whittington, 2006, 614).
Strategiakdytintoji on monilla eri tasoilla aina yhteiskunnan tasolta yksittdisen
ihmisen PowerPoint -esitykseen. Ne voivat siis olla myos materiaalisia artefakteja ja
infrastruktuureja, joiden avulla kiytintdji tuodaan esiin tai tuotetaan (Orlikowski
& Scott, 2008). Niiti esimerkiksi Orlikowski (2007) on kisitteellistinyt sosioma-
teriaalisiksi kiytinnoiksi (Jarzabkowski & Spee, 2009, 88). Kiytinnét viittaavat siis
yleisiin ja jaettuihin organisaatiotason rutiineihin tai voimavaroihin, joita toimijat
hy6dyntavit ja kayttavit, kun taas toiminnot, viittavat partikulaarisiin yksilotason
toimiin, toisin sanoen asioihin, joita toimijat todellisuudessa tekevit ja hyédyntavit
strategiatyossi (Regnér, 2008, 567). Kollektiivisesti muodostetut strategiakdytinnot
muokkaavat jacttua ymmirrystd, normeja ja kiytettya kieltd organisaatioiden sisilla
ja niin muodoin vaikuttavat sithen, miten todellisuus organisaatioissa niiden jisen-
ten toimesta koetaan. Toisaalta yksittiisten toimijoiden tai toimijaryhmien rutiinit,
keskustelut ja keskindinen vuorovaikutus, joiden kautta strategia maarittyy, ovat
strategiakdytintoji, jotka linkittyvit laajemmin toisiinsa sekd niiden organisatori-
siin ja institutionaalisiin konteksteihinsa. (ks. Whittington, 2006, 1579, Rouleau,
2013, 549-552)

Strategia kiytintoni -tutkimuksessa on useita erilaisia Iahestymistapoja, jotka ra-
kentavat ymmarrystd strategiasta sosiaalisena kdytantona. Kaytinnot voidaan nihda
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(1) johdon toimina eli miten johdossa ja keskijohdossa olevat henkildt muodostavat
strategioita ja osallistuvat strategiatyohon. Tata kautta saadaan syvempiid ymmir-
rystd johtamisrooleista sekd strategian tekemiseen liittyvista taidoista ja kyvyista
(Rouleau, 2013, 549-552). Tissi kiytinnét viittaavat toimintaan, milld johtajat
toistuvasti toteuttavat strategiatyotaan (Jarzabkowski, 2004, 546.)

Kiytinnét voidaan nihdd myds (2) sosiaalisina, materiaalisina ja diskursiivisi-
na tyokaluina, joita kiytetdin strategian muodostamisessa (Rouleau, 2013, 550;
Burgelman ym. 2018, 5). Kdytinnot antavat kognitiivisia ja diskursiivisia keinoja
sekd kayttiytymismalleja ja menettelytapoja, joiden avulla eri toimijat pystyvit
toteuttamaan kollektiivista toimintaa ollessaan toisten kanssa vuorovaikutuksessa
(Jarzabkowski ym. 2007, 9). Tésta nikokulmasta tutkimuksen kohteena ovat strate-
giasuunnitelmat, palaverit, materiaaliset ja diskursiiviset tyokalut sekd toimijoiden
tapa kéyttdd niitd tyokaluja. Strategiatyokaluja kuten analyysiviitekehyksid voidaan
kidyttad eri tavoin ja se, milla tavoin niitd kiytetdan vaikuttaa syntyviin tulkintoihin
toimintaympiristosti ja ihmisten toimintaan (Jarratt & Stiles, 2010; Nokelainen,
2016). Esimerkkeji ajatusmalleista ovat SWOT -analyysi, Porterin viiden voiman
toimiala -analyysi ja erilaiset portfolio-analyysit tai vaikkapa ydinosaamisen kisite
(Whittington, 2006; Whittington, 2007; Nokelainen, 2016). Nimi vilineet ovat
strategian varsinaista ydinainesta, jota ilman strategioita tuskin syntyisi (Whitting-
ton, 2007, 1579). Tillaisina analyysiviitekehyksina voidaan kisittdd myds kunnan
elinvoimatarkastelu ja terveen kuntatalouden kriteerit. Menetelmien taitavalla
kiytolld voidaan edistdid ja voimaannuttaa strategiaprosessissa toisia nikemyksid ja
toimijoita seki rajoittaa toisia nikemyksii ja toimijoita (esim. Palli ym. 2009; Korn-
berger & Clegg, 2011). Lisiksi seki visuaalisilla menetelmilli ettd muilla materiaa-
lisilla artefakeeilla on itsessdin strategiatyossa tietoa tuottava ja todellisuuskasitystd
muokkaava rooli (Jarzabkowski ym. 2013; Knight ym. 2018).

Kiytinnét voidaan nihdi (3) tietimykseni, sosiaalisena ja hiljaisena tietona, jota
toimijat kiyttivit tehdessiin strategiaa (Rouleau, 2013, 550-551). Timi nikokul-
ma ottaa selkeimmin huomioon kiytintoteoreettisen lihestymistavan ja varsinkin
sen, ettd toimijat ovat oman sosiaalisen maailmansa kylldstimii ja heidin toimin-
taansa vaikuttavat kiytinnot ovat sidoksissa laajemmin sosiaaliseen kontekstiin.
Toisin sanoen toimijoiden tietyt toimet eivit ole erillisid yhteiskunnasta ja toisaalta
taas yhteiskunta koostuu toiminnasta (Whittington, 2006, 620) eli kiytinnot oh-
jaavat toimintaa ja samanaikaisesti uusintavat kdytintoja.

Strategian toteuttaminen on usein nihty operationaalisena yksityiskohtana,
eikd toteuttamisen merkityksellisyyttd kilpailukyvyn parantamisessa ole riittavasti
korostettu (Hutzschenreuter & Kleindienst, 2006; Einola & Kohtamiki, 2016).
Kiytinnét voidaankin nihdi (4) organisatorisina resursseina, jolloin tutkitaan stra-
tegiatoimijoiden tekojen ja toimien seurauksia organisaatiolle strategiatyon kuluessa
(Rouleau, 2013, 551-552). Tisti nikokulmasta tehtivin tutkimuksen mielenkiin-
non kohteena on se, miten organisaatiotason kiytannét vaikuttavat kilpailukykyyn,
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eli se, mitk strategiaa tekevien ihmisten toiminnan seuraukset ovat organisaatiolle
merkittivia erityisesti sen menestymisen nikokulmasta (Nokelainen, 2016, 22).
Nikemys kiytinnéisti (5) diskurssina’ taas korostaa vahvasti sitd, ettd strategia
on globaali diskurssi, miki vaikuttaa yhteiskuntaan, organisaatioihin ja yksiloiden
elimain. Nikemys nojaa kriittisiin teorioihin ja tutkii sitd, miten yhteiskunnallinen,
ylemmin tason strategiadiskurssi vaikuttaa yksil6ihin, organisaatioihin ja yleisem-
min yhteiskuntaan sekd miten diskurssi sitd kautta tuottaa johtajia ja organisaatioita
(Rouleau, 2013, 552). Kriittinen tutkimus pyrkii sosiaalisen maailman kuvaamisen
lisiksi myds muuttamaan sitd. Sen pyrkimyksend on my6s haastaa vallalla olevia
nikemyksid johtamisesta ja organisoinnista. Niinpd kriittisiin teorioihin nojaavat
tutkimukset pyrkivit ymmirtimédin strategiatyohon liittyvid vallan vaikutuksia
ja teoretisoimaan vallan diskurssin ja strategia kdytintona -tutkimuksen yhteyksid

(esim. Knights & Morgan, 1991; Ezzamel & Willmott, 2004; Laine & Vaara, 2007).

3.2.3 Strategiatoimijat

Tutkimukset strategiatoimijoista ovat keskittyneet piisddntoisesti kahteen ulot-
tuvuuteen; (1) kuka tai ketkd ovat strategiatoimijoita, miki on heidin roolinsa ja
miki on heidin vaikutuksensa strategian seurausten osalta ja (2) strategiatoimijoi-
den identiteetin sosiaaliseen rakentumiseen (Burgelman ym. 2018, 543). Toimijat
(Jarzabkowski ym. 2007, 11) muodostavat kiytintojen rakenteen sen avulla, kei-
td he ovat, kuinka he toimivat ja mité resursseja he hyodyntavit. Kun suurin osa
perinteisestd strategiatutkimuksesta kohdentuu ylimmin johdon tarkasteluun, on
strategia kdytintoni -tutkimuksen puitteissa pyritty laajentamaan kasitystd organi-
saation strategiatoimijoista. Kysymys on strategisten toimijoiden uudelleen méirit-
telysti (Jarzabkowski ym. 2007, 6). Strategisiksi toimijoiksi mairitetdin ylimmin
johdon lisaksi keskijohto, strategiset suunnittelijat sekd organisaation ulkopuoliset
strategia-asiantuntijat kuten konsultit, strategiatutkijat, businesskoulut ja gurut seka
esimerkiksi investointipankkiirit ja yritysjuristit (ks. Whittington, 2007, 1579; Lai-
ne, 2010, 22; Burgelman ym. 2018, 543). Lisiksi ajatellaan, ettd esimerkiksi keski-
johtoa “alemman” tason ty6ntekijoilld, medialla ja kansalaisjirjestoilld ja siten my6s
kuluttajilla ja kansalaisilla voi olla merkitysti strategisen toiminnan ja kiytintojen
tuottamiseen (ks. Jarzabkowski ym. 2007, 13; Jarzabkowski & Spee 2009, 74-75;
Laine, 2010, 22). Huomattavaa on, etti timin miiritelmin mukaan strateginen toi-
minta voi olla virallisesti ilmaistun strategian ja sen muodostamistyon ulkopuolista,
vaikkakaan se ei anna tyhjentivai tai yksiselitteistd kuvaa siitd, mikd on strategia
kiytintona -nakokulman edustajille strategista toimintaa ja miké ei. Miidritelma

7 Diskurssilla viitataan tissi seki yhteniiseen kielenkayttoon, mutta myds osin kielessd ilmentyviin
ymmirrykseen todellisuudesta. Diskurssit ovat kielellisia kiytint6jd, joilla on valtavaikutuksia, toisin sa-
noen ne esimerkiksi méirittivit, mitd ja miten on tietysti aiheesta mahdollista sanoa (Fairclough, 2003;
Balogun ym. 2014 )”
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tuottaa jatkuvan haasteen (Nokelainen, 2016, 17-18) perustella, miki on sellaista
strategiseksi katsottavaa toimintaa, jolla on merkittavid vaikutuksia esimerkiksi or-
ganisaation suuntaan ja menestymiseen.

Strategiatoimijat hyédyntivit tiettyji kiytinteitd ja saavuttavat toimijuutensa
hyodyntimilla sellaisia kdyttdytymisen, ajattelun ja toiminnan tapoja, jotka ovat
levinneet laajalle heidin yhteiskunnassaan seka yhdistaimalld ja mukauttamalla niita
tarpeisiinsa toimiakseen ja vaikuttaakseen yhteisossdin. Tilld ei tarkoiteta pelkis-
tian kokouksia, tydpajoja, johtamisprosesseja ja vastaavia, vaan myos sitd, miten
nimi kdytannot suoritetaan ja pannaan toimeen. Toimijuus on tirked osa sitd, kuka
ihminen on ja miten hin pystyy toimimaan, mutta silti se kytkeytyy aina kontekstiin
ja tilanteeseen, misti toimijuus on periisin (Balogun & Johnson, 2005; Nokelainen,
2016). Strateginen toimijuus ei aina edellyti sitd, ettd toimijat organisaatiossa tai
sen ulkopuolella olisi virallisesti nimetty strategiatoimijoiksi. Heiddn toimintansa
ja keskindinen vuorovaikutuksensa voivat kuitenkin vaikuttaa organisaation strate-
giaan eli he voivat olla strategisia toimijoita (Mantere, 2005). Timi on myds tapa
laajentaa strategiatoimijoiden joukkoa (Nokelainen, 2016, 39).

Vaikka strategia kdytintoni -tutkimuksissa pitkdin keskityttiin voittopuolisesti
johto- tai paillikkdasemassa oleviin, tutkimusnakokulma on pyrkinyt laajentamaan
mielenkiintoaan organisaatiohierarkian alemmille tasoille (Floyd & Lane, 2000;
Balogun & Johnson, 2004; 2005; Mantere, 2005; 2008; Faure & Rouleau, 2011) ja
organisaation ulkopuolelle kuten esimerkiksi konsultteihin, kumppanuusyrityksiin
ja poliitikkoihin (Molloy & Whittington, 2005; Nordqvist & Melin, 2008). My®és
kuntasektorin aiemmassa strategiatutkimuksessa lihiesimiesten ja henkiloston
nikokulma on jitetty vihille huomiolle, ja kuntien strategioita rakennetaankin
edelleen usein lihinni johtajien ja poliittisten piitoksentekijoiden tasolla (Einola
& Kohtamiki, 2016). Strategia kiytintoni -tutkimus on kuitenkin osoittanut, ettd
myos keskijohto ja alemman tason tyontekijit ovat strategisia toimijoita ja niin ol-
len relevantteja kohteita tutkimukselle (ks. Westling, 2010, 17; Rouleau & Balogun,
2011, 954). Koska heiltd usein puuttuu muodollinen rooli strategiassa, on kiytinto-
tutkimus pyrkinyt fokusoitumaan niihin sosiaalisiin, kielellisiin ja henkilokohtaisiin
tietopohjiin, joiden kautta he muovaavat strategiaa (Westling, 2010, 17), vaikka hei-
din vaikutuksensa strategiaan saattaa siis olla heidan itsensd tai organisaation naké-
kulmasta tahatonta ( Jarzabkowski ym. 2007, 11-13). Tutkimuksessa onkin tirkeii
saada mahdollisimman kattava ja totuudenmukainen kuva tutkimuksen kohteena
olevan strategian muodostamisesta ja toteuttamisesta, eikd vain siitd osasta, joka esi-
merkiksi tarkasteltavan organisaation prosessikuvausten, organisaatiokaavioiden tai
virallisten dokumenttien valossa on muodollisesti etukiteen miiritelty strategiseksi
toiminnaksi. Tdmi pitee myds toimijoihin, eli tutkimuksessa ei tule pidattaytya
tarkastelemaan ainoastaan niitd toimijoita, joita perinteisen strategisen johtamisen
valossa on totuttu pitimain strategisina toimijoina (esimerkiksi ylin johto) tai jotka
tutkittavat organisaatiot virallisesti mairittelevit tallaisiksi toimijoiksi. (Beech &
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Johnson, 2005; Jarzabkowski ym. 2007, Laine & Vaara, 2015; Nokelainen, 2016)
Niin on esimerkiksi siksi, ettd toimijat voivat tosiasiallisessa organisatorisessa toi-
minnassaan omaksua erilaisia rooleja, jotka eivit valttimattd ole yhtenevid heidin
virallisen organisatorisen roolipositionsa kanssa ja etti tietyn tahon, kuten esimer-
kiksi tietyn henkilon, strategiatoimijuutta ei voi lihtokohtaisesti piitelld toimija-
ryhmin perusteella (Nokelainen, 2016, 45). Se tarkoittaa tutkimuksen kehittimisen
osalta, ettd strategian implementointia sen laajassa merkityksessi tulisi huomioida
tutkimuksessa. Se tarkoittaa sitd, ettd myds ne onnistumiseen vaikuttavat tekijit,
jotka eivat sisally viralliseen strategiaan, ja ne toimijat, jotka niitd tekevit, tulisivat
tutkimuksessa nikyviksi (Laine, 2009).

Strateginen rooli sisaltad yksilon tekojen kokonaisuuden, jolla hin luo tai soveltaa
organisaation strategiaa omassa ty0ssaan. Stratcgiset roolit muodostuvat siitd, miten
muut prosessiin osallistuvat odottavat tiettyjen organisaation jisenten tai ulkopuo-
listen toimivan strategian suunnittelun ja toteuttamisen suhteen ja toisaalta, miten
yksilo ja ryhmi itse oivaltavat oman roolinsa strategian laatijana ja toteuttajana ja
miki on sen vaikutus strategiatydssi, miti se tuo esiin tai saa aikaan. (Mantere ym.
2003, 74; Mantere, 2008, 297) Toimijoiden rooleja voidaan tarkastella ihmisten
performatiivisuutena suhteessa strategiaan, jolloin strategiatyé nahddin enem-
minkin pitkikestoisena kiytinnollisend, sosiaalisena, ammatillisena taitona kuin
satunnaisena teknisend ja analyyttiseni tehtivina (Nordqvist & Melin, 2008, 326).
Kysymys on huomion keskittimisestd sithen, miten prosessiin osallistuvat voivat
toimijarooliensa kautta vaikuttaa strategisiin seurauksiin tai lopputuloksiin.

Organisaation keskijohtoon kohdistetaan strategiatyossi monenlaisia odotuksia
(Einola & Kohtamiki, 2016, 192) ja keskijohdolle annetaan usein varsinkin muu-
tosten “jalkauttamisen” osalta keskeistd roolia (Vakkala & Syvijirvi, 2012, 351).
Keskijohto voidaankin nihda hyvin laajana ryhmini, johon kuuluvat kaikki, jotka
toimivat johtajina, mutta joita myds johdetaan. Nikemys sisdltdd paitsi tavallisesti
keskijohdoksi mielletyt organisaatiotasot, myGs operatiivisen tason johtajat ja esi-
michet (Ikavalko, 2005). Keskijohdon avainrooli kehittimisessi toteutuu tietimyk-
sen kehittdjind, vastaanottajana ja hyddyntijiani (Balogun & Johnson, 2004; Rou-
leau & Balogun, 2011). Keskijohdon tulkinnat johdon muutossuunnitelmista sekd
niiden tulkintojen vaikutukset toimintaan, ajattelutapaan ja vuorovaikutukseen
muiden kanssa, ovat avainasemassa organisaatiota kehitettdessa (Gioia & Chittiped-
di, 1991; Balogun & Johnson, 2004; Balogun & Johnson, 2005). Keskijohdolla on
tirked rooli yhteisen ymmarryksen luomisessa, kun keskijohto osaltaan mahdollis-
taa keskustelua ja toisaalta kuvailee tilannetta. Keskijohdolla tulee olla kyky aidosti
keskustella ja viestid merkityksellisesti ja sitouttavasti. (Rouleau & Balogun, 2011)
Keskijohto parhaimmillaan ohjaa keskustelua seki vertikaalisesti (ylimmin johdon
ja suorittavan portaan vilill) etti myds horisontaalisesti (esim. keskijohdon keski-
niisessa kommunikaatiossa) oman organisaation sisilld ja organisaatioiden vililla
(Balogun & Johnson, 2005).
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Strategiaprosessissa keskijohdon roolin avulla odotetaan 16ytyvin tasapaino
ylhdiltid alaspdin etenevin rationaalisen strategisen suunnittelun ja alhaalta ylos-
pdin suuntautuvan strategisen emergenssin valilli. Aikaisemmassa tutkimuksessa
keskijohdon odotettuja rooleja strategiatyossd on strukturoitu esimerkiksi Floyd
ja Wooldridgen (1992, 154) luomien dikotomioiden mukaan siten, ettd rooliin
voi sisaltyd ylhdiltd alaspdin etenevii strategian toteutusta tai alhaalta ylospiin
suuntautuva strategista toimintaa ja nimi etenemistavat voivat olla integratiivisia
tai divergentteja: (1) ylhdiled alaspdin etenevin tarkoitetun strategian integratii-
vinen toteuttaminen, (2) ylhailtd alaspiin etenevin strategisen sopeutuvuuden
divergentti mahdollistaminen, (3) alhaalta ylospiin etenevin organisaation tiedon
integratiivinen syntetisoiminen ja (4) alhaalta ylospdin etenevien uusien strategisten
vaihtochtojcn divcrgcntti tarjoaminen. (Mantere, 2008, 300-301) Tasapainon kat-
sotaan 16ytyvin keskijohdon roolituksella aikaansaadusta strategiaprosessista, jossa
keskijohto toimii synteesin muodostajana, mahdollistajana, sopeutumisen ja jatku-
van informaatiovirran seki osallistumisen edistdjand, mikd mahdollistaa yhteyden
organisaation erilaisten ja vilttimittomien toimintojen ja tehtivien vililli. (Lavarda

ym. 2010, 361-362)

3.2.4 Teksti, puhe ja diskurssit strategiakdytdntond
Aiemmin tissi luvussa on tuotu esiin, ettd Whittington (2006) kuvaili strategia kiy-
tintona -tutkimunikokulmaa kisitteilld vastavuoroisista suhteista, jotka koostuvat
organisaation mikro- ja makrotasosta kolmen kategorian vilill: toiminta, kiytinnot
ja toimijat. Suuri osa strategian tekemisestd tapahtuu kuitenkin puheen, tekstin ja
keskustelun muodossa, joten Whittingtonin kolmen kategorian viitekehykseen on
esitetty linkitettiviksi neljis kategoria: strategiateksti (Fenton & Langley, 2011,
1172). Strategia kiytintoni -tutkimus onkin laajentunut seuraamalla yhteiskunta-
tieteiden kielellistd kddnnettd (esim. Rorty, 1970), jolloin strategiatutkimuksessa on
haluttu yhdistii sekd kiytinto ettd kielellinen kiinne yhdeksi viitekehykseksi (Man-
tere, 2013). Kielellinen kiinne nosti esiin kielen sosiaalista todellisuutta rakentavan
luonteen: merkitys ei tarkoitakaan tapahtuneen tai todellisuuden toisintamista, vaan
on diskursivisen toiminnan tulos. Myos tutkimuksellisia lihestymistapoja, jotka
pyrkivit tutkimaan diskursiivisen toiminnan ehtoja ja seurauksia, nimitetdin usein
yleistermilld diskurssintutkimus tai diskurssianalyysi (vaikka viitattaisiinkin nimen-
omaan teoreettisiin, ei metodisiin lihtokohtiin). (Pietikiinen & Mintynen, 2009,
25) Diskurssianalyysi (Fairclough, 2003; 2010) on poikkitieteellinen metodologia.
Se perustuu sosiaalisen konstruktionismin niakékulmaan, jonka mukaan kielenkaytto
luo sosiaalista todellisuutta. Kiytettiessi kieltd annetaan merkityksii kohteille, joista
puhutaan, ja samalla rakennetaan tietynlaista todellisuutta. (Jokinen, A. ym. 1993;
van Dijk, 1997; Vaara & Laine, 2006)

Aikaisemmin tissi tutkimuksessa narratiivi on miiritelty (Abbot, 2001) tekstiksi
tai diskurssiksi. Niin ollen organisaation jasenten kokemuksissa strategian tekemi-
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sestd esiintyy sekd puhuttua etti kirjoitettua tekstid ja diskursseja. Diskurssin kisite
on monimerkityksellinen ja sitd kiytetadnkin eri tieteenaloilla ja kiyttotilanteissa
erilaisissa merkityksissa. Diskurssin kisite voidaan ymmairtaa suhteelliseen vakiin-
tunecksi kielenkdytoksi tietyssd tilanteessa tai tietylld alalla. Tekstilld tarkoitetaan
nimenomaan Kkirjoitettua aineistoa, kun taas diskurssi tarkoittaa kielenkdyttod
kontekstissaan osana sosiaalista toimintaa. (Pietikiinen & Mintynen, 2009, 25)
Diskurssit nihdiin merkitysjirjestelmini (esim. Vaara & Laine, 2006, 159). Ne
koostuvat kielen kiytosta tai muusta merkitysvilitteisestd toiminnasta, kuten kuvis-
ta, symboleista tai artefakteista. “Totuudeksi” maarittyy se, mikd on tietyssa yhtei-
sOssd yhteisesti jacttua tietyn merkitysjarjestelmin sisilli. Tekstitasolla analysoidaan
mikrotason tekstielementtejd, diskursiivisten kiytintojen avulla analysoidaan
tekstien tuottamista ja tulkintaa ja sosiaalisten kdytintojen tasolla tarkastellaan seka
tilannekohtaista etti institutionaalista kontekstia. (Faiclough, 1995; 2003, Wodak,
1996; 2001a; 2001b; Vaara & Laine, 2006) Tissi tutkimuksessa diskurssin kisite
ymmirretdin my06s jatkumona kielenkdyton mikrotason ja yhteiskunnallisen seka
historiallisen makrotason vililld. Niiden vililld ei ole kuitenkaan selvii rajaa, vaan
kielellinen ilmi6 ja laajempi konteksti hahmotetaan ikdin kuin samanaikaisesti lasna
olevina ja kerrostuneena jatkumona. (Pietikdinen & Mintynen, 2009, 27)

Strategiatutkimuksessa kielen, diskurssien ja vuorovaikutuksen tutkimus on koos-
tunut piisiintoisesti kolmesta teemasta (Burgelman ym. 2018, 543-544): (1) mie-
lekkyyden ja merkityksen luomisesta ja antamisesta strategiatydssi (esim. Balogun
& Johnson, 2004; 2005: Rouleau & Balogun, 2011; Jalonen ym. 2018) perustuen
weickildiseen (Weick, 1995; 2001) tutkimusperinteeseen (Vaara & Whittington,
2012), (2) strategian tekemisen diskursiivisista kdytinnéoisti ja strategiadiskursseista
(esim. Laine & Vaara, 2007; Ezzamell & Willmott, 2008; Mantere & Vaara, 2008;
Balogun ym. 2014) ja (3) narratiiveista ja tarinan kertomisesta strategian tekemi-
sessi (esim. Barry & Elmes, 1997; Fenton & Langley, 2011; Dalpiaz & Di Stefano,
2018) ja toisaalta strategisten suunnitelmien ja tekstien rooleista (esim. Pilli, 2009;
Vaara ym. 2010; Spee & Jarzabkowski, 2011).

Kun tutkitaan teksteji ja diskursseja strategiakdytiantond on paneuduttu valai-
semaan (1) merkityksellistimistd, miki on keskeinen kohta strategisen kognition
prosessissa ja strategiatydssi. Retrospektiivinen nikokulma (Weick, 1995) merkityk-
sellistimiseen madrittelee sen vuorovaikutusten ja tulkinnan prosessiksi, joka poh-
jautuu dialogisiin diskursseihin, joilla on tarkoitus luoda mielekkyyttd ympir6ivain
maailmaan (ks. Gephart, 1993, 1469; Einola, 2018, 134). Strategian tekemiseen osal-
listuneet pyrkivit sanoittamaan ja arvottamaan sita mielekkyyttd ja merkitystd, mita
he ovat strategiatydssi kokeneet (Tokkiri, 2012, 29). Kokemuksellista mielekkyytti
luodaan paitsi lyllisen ajattelun my6s esteettisen, aistimuksellisen kokemisen, kuten
tunteiden ja intuition avulla (Perttula, 2009). Niin ollen viimeaikainen tutkimus on
liittanyt strategisen mielekkyyden luomisen ja merkityksellistimisen tutkimuksen
myds koettuihin tunteisiin (esim. Liu & Maitlis, 2014; Vuori & Huy, 2016; Vuori,
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N., ym. 2018), mika merkitsee sitd, ettd strategian muodostamiseen ja toteuttamiseen
vaikuttavat rakenteiden ja tiedon lisiksi myds tunteet (Vuori & Huy, 2016). Diskur-
siivisia ja narratiivisia elementteji strategia kdytintonid -tutkimuksessa kiytetddn
selvittimdin mm. sitd, miten eri toimijaryhmit antavat merkityksid strategialle ja
strategiaty6lle kuten esimerkiksi, miten keskijohto mieltad, vilittdi ja tulkitsee ylim-
min johdon muotoileman strategisen muutoksen (Balogun & Johnson, 2004; 2005)
tai miten ylin johto, keskijohto ja tyontekijit méirittavit strategian, litketoiminnan
kehittimisen seki strategisen toimijuuden eri tavoin ts. kdyvit midrittelykamppai-
lua siitd, mitd ja kenen tehtivit strategia on (Laine & Vaara, 2007). Mielekkyyden
luomisen tirkeini elementtind kertomukset ilmaisevat merkityksien lisaksi rooleja ja
identiteetteji (Czarniawska, 1997; Rhodes & Brown, 2005; Brown ym. 2008), kun
ihmiset sijoittavat itsensd ja muut erilaisiin rooleihin niiden tarinoiden kautta, joita
he kertovat (Beech & Johnson, 2005; Fenton & Langley, 2011).

Strategiadiskurssien (2) osalta on tutkittu, miksi ja miten tietyt teemat mai-
rittyvit strategisiksi ja tietyt vuorostaan eivit (Westling, 2010, 17). Roolien ja
identiteettien seka osallisuuden kokemuksen on huomattu rakentuvan erilaisten
kiytintojen ja varsinkin diskursiivisten kiytintdjen kautta (Mantere & Vaara, 2008,
345-353; Vaara & Whittington, 2012, 296-297; Balogun ym. 2014; 276-277).
Tutkimuksessa onkin tuotu esiin, ettd tietynlaiset diskurssit helpottivat ja toiset taas
estivat osallistumista strategian muodostamiseen (Mantere & Vaara, 2008). Siten
kielen keinoin voidaan tuottaa vahvistusta sille, ettd ylimmin johdon edustajat
ovat strategian tekijoitd ja muiden rooli on ainoastaan viedi strategia kiytint6on
cli noudattaa sitd (Laine & Vaara, 2007, 50-53), vaikka halua ja kykyi osallistua
strategian tekemiseen olisikin myés alemmilla organisaatiotasoilla (esim. Mantere
& Vaara, 2008, 342).

Diskursiiviset strategiatutkimukset ovat myds tuoneet esiin, miten (3) strategia-
kieli tuottaa ja uusintaa valtasuhteita organisaatioissa (Knights & Morgan, 1991).
Tilloin kyseessd on padsaantoisesti kriittinen diskurssianalyysi, jonka laht6kohtana
on yleensi oletus joidenkin valta- ja alistussuhteiden olemassa olosta. (Vaara & Lai-
ne, 2006, 159) Useimmiten se merkitsee ranskalaisen filosofin Michel Foucaultin
(2005a; 2005b) kisitysten mukaista maailmankuvaa, jossa olennaisessa osassa ovat
valtaa madrittavie diskursiiviset kidytannot. Kriittisen diskurssianalyysin merkitta-
vid suuntauksia edustavat myos Norman Fairclough ja Ruth Wodak. Esimerkiksi
Faircloughin (1995; 2003) analyysi yhdistii sen kohteena olevan tekstin diskursi-
ivisiin kdytiantoihin ja sijoittaa ne puolestaan yhteiskunnalliseen ja historialliseen
kontekstiin (Vaara & Laine, 2006, 160).

Kielen ja vuorovaikutuksen tutkimuksessa voidaan (4) narratiivit nihdi linssini
sen tutkimiseen, miten strategia on tuotettu ja toteutettu ja ettd narratiivisia element-
teja voidaan tutkia useissa muodoissa. Tarinalliset tai kerronnalliset elementit kuten
hahmot, tapahtumat, niiden tulkinta, tapahtumien jirjestys, sekvenssit ja yleensikin
juoni puheessa ja tekstissd samanaikaisesti reflektoivat ja strukturoivat ihmisten ym-
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mirrysta siitd, mitd he ovat tekemissi tai tekevit, keitd he ovat, ja miti rooleja heilla
on tai mitd he voivat esittd, ja mitd organisaatio on tai mité siitd pitaisi tulla. Jacttuna,
abstrahoituna ja konkretisoituna nima narratiiviset ymmarrykset voivat vuorostaan
mydtivaikuttaa sen maailman rakentumiseen, miti ne kuvailevat. (Fenton & Lang-
ley, 2011, 1176) Narratiivit strategiasta ja johtamisesta saavat aikaan myos eeppisid
ja myyttisid tarinoita, jotka jasentivit ja yksinkertaistavat arkipdivin todellisuutta.
Myytit ovat hautautuneina symboleihin, tarinoihin ja uskomuksiin. Ne ovat jonkin
yhteison tai kulttuurin kollektiiviseen muistiin tallentuneita ajatustapoja, jotka voivat
auttaa rakentamaan ja uusintamaan yhteistd identiteettia. Yksi tallainen on monille
suomalaisille tuttu kulttuurinen kiinnekohta "Talvisodan ihme”, jossa nuori Suomen
kansa kokosi hyokkayksen edessi rivinsd ja torjui maarallisesti ylivoimaisen viholli-
sen. Osa titd myyttid on tietynlaisen johtamistavan ihannointi kuten ajatus siitd, etta
“suomalaisia johdetaan edestd”. (Tienari & Vaara, 2004, 98-99)

Strategia kdytintoni -tutkimusnikékulman kielellinen kdanne on my6s 16ytinyt
uudelleen (5) strategiatekstin strategiakdytinnon materiaalisena representaationa.
(Pilli ym. 2009, 305) Organisaatioissa strategialla kirjallisena ja virallisena doku-
menttina on erityinen tehtivi: strategiatekstit ohjaavat ja saavat aikaan toimintaa
ja erityisesti muutoksia. Sen tarkoituksena on parantaa organisaation suorituskykya
(Pilli ym. 2010, 16-17). Voidaankin sanoa, etti tekstit tekevit asioita organisaati-
oissa (Cooren, 2004; Cooren ym. 2007; Pilli ym. 2009; Kornberger & Clegg, 2011),
jolloin niilld on performatiivinen vaikutus. Tallainen tekstien kyky johtuu yhtdilta
tekstien materiaalisesta muodosta, joka mahdollistaa sen, etti tekstiin voidaan pala-
ta, sitd voidaan kayttdd. Niinpa paikallinen merkityksenanto ja tulkinta esimerkiksi
strategiatyossd nojaavat sithen periaatteeseen, etti kirjalliseen muotoon laadituille
ja laadittaville teksteille annetaan tulkintoja. (Pilli ym. 2010, 16) Ilman strategiate-
kstid strategia ei saa muotoa eikd yhteistd ymmarrystd, silli miten muuten ajatukset,
visiot, toiveet, tavoitteet tai tahtotilat organisaatiossa siirtyisivat ihmiselta toiselle
kuin viestimilld. Eli strategiaa luetaan, ja strategiateksti vaikuttaa toisiin teksteihin
— esimerkiksi kuntien ja muiden yhteisojen budjettichdotuksiin, joiden siis pitaa,
jotta ne olisivat toimivia, noudatella strategiatekstia. Téllainen nikemys tuo esiin
strategiatekstin intertekstuaalista olemusta. (ks. La Ville & Mounoud, 2010, 188;
Pilli ym. 2010, 17) Oleellista on my®s, ketki ja miten osallistuvat legitimoituina
strategiatoimijoina tai kirjoittajina tekstin tuottamiseen. Teksti yleensd pohjautuu
keskusteluun, missa kehittyva kertomus, tarina tiytyy hieroa ja sanoittaa. Kirjoit-
tajilla on Fentonin ja Langleyn (2011, 1183) mukaan taipumus sopeuttaa tekstinsd
hyviksyttyihin suuriin kertomuksiin tyydyttaikseen siihen liittyvit odotukset.

Jotta strategiateksti toimisi ja saisi aikaan toivottuja vaikutuksia, tiytyy tekstin
noudatella joitain sellaisia yleisid rakenteita, jotka ovat tuttuja ja hyviksi havaittuja
monista strategioista (La Ville & Mounoud, 2010, 188). Voidaan puhua strategiasta
(6) genreni eli tekstilajina (Pilli ym. 2009, 304; Pilli ym. 2010, 17-18). Diskursiivi-

sissa tutkimuksissa tekstilajilla kuvataan kielellisen ja sosiaalisen toiminnan yhteen-
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liittymai, joka on jokseenkin vakiintunut ja jonka kéyttdjit tunnistavat. Tekstilajic
eroavat diskursseista siind, ettd kun diskurssit ovat tapoja rakentaa ja merkityksel-
listad maailmaa, tekstilajit ovat vakiintuneita tapoja rakentaa sosiaalista toimintaa
(Pietikdinen & Mintynen, 2009, 80-81). Strategia tekstilajina voidaankin nihdi
(Pilli ym. 2009, 304) sosiaalisesti tunnistettavana strategiatyon kiytintond, miki
merkitsee sitd, etti strategian tuottamisen prosessit ovat institutionalisoituneita
kiytintdji (La Ville & Mounoud, 2010, 188), joille on ominaista intertekstuaaliset
neuvottelut ja tekstien uudelleen tyéstiminen. Strategiaa voidaan pitaa tekstilajina
myos siitd syystd, ettd strategiatekstit ovat keskendin niin samankaltaisia, ettd ne voi-
daan tunnistaa strategioiksi (esim. Méttdnen & Kettunen, 2015). Niiti leimaavat
tietynlainen sanasto, tietyt tavat sanoa asioita, tietyt jopa pakollisiksi katsottavat
osat ja otsikot®. Nima kaikki — tai niiden olemassaolo tietyssi strategiassa — tekevit
strategian oikeaksi strategiaksi, eli toisin sanoen strategia on strategia silloin, kun
se riittivissi madrin noudattelee tekstilajinsa konventioita (Pilli ym. 2010, 18).
Niin ollen ei ole tavatonta, ettd esimerkiksi Suomen suurten kaupunkien strate-
giat muistuttavat toisiaan (Méttdnen & Kettunen, 2015). Strategian strategiaksi
rakentavat pakolliset tai vakiintuneet tekstin osat ovat lyhyesti seuraavat (Palli ym.
2010, 18-19): toimintaympiristdn kuvaus ja sithen perustuvat strategian laadinnan
lihtokohdat (tilanne), toiminta-ajatus ja toimintaa ohjaavat perusajatukset ja arvot
(missio ja visio), tavoitteet (strategiset paamaiirit), keinot, joilla niihin paistdin
(mcnestystckijéit, onnistumiset, arviointi ja mittarit).

Tekstilaji edellyttdd muutakin kuin erityisen tekstityypin. Se sisaltad lisiksi
(Fairclough, 1992) tietyn prosessin sen tekstin tuottamisessa, jakamisessa ja kulut-
tamisessa (Pilli ym. 2009; La Ville & Mounoud, 2010). Siten tekstilajit tulevat ni-
kyviksi ja hyddynnetyiksi sekd erityisten tekstien tekstuaalisessa strukturoinnissa ja
erityisessd institutionaalisessa tai professionaalisessa kontekstissa, minka osia ne ovat
(Pilli ym. 2009, 305-306). Kun strategiateksti on paistetty valloilleen laajemmalle
foorumille, tulee se kulutuksen kohteeksi (De Certeau, 1984; La Ville & Mounoud,
2010). Siksi i voi pelkistaan tutkia niitd tapoja, miten strategianarratiivi on raken-
nettu ja tuotettu, vaan myos miten se otetaan vastaan, ymmarretain ja sittemmin
kdytetaan. Samaan aikaan kun strategiateksti ilmaisee strategista intentiota jossakin
muodossa, samassa laajuudessa se karkaa niiden kirjoittajien kontrollista ja alkaa elda
omaa elimiinsi (Cooren, 2004).

8  On myos olemassa lukuisia liiketoimintaoppaita, jotka tarjoavat valmiita malleja kirjalliselle strate-
gialle (ks. esim. Hargrave, 1999; DéThomas & Grensing-Pophal, 2001). Nimi mallit ja oppaat yllipitivit
ja tukevat strategiaa tekstilajina. Mallit sisdleavie kiyteteavie kisitteet, tekstielementtien jarjestyksen ja
my0s strategian tyypillisen diskurssirakenteen, milld tarkoitetaan sit, etti tekstin eri osioille voidaan ni-
metd tehtivid kokonaisuuden rakentumisessa. Strategioita opettava kirjallisuus antaa usein nimenomaan
kuvauksia siitd, millainen jonkin tietyn osion tulisi olla, ja samalla kerrotaan syy tihin. Useimmissa ta-
pauksissa myds kuntien strategiat seuraavat niiti oppaita "kuinka kirjoittaa strategia” (Pilli ym. 2009,
307; Pilli ym. 2010, 19-20).
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3.3 Strategian muodostaminen ja toteuttaminen pluralistisessa
kuntaorganisaatiossa

Strategia kiytintona -tutkimuksen on esitetty laajentaneen strategiatutkimuksen
tarkastelukontekstia voittoa tavoittelevien yksityisen sektorin organisaatioiden
ulkopuolelle (Vaara & Whittington, 2012, 291). Tami on merkinnyt strategia
kaytintoni -tutkimuksen kannalta sité, ettd tutkimuksessa on taytynyt huomioida
myo6s pluralistiset ja institutionaaliset kontekstit eikd vain kapeasti mairiteltyja
taloudellisia ympiristojd. Tutkimuksessa on ymmirretty, ettd pluralistisessa organi-
saatiossa strategiatyolld on erityisid piirteitd verrattuna voittoa tavoitteleviin yritys-
organisaatioihin. (Jarzabkowski & Fenton, 2006; Cuccurullo & Lega, 2013; Sorsa
& Vaara, 2020)

Pluralistinen organisaatio on tyypillisimmillian tietointensiivinen organisaatio,
joka koostuu monista erilaisia arvoja omaavista ryhmistd ja professioista ja jossa
valtaa on hajanaisesti ja jactusti organisaation eri tahoilla (Cohen ym. 1972; Denis
ym. 2007; Tienari ym. 2019). Organisaation jisenten professioiden ja koulutuksen
tuottamat normit ja voimakas identifioituminen omaan ammmattikuntaansa, sen
tavoitteisiin ja arvoihin tuottavat vahvaa monidnisyytta ja erilaisten tavoitteiden
kirjoa (Jarzabkowski, 2005; Jarzabkowski & Sillince, 2007). Nimi eri ryhmittymien
toisistaan poikkeavat tavoitteet muovaavat pluralistista organisaatiota, koska kaikilla
niilld ryhmilla voi olla riittavisti valtaa varmistamaan, ettd heidin tavoitteensa ovat
legitiimeji organisaation strategian kannalta ( Jarzabkowski & Fenton, 2006; Cuccu-
rullo & Lega, 2013). Koska organisaatiossa on toteutettava yhti aikaa lukuisia toisil-
leen ristiriitaisia strategisia tavoitteita, on strategian muodostamisessa ja toteuttami-
sessa pluralistisissa konteksteissa jannitteita. Nama jannitteet ovat tyypillisid julkisella
sektorilla ja muissa voittoa tavoittelemattomissa organisaatioissa kuten yliopistoissa,
sairaaloissa ja paikallishallinnon organisaatioissa, jotka kaikki kehittavit erilaisia
byrokraattisia organisoitumiskaytintojd ja prosesseja tyydyttaikseen autonomisten
tietotyoldisten intressejd sekd auttaakseen heiti selvidmiin hallinnollisista paineista.
Nimi organisaatiot toteuttavat hallinnollisia, manageriaalisia ja professionaalisia
kulttuureja, joiden sisilla on alakulttuureja ja identiteetteja. Esimerkiksi yliopistossa
voi olla laaja akateeminen kulttuuri ja identiteetti ammatillisine intresseineen, jonka
sislla on opillisia alakulttuureja vaihdellen empiirisista tieteistd fyysisiin, taiteelli-
siin, humanistisiin ja sosiaalisiin. (Jarzabkowski & Fenton, 2006, 632-634) Kun-
nassa voi olla toimialakohtaisia tavoitteita ja alakulttuureja teknisistd toimistoista
opettajiin, ladkireihin ja sosiaalityontekijoihin. Paikallishallintoa ja paikallisia pal-
veluita toteuttavien pluralististen kuntaorganisaatioiden erityispiirteet, dualistinen
paatoksentekojirjestelmi sekd verovaroin toimiminen, tuovatkin strategiatyohon
lisahaasteita, joita yksityiselld sektorilla ei ole (Einola & Kohtamiki, 2016, 189). Plu-
ralismin alkuperi esimerkiksi julkisissa organisaatioissa (Cuccurullo & Lega, 2013,
611) onkin niissd ulkoisissa ja sisdisissd paineissa, joita organisaatioon kohdistuu.
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Poliittisella paitoksenteolla on taipumus polarisoitua kahteen tai useampaan kilpai-
levaan ideologiseen poliittiseen aloitteeseen. Useimmiten eri sidosryhmilld — kuten
poliitikoilla (valtuutetuilla), johdolla (hallinto), henkilostolld, yrityksilld ja kansalai-
silla — on erilaiset intressit suunnitella ja toteuttaa kunnan rakenneuudistusta, mu-
kaan lukien kuntafuusiot. Onnistumisen tai epaonnistumisen mittaamiseen liittyvit
ongelmat korostuvat, koska eri osapuolilla on erilaiset nikemykset asiaankuuluvista
toimenpiteisti ja prioriteeteista. ( Tienari ym. 2019, 117)

Pluralistisiin organisaatioihin liitettyja piirteitd voi havaita my6s organisaatioissa,
joita kutsutaan hybridiorganisaatioiksi. Esimerkiksi Bradach ja Eggles (1989) mii-
rittelevit hybridiorganisaation monimuotoiseksi ohjausjirjestelmiksi, jossa erilaisia
organisatorisia kontrollimekanismeja kiytetdin samanaikaisesti samaan toimintoon
samassa yrityksessd. Powell (1990) kutsuu hybridiorganisaatiota verkosto-organisaa-
tioksi. Siind ovat kiytossd kolme hinen mairittelemiinsi perusohjausjirjestelmai:
markkinat, verkostot ja hierarkiat. Han pitdd useimpia organisaatioita hybrideina.
Organisaation hybridimuoto (Williamson, 1985; 1991) liitetdin transaktioista kiy-
tavain taloustieteellisiin keskusteluihin kiytettivissi olevista vaihtoehtoisista koor-
dinointimekanismeista. Vaihtochtoina olivat joko muilta ostaminen (markkinat) tai
itse valmistaminen (hierarkia). Tdhin on liitetty myds nikokulma, joka perustui ta-
loussosiologian nikemyksiin sosiaalisten suhteiden merkityksesti taloudessa. Hybri-
diorganisaation kisite on kuntakontekstissa tullut merkitykselliseksi kuntien palve-
lujen toimintatapojen monipuolistuessa esimerkiksi tilaaja-tuottajamallien mukana,
jolloin kunnallisessa toiminnassa on mukana organisaatioita, joiden toiminnan ja
talouden ohjaustavat poikkeavat toisistaan. Kunnallisen toiminnan hybridimallit
ovat johtaneet kunnissa myds konsernijohtamisen ja konserniohjauksen kasvavaan
tarpeeseen (Miittd, 2010). Myés hybridiorganisaation kisitteeseen liittyy erilaisten
intressien, arvojen ja konfliktien hallinnan haaste. Tamin tutkimuksen kohteena
on usean peruskunnan keskeinen kuntaliitosprosessi, jolloin pluralistiseen organi-
saatioon liittyvit strategian muodostamisen haasteet ovat luontevampi lihtékohta,
vaikka myos tutkimuskuntien muodostama uusi kunta- ja palvelurakenne tulee
kohtaamaan hybridiseen organisaation liittyvit konsernijohtamisen ja -ohjauksen
haasteet.

Pluralististen organisaatioiden tutkimukseen on hahmotettu erilaisia toisiaan
tiydentivid tutkimuksellisia viitekehyksid (Denis ym. 2007, 180), joiden avulla voi-
taisiin ratkaista niitd haasteita, joita ndihin organisaatioihin liittyvit ominaispiirteet
tuovat strategian muodostamiselle ja toteuttamiselle. Viitekehyksellisena ratkaisuna
strategiatyohon pluralistisessa kontekstissa (Denis ym. 2007, 180, 183-203) esite-
tidn esimerkiksi toimijaverkkoteoriaa’ (Callon, 1986; Latour, 1987; Law, 1986),

9  Callon, 1986; "Some elements of a sociology of translation: Domestication of the scallops and fis-
herman in St Brieuc Bay. Teoksessa Law, ]. (1986) (toim), Power, action and belief: A new sosiology of
knowledge; Latour, 1987; "Science in action”;
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konventiovaalista teoriaa'® (Boltanski & Thévenot, 1991; 2006) ja sosiaalisten
kiytintojen teoriaa' (de Certeau, 1984; Giddens, 1984). Nailli kaikilla viiteke-
hyksilld on yhtildisyyksii ja toisiaan tiydentivii ominaisuuksia (Denis ym. 2007,
180). Naista kolmesta lihestymistavasta pluralistisiin konteksteihin voi todeta, ettd
strategia sosiaalisena kiytintona -tutkimus on jo kotiutunut strategiatutkimuksen
kentille. Toinen nikokulma, toimijaverkkoteoria saavuttaa yhi enemmin huomiota
ja jalansijaa johtamisen tutkijoiden keskuudessa, kun taas kolmas, konventionaali-
nen nikokulma, on kehittynyt erityisesti sosiologian alueella (ks. esim. Lonkila ym.
2021, 269-284) ja on toistaiseksi poissa oleva nikékulma organisaatioteorian ja
strategisen johtamisen tieteellisessi tydssi (Denis ym. 2007, 202) eiki siti ole sovel-
lettu myoskaan tassa tutkimuksessa.

Strategiatutkimuksen kentille jo kotiutunut lihestymistapa pluralististen orga-
nisaatioiden strategiaty6hon on tissd tutkimuksessa paaviitekehykseni oleva teoria
strategiasta sosiaalisena kiytintona. Vaikka tihin traditioon kiinnittyneet tutkijat
eivat liitakddn sitd erityisesti pluralististen organisaatioiden strategiatyon kaytantoi-
hin, antaa se kuitenkin erityistd resonanssia pluralistisiin organisaatioihin nimen-
omaan maarittelemalld strategian, strategiatoimijat ja kdytinnot laajasti kuten luvus-
sa 3 on jo aikaisemmin esitetty. Késitys strategiasta sosiaalisena kdytintoni luo arvoa
monitavoitteisten organisaatioiden muutosten tutkimuksessa nikemykselldin, ettd
muutos kehkeytyy pikemminkin totunnaistuneisuuden ja jatkuvuuden kautta toisin
kuin suuri osa strategiakirjallisuudesta olettaa muutoksen saavan radikaalin keskey-
tyksen, epijatkuvuuden muodon (Denis ym. 2007, 196-199). Strategia sosiaalisena
kdytintond myos korostaa organisationaalisen elimin rutinoitua, jopa arkipaivista
luonnetta ja yrittdd ymmartaa, kuinka muutos emergoituu rutiineista ja erilaisista
keskusteluista (La Ville & Mounoud, 2010, 186).

Toinen lahestymistapa pluralististen organisaatioiden strategiatyohén on toimi-
javerkkoteoria. Téssd tutkimuksessa on nikemystd strategiaprosessista ja strategia
kiytintoni -tutkimuksesta rikastettu soveltamalla toimijaverkkoteorian sité ajatusta,
joka tuo esiin strategiatyon kielelliseen kédnteeseen lisind mahdollisen aineellisen
ulottuvuuden: suhteet ovat enemmin kuin kielellisid, ne ovat ihmisten, teknologioi-
den ja ympiristdjen vilisii, maailmaa rakentavia aineellisia kytkoksid (Kullman &
Pyyhtinen, 2015, 115). Lisiksi tissi tutkimuksessa sovelletaan toimijaverkkoteorian
ajatusta, ettd mika tahansa entiteetti voidaan mairitelld toimijaksi toimijaverkoston
nimissi, my6s ei-inhimillinen toimija. Téstd nakokulmasta tietty “strategia” on
olemassa siind laajuudessa kuin sen olemassaolo on tehty reaaliseksi organisatio-
naalisten toimijoiden toimesta, olivat ne inhimillisid tai ei-inhimillisid. (Denis ym.
2007, 185) My6s toimijaverkkoteorian mukainen “kiintimisen” prosessi (Callon &
Latour, 1981; Raivio, 2012; Kullman & Pyyhtinen, 2015; Vickers ym. 2018) auttaa

10 Boltanski & Thévenot, 1991 ” De la justification”, 2006, "On justification”: Economies of worth
11 de Certeau, 1984; 1988; " The practice of everyday life”; Giddens, 1984; " The constitution of society”
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hahmottamaan eriiti strategiaprosessiin ja varsinkin strategisen muutoksen proses-
siin liittyvid elementteji. "Kéadntimisen” prosessissa verkoston muodostaja maarit-
telee ja tunnistaa jonkin ongelman nykyisessa tilanteessa. Problematisointi voi olla
sitd, ettd totunnainen nikymai toiminnan sujuvuuteen ja kokonaisuuteen muuttuu
(ks. Kortelainen, 2005, 41-43; Akerman, 2006, 37). Ongelman tunnistaminen ja
esiin tuonti horjuttaa organisaatiota, ja tuo siihen epavarmuutta (Vickers ym. 2018,
979). Samalla pyritddn tunnistamaan ongelman ratkaisuun tarvittavia toimijoita,
kuten esimerkiksi kuntien yhdistimisen suunnitteluun tarvittavat organisaation
jasenet. Seuraava vaihe "kdannoksessd” on toimijoiden kiinnostuksen herittiminen,
toimijoiden virvdiminen ja sitouttaminen verkoston tavoitteisiin sekd mobilisoin-
ti uudistamiseen. Kun toimija on virvitty, asettuu hin tavoitteena olevan uuden
verkoston ja vanhojen kytkentdjen viliin ja alkaa edistdd verkoston muuntumista
uudeksi. (Vickers ym. 2018, 979-980) Muutoksen kuluessa toimijoiden roolit ja
toimijuuden rakenne muotoutuvat uudelleen, vanhoja kytkentoja purkautuu ja uusia
syntyy omaksutun rakenteen mukaisesti (yhdistynyt kunta, uusi rakenne). Toimijan
pitdd tehdi tietoinen péitds, ettd hin tahtoo olla mukana uudessa verkostossa, jos se
tuntuu pitkalld tdhtiimelld parhaalta vaihtoehdolta. Kaikkien pitiisi hyotyd uuden
verkoston kokoonpanosta (Akerman, 2006; Denis ym. 2007; Vickers ym. 2018).

3.3.1 Kuntastrategian toteutumisen ongelma
Kunnat ovat pluralististen organisaatioiden tapaan tieto- ja osaamisintensiivisid ja
henkiléstovaltaisia organisaatioita, jotka ovat kohdanneet ja kohtaavat tulevaisuu-
dessakin moniulotteisia muutoksia (Vakkala & Syvijirvi, 2012, 359). Kuntien stra-
tegiatyohon (Mottonen & Kettunen, 2015, 126) on suhtauduttu osin ristiriitaisesti.
Yheiiled kuntien strategioita pidetidn hyodyllisend ja tarpeellisena. Korostetaan,
ettd kunnan tulee loytdd strateginen suunta, jolla voidaan menestyi ja selviytya
kunnan tehtavisti (ks. esim. Pauni & Ojakoski, 2013). Nikemys kuntastrategioiden
tarpeellisuudesta onkin vahvistettu vuoden 2015 kuntalaissa (410/2015 § 37). Kat-
sotaan, ettd strategioiden tarve lisiantyy, kun kuntien toimintaympiriston muutos-
vauhti kiihtyy. Kunnat tekevitkin runsaasti strategioita ja kiyttavit paljon aikaa ja
resursseja niiden laatimiseen, kisittelyyn ja toteuttamiseen (Méttdnen & Kettunen,
2015, 126). Ristiriita on ollut siind, etti strategioita on pidetty tarpeellisina, mutta
samalla niihin on oltu tyytymattomia. Useat tutkijat ovat esittineet kriittisid arvioi-
ta kuntien strategioista. On todettu, ettd “monet strategiaprosessit ovat olleet petty-
myksid tai jopa epaonnistuncet” (Palli ym. 2010, 8). Strategiat eivit ole vastanneet
tarkoitustaan ja ne ovat usein jaineet vieraaksi kdytinnén toiminnalle. Ongelmaa
voikin kuvata “merkityksettémin paperin jalkautumisen” ongelmaksi.
Kuntaorganisaatioissa laaditaan eri tason strategioita ja toimintasuunnitelmia,
kuten seutukunnallinen, poikkihallinnollinen, kuntastrategia, hallintokunta-, tulos-
alue- ja yksikk6toimintasuunnitelma. Huomionarvoista on, ettd kuntaorganisaation
toimijoista harva edes tietda tallaisten strategioiden olemassaolosta. (Strandman,
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2009, 23) Kuntaorganisaation palvelutehtivii voimakkaasti ohjaava lainsaidinto
asettaa omat rajoituksensa kuntien strategisille valinnoille ja on herittinyt jopa
kysymyksen kuntien strategioiden tarpeellisuudesta (esim. Stenvall & Suikkanen
2003, 103-104; Einola, 2018, 143). Kunnan dualistinen paitoksentekojirjestelma
tuo oman virinsd kuntien strategiakeskusteluun. Kuntastrategia laaditaan yleensa
valtuustokausittain ja poliittiset toimijat ovat siten maardaikaisesti mukana proses-
sissa sekd strategian valmistelijoina, hyviksyjini ettd toteuttajina. T4ma ei voi olla
tuomatta omaa problematiikkaansa prosessiin esimerkiksi sitoutumisen nikokul-
masta. (Strandman, 2009, 23)

Kunnan strategian kokemiseen epdonnistuneeksi on useita syitd. Koettuja
vaikeuksia ja epdonnistumisia saattaa selittd ilmio, ettd usein (1) strategisen suun-
nittelun kehittdiminen kunnissa on merkinnyt strategisen johtamisen kielen ja kay-
tintojen omaksumista kiinnittdimittd huomiota yksityisten yritysten ja kuntien pe-
rustavanlaatuisiin eroihin sosiaalisina yksikkoina ja pddtoksenteko-organisaatioina.
Strategisen johtamisen tuomista kuntiin voidaan pitad osana uusliberalistista yhteis-
kunnallista projektia, jossa julkisia organisaatioita pyritiin muuttamaan yhi enem-
min yritysten kaltaisiksi kustannustehokkaasti toimiviksi organisaatioiksi (Palli ym.
2010: Kornbcrger & Clcgg, 2011; Tienari ym. 2019). Epédonnistumisen syyni voi
myds olla, etti (2) strategiaprosessi nihdiin erillisend prosessina operationaalisesta
johtamisesta ja piivittiisesti perustehtivisti (ks. Mantere ym. 2003, 7). Se tarkoittaa
sitd, ettd strategioiden toimeenpanossa ei ole riittivisti onnistuttu ja strategioihin si-
toutuminen on jainyt vihiiseksi. Strategia on saatava integroitumaan organisaation
operationaaliseen ja lyhyen tihtiimen suunnitteluun seki johtamiseen (Hrebiniak
2006, 19). On myos kyseenalaistettu sitéd, (3) tarvitsevatko julkiset organisaatiot
strategioita, eikd julkinen toiminta ole siinnéin miirimuotoihin ohjattua (Sten-
vall & Suikkanen, 2003, 103). Toisaalta myos julkisella sektorilla voidaan asettaa
tavoitteita, kuinka muotoillaan palvelutarjontaa, miten turvataan riittavin tyovoi-
man saanti, miten ehkiistdin syrjaytymistd, miten pidetdin kunnan rakennuskanta
kunnossa jne. Kuntastrategioita pidetdin liian samankaltaisina. Ne ovat (4) saman-
kaltaisia, vaikka kuntien taloudellinen tilanne ja toimintamahdollisuudet ovat hyvin
erilaisia eri puolella Suomessa kunnan koon, vieston sosiockonomisen rakenteen,
ikarakenteen, yrityskannan ja muun sellaisen mukaan. Strategioiden laadintaan on
muodostunut kunnissa yhdenmukaiset kiytinnét. (Mottonen & Kettunen, 2015,
126-131) Ilmi6ssi on kyse toimialan instituutioiden taipumuksesta samankaltai-
suuteen kiytinnoissi (DiMaggio & Powell, 1983, 147-160). On myds todettu
(esim. Strandman 2009; Méttdnen & Kettunen, 2015), ettid (5) kuntien strategista
suunnittelua leimaa johtajakeskeisyys ja rationaalisuus vaikkakin strategioiden suun-
nittelu on kehittynyt. Suurimpana ongelmana on edelleenkin (6) saada muotoiltu
strategia toteutumaan. Organisaatiossa saatetaan esimerkiksi tehdi sindnsi loistavaa
suunnittelutyotd, joka on kuitenkin etddntynyt aliresursoidusta toteuttamisesta.
Suunnitelmien oletetaan toteutuvan automaationa jossain organisaation alemmilla
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tasoilla, kunhan ne saatetaan tiedoksi. (Westling, 2010, 12) Lisiksi ongelmana on
ollut viime vuosikymmenini strategiaprosessin mieltiminen ainoastaan supistavaksi
taloussuunnitteluksi. Ristiriita talouden ja strategisen suunnittelun vililli on mu-
rentanut strategisen suunnittelun uskottavuutta ja johtanut ajatukseen strategian
tarpeettomuudesta kunnissa. (Strandman, 2009, 32)

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen toimeenpanon valmisteluvaiheessa uudis-
tuksen kynnykselld on tarkasteltu kuntien strategisen suunnittelun tilaa suhteessa
tuolloin meneilldin olevaan Paras-puitelain mukaiseen kuntauudistukseen. Stra-
tegisen suunnittelun merkitys korostuu toimintaympariston muutoksen ja epiva-
kauden yhteydessi. Vaikka kaikkeen mahdolliseen ei objektiivisesti ajatellen voida
toki varautua, koska esimerkiksi muutokset voivat olla hyvin nopeita ja vaikeasti
ennakoitavia, on strateginen suunnittelu kunnalle tapa etsid ja antaa tapahtumille
tai odotettavissa oleville tarpeille merkityksii (Stenvall ym. 2009, 54-57, 102-103).
Kuntien strategisen suunnittelun lihtokohtia kuvataan uudistuksen kynnykselld si-
ten, ettd ne voidaan jakaa kolmeen pédluokkaan. Ensimmaisessi luokassa strategian
suunnitelmallisuus liitetaan ulkoisten toimijoiden antamaksi ja ulkoa ohjatuksi ko-
konaisuudeksi. Toisessa strateginen toiminta voi lahted hyvin aidosti ja puhtaasti vain
toimijan omista lihtokohdista eli omat intressit ylittavit muut mahdolliset intressit.
Kolmannessa kunnallista strategiaty6td ohjaavat samanaikaisesti sekd rationaalinen
ettd evoluutio- eli kehitysperustainen toimintaote. Kuntien strategisen suunnittelun
lahtokohdat ovat toiminnallisesti kiinni klassisen strategiasuunnittelun rationaali-
sissa ratkaisuissa, mutta strategista ajattelua ja -ideologiaa, tai kenties paremminkin
strategista suunnittelua, ohjaavat erityisen vahvasti eloonjdimisen ja selviytymisen
strategiat. (Stenvall ym. 2009, 55) Kun kunnan strategisuus on etenkin rationaalisia
ratkaisuja korostavaa suunnittelutoimintaa, strateginen toiminta on tilldin ensi-
sijaisesti lyhyen aikavilin suunnittelua ja konkreettista toimintaa: kuntia ohjaavat
rationaaliset ratkaisut. T4ll6in esimerkiksi toiminnan seurannasta ja valvonnasta on
tullut tirkeds, jotta julkiset organisaatiot kdyttavit niille uskotut resurssit tehokkaas-
ti hyodyksi. Lisiksi kunnat pyrkivit vastaamaan reagoivasti ajoittain tempoilevaan
ulkoisen toimintaympiriston asettamaan ohjaukseen. Niin ollen klassista strategian
suuntausta tiydentii evoluutioon perustuva strateginen toiminta.

Evoluutionikokulma edustaa kuntien strategista ajattelua Paras-hankkeen toi-
meenpanovaiheen yhteydessi. Nakokulman mukaisesti julkiset kuntaorganisaatiot
ovat ikdin kuin biologiset organismit evoluution armoilla. T4lloin kuntatoiminnassa
menestyvit todennikoisesti parhaiten ne kunnat, jotka pystyvit nopeimmin mukau-
tumaan kulloisiinkin muutoksiin. Evoluutionaarista nikokulmaa tassi yhteydessi
puolustaa myos se, ettd kovin pitkin aikavilin strategiseen suunnitteluun ei valeta-
mittd uskota (vrt. Whittington 2001, 16-21) ja toisaalta strategiset premissit nojau-
tuvat hyvin pitkilti vain oman kuntatoiminnan tarkasteluun. Edelleen muun muassa
muutokset ja epitietoisuus — jotka eivit johdu aina kunnasta itsestddn — aiheuttavat
sen, ettd strateginen suunnittelu on epivarmaa. (Stenvall ym. 2009, 102-103)
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Uudistuksen kynnykselld strategisuutena muutoksessa pidetdin erityisesti sitd,
ettd kyetddn muodostamaan nikemys kunnasta ja palvelutoiminnasta uudistuksen
jalkeen ja etenemiin kohti titi tavoitetilaa. Tosin uudistuksen kynnykselld kokonai-
suutena tarkastellen timi tulevaisuudenkuva vaikutti kunnissa ja alueilla olevan vield
varsin hento ja ajoittain jopa tismentymiton. Toisaalta varsinkin kuntaliitokset ovat
olleet usein varsin voimakkaan strategisen suunnittelun kdynnistéjia. Oli my6s kun-
tia, joissa oli tehty voimakasta strategista toimintaa jo ennen Paras-hanketta. Tillai-
sissa tilanteissa Paras-hanke saattoi vahvistaa prosessia ja sithen sisiltyvia tavoitteita
sopeutettiin tehtyyn strategiseen toimintaan. Ylipddnsd naytti siltd, ettd mikali
kunnilla oli oma vahva tahtotila, jonka kanssa Paras-hankkeen tavoitteet muodos-
tivat erddnlaisen dialogin, edisti se toiminnan kehittimisti. Paikallistason oma
strategisuus oli uudistuksen kynnykselld hyvinkin keskeisti. (Stenvall ym. 2009, 55)
Tédma antaa viitteen siitd, ettd kunnalla on strategisten muutosten tekemiseen myos
paikallisia ja organisaation sisdisid tarpeita sen lisiksi, ettd kunta toteuttaa valtiollisia
tavoitteita ja sopeutuu toimintaympariston muutoksiin (Airaksinen, ym. 2012, 23).
Niin ollen institutionaalinen makrokonteksti ja paikallinen mikrokonteksti kiyvit
vuoropuhelua muutoksesta ja sen suunnasta ( Jarzabkowski, 2004, 531).

3.3.2 Strategisen koherenssin sosiaalinen rakentuminen
Strategisen koherenssin, keskendin yhteensopivien merkitysten luominen orga-
nisaation jasenten kesken organisaation toivottavien suuntien osalta on ilmeisen
haasteellista. Erityisesti se on haaste pluralistisissa organisaatioissa kuten julkisissa
paikallishallinnon organisaatioissa ja muissa monimutkaisissa organisaatiomuodois-
sa, joissa on vaikea madriti strategista suuntaa suoraan ylhailti alaspiin (Lusiani &
Langley, 2019, 1-2). Aiemmat tutkimukset ovat osoittaneet, miten perustavaa laatua
olevat arvoerot muodostavat yleensi esteitd moniarvoisten organisaatioiden strate-
giselle muutokselle (Denis ym. 2001; 2007; 2011; Feldman ym. 2004). Kysymys ei
ole vihipitdinen, koska moniarvoisille organisaatioille on ominaista erot eri am-
matteja tai ideologioita edustavien ihmisten nikemyksissd, mielipiteissi ja arvoissa.
Ilmi6 koskee erityisesti julkisia yhteiséja (Mintzberg, 1978; Feldman & Skoldberg,
2002; Feldman ym. 2003; Morrell & Hewison, 2013; Bednarek ym. 2017), joista
kaupunkien ja kuntien organisaatiot ovat esimerkkeji (Kornberger & Clegg, 2011;
Brandtner ym. 2017; Kornberger ym. 2017). Todennikoisesti strategisen koherens-
sin haastavuus kasvaa kuntien fuusiotilanteissa, joissa useat pluralistiset organisaatiot
pyrkivit loytimain yhteisen suunnan. Toisin kuin voittoa tavoittelevilla organisaati-
oilla pluralistisilla organisaatioilla ei ole yhteistd arvopohjaa, jonka varaan rakentaa,
miki edellyttdd perustavampia neuvotteluja ja mielekkyyden luomista strategista
muutosta kisiteltiessi (Kornberger & Clegg, 2011; Kornberger ym. 2017; Sorsa &
Vaara, 2020).

Miten strateginen muutos voidaan saada aikaan pluralistisissa organisaatioissa?
Esimerkiksi kuntien yhdistymisstrategian muodostaminen voidaan kasittda proses-
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sina, jonka tavoitteena on suunniteltu strategia (Mintzberg, 1994), diskursiivinen
konstruktio, jota luodaan merkityksellistimisen prosessina. Konstruktion tarkoi-
tuksena voidaan nihdid olevan organisationaalisten pyrkimysten ilmentiminen
koherentilla tavalla (Vaara ym. 2004, 1). Minkilaiset kiytinnét, toimijat ja tydkalut
ovat tutkimuksen perusteella mahdollistancet strategisen koherenssin syntymisen
moniarvoisissa ja monitavoitteisissa organisaatioissa, joissa arvot ja tavoitteet voivat
olla ristiriidassa keskendin?

Strategisen koherenssin sosiaalisen rakentumisen tutkimuksessa on keskeistd
ollut huomion kiinnittdiminen tarpeeseen saada aikaan konsensus ja padsdintoi-
sesti myds sitoutuminen strategiseen muutokseen (Wooldridge & Floyd, 1989;
Wooldridge ym. 2008). Tima nikemys korostaa tarvetta kisitelld erimielisyyksia ja
konflikteja sekd kehittdi yhteisesti jacttuja nikemyksii, jotka voivat luoda perustan
muutokselle ja sitoutumiselle organisaation tulevissa toimissa (Sorsa & Vaara, 2020,
841). Miclekkyyden luomisen ja merkitysten antamisen tutkimuksessa on puoles-
taan keskitytty kognitiivisen uudelleensuuntautumisen kehittimiseen (Gioia &
Chittipeddi, 1991) tai muutokseen organisaation jasenten tulkintajirjestelmissa
(Bartunek, 1984) strategisen muutoksen perustana. Téssd nikemyksessd olennai-
nen kysymys on, miten toimijat siirtyvat eri nikokulmista ja merkityksista kohti
uutta yhteisti merkitysti (Bartunek, 1984; Gioia & Chittipeddi, 1991; Corley &
Gioia, 2002). Yhteisen ymmirryksen rakentuminen mairitelliin toimintojen ja
tulkintojen prosessiksi, joiden avulla organisaatio pyrkii ymmartimaan ymparoi-
vid maailmaa (Weick, 1995). Organisaation yhteisen ymmirryksen rakentuminen
mahdollistaa paitsi yhteisen kielen syntymisen, myos ajattelun kehittymisen, ja sitd
kautta organisaation oppimisen (Einola & Kohtamiki, 2016, 16). Diskursiiviset
analyysit ovat puolestaan korostaneet sitd, miten nikemykset voidaan toteuttaa
eri keinoin, mukaan lukien diskursiiviset strategiat (Wodak ym. 2011; Kwon ym.
2014). Tiysimittaisen konsensuksen luominen voi kuitenkin olla vaikeaa moni-
arvoisessa tilanteessa, jolle on ominaista perustavaa laatua oleva arvoero (Sorsa &
Vaara, 2020, 840-841).

Strategiaprosessin halutaan paisiantoisesti johtavan toimijoiden jakamaan ym-
mirrykseen muutoksen tarpeellisuudesta ja suunnitellulle muutokselle myonteiseen
lopputulokseen. Lisiksi strategiaprosessin tirked tarkoitus on, ettd haluttu loppu-
tulos saa prosessissa legitimiteetin. (Kornberger & Clegg, 2011, 147) Pluralistisissa
konteksteissa katsotaan osallistumiseen perustuvien lihestymistapojen olevan
strategiaprosessissa vaikuttavampia konsensuksen eli yhteisen ymmirryksen saavut-
tamiseksi kuin rationaalisten (Cuccurullo & Lega, 2013, 611-612). Osallistuminen
nihdiin jopa keskeiseksi strategiatyén onnistumisen edellytykseksi (Mantere &
Vaara, 2008; Einola & Kohtamiki, 2016; Einola, 2018). Strategian muodostaminen
voidaan nihdi kiytintdinid (Whittington, 2003), joiden tarkoituksena on saada asiat
tapahtumaan (vrt. Kornberger & Clegg, 2011, 138). Niin ollen strategiaprosessilla
on performatiivisia vaikutuksia (Kornberger & Clegg, 2011, 147), ja itse osallistavaa
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prosessia pidetdin usein tirkeimpini kuin sen lopputulosta (ks. Mantere & Vaara,
2008, 351; Pilli ym. 2010, 82-83; Mirabeau ym. 2018, 594).

Julkisten organisaatioiden tutkimuksessa tavoitteena onkin ollut 6ytad niitd
kiytintojd, jotka tukevat konsensuksen rakentamista monitavoitteisessa ja moni-
arvoisessa yhteisossi. Konsensuksen rakentamisessa oleellista on, ketd kutsutaan
ja varvitdan stratcgiatoimijoiksi, miten toimijat organisoidaan tai organisoituvat
strategiaprosessissa ja miten keskindinen vuorovaikutus jirjestetiin (Kornberger &
Clegg, 2011; Burgelman ym. 2018; Einola, 2018). Niin ollen strategian muodosta-
minen tyona merkitsee sen prosessin organisoimista ja johtamista, jossa organisaa-
tion jisenet ja muut mahdolliset ryhmit mobilisoidaan strategiaprosessiin mukaan
ja jossa strategiset ajatukset legitimoituvat (Kornberger & Clegg, 2011, 147-148).
Ajatuksena timi muistuttaa toimijaverkkoteorian “kiintimisen” prosessia (Callon
& Latour, 1981; Raivio, 2012; Kullman & Pyyhtinen, 2015; Vickers ym. 2018), jos-
sa pyritaan etsimain niitd performatiivisia tekijoitd, jotka tuovat esiin asioita, saavat
organisaatiossa aikaan seurauksia, vaikutuksia ja (loppu)tuloksia.

Konsensuksen rakentamisessa oleellisia ovat my6s ne kiytinnat, joilla osallistujat
virvitdin ja mobilisoidaan strategiatyohon. Kunnissa ja sairaaloissa (esim. Ericson,
2001; Kornberger & Clegg, 2011; Cuccurullo & Lega, 2013) konsensusta raken-
taviksi kdytinnoiksi nimetdin erilaiset strategiatydryhmit, jotka vihentéavit sisdisia
konflikteja eri intressiryhmien kesken, vahvistavat sisdisida suhteita, mahdollistavat
vuorovaikutusta ja lisaavit keskindistd ymmarrysta. Osallistamisprosessissa konsen-
suksen rakentamista tukeva kiytint6 on yhteisen kisityksen luominen faktoista,
joita Cuccurullo ja Lega (2013) nimittivit "brutaaleiksi” faktoiksi. Brutaalit fakeat
ovat voimakas viline tuottamaan strategiaprosessiin kiireellisyyden tuntua, teke-
miin strategiadebatista objektiivista ja mahdollistamaan strategisen konsensuksen
konvergenssi pluralistisessa kontekstissa (Cuccurullo & Lega, 2013, 613). Oleellista
strategiaprosessissa on, miki ja mihin perustuva tieto mobilisoidaan strategian muo-
dostamiseksi (Kornberger & Clegg, 2011, 144) ja miten se kykenee muuttamaan ih-
misten ajattelua. Yhteisen kisityksen luominen organisaatiota ja sen toimintaympa-
ristod koskevasta kvantitatiivisesta tai muulla tavoin rakennetusta tiedosta nihdain
performatiivisena strategiakiytintoni (Cooren, 2004; Cooren ym. 2007; Pilli ym.
2009; Kornberger & Clegg, 2011; Cuccurullo & Lega, 2013). Strategian muodos-
tamisen kognitiiviiseen perustaan liittyvit my6s mentaaliset rakenteet, joiden avulla
yhteisesti jacttavaa tietoa organisoidaan ja jirjestetdin. Tiedon organisointi tarkoit-
taa usein myos sen visuaalistamista. Kuviot ja grafiikka tekevit strategiaprosessin ko-
herentimmaksi kuin pelkat numerot. Se luo jactun merkityksen jirjestelmin, jonka
ajatellaan tekevin strategiakeskustelun osallistavammaksi ja tasapainoisemmaksi
erilaisten osallistujien kesken. (Cuccurullo & Lega, 2013, Jarzabkowski & Kaplan,
2015; Einola & Kohtamiki, 2015; 2016)

Osallistavaan lihestymistapaan strategian tekemisessa liittyvit my6s tyoryhmien
sisiiset ja viliset vuorovaikutuskiytinnot. Aikaisempien tutkimusten perusteella
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erilaisia strategiatyéryhmien tydpajoja pidetiin parhaimpina kiytint6ind strategi-
an kehittimisessia (Hodgkinson ym. 2006; Whittington ym. 2006; Jarzabkowski &
Seidl, 2008) ja niiden katsotaan olevan vaikuttava viline strategiadebatille, johon
kaikki avaintoimijat voivat osallistua (Cuccurullo & Lega, 2013, 613). Vuorovai-
kutteisten kiytintojen perustana on ajatus, ettd yhteisen strategisen ymmarryksen
luominen rakentuu seki yksil6- ettd organisaatiotasolla sosiaalisen maailman tulkin-
noissa, jotka syntyvit dialogisen keskusteluyhteyden ja jatkuvien yhteisten keskus-
teluiden kautta (Gioia & Chittipeddi, 1991; Gephart, 1993; Einola & Kohtamiki,
2015). Merkityksellistiminen (Weick, 1979; 1995) nihddin vuorovaikutusten ja
tulkinnan prosessiksi, joka pohjautuu dialogisiin diskursseihin, joilla on tarkoitus
luoda mielekkyyttd ymparoivain maailmaa (Einola, 2018, 134). Dialogi on yhteisen
toiminnan muoto, joka tuottaa yhteistdi ymmarrysta ja yhteisid tavoitteita, jotka
edesauttavat osallisuuden kokemista ja organisaation jisenten sitoutumista (Mantere
& Vaara, 2008, 351). Useissa tutkimuksissa korostetaankin, etté strategiaprosesseissa
hy6dynnettiisiin ylhiiltd alaspdin suuntautuvan ja alhaalta ylospdin suuntautuvan
strategiatyon integrointia (esim. Lavarda ym. 2010) sekd suunnitellun strategian
muodostamisen ja emergenttisen strategisen aloitteellisuuden yhteenkietoutumisen
mahdollistamista, mika voi saada aikaan kykyi koota yhteen moniarvoisille organi-
saatioille ominaiset erilaiset voimat (esim. Lusiani & Langley, 2019, 3-4).

Monet tutkijat ovat kuitenkin korostaneet enemmin monimuotoisuuden tasoit-
tamista monitulkintaisuuden avulla ja vihemmin konsensuksen tai tiysin yhteisten
nikemysten saavuttamista strategisten tavoitteiden ilmaisussa (esim. Eisenberg,
1984; 2007), jolloin moninaiset merkitykset voivat eldd rinnakkkain (ks. Lusiani
& Langley, 2019, 1; Sorsa & Vaara, 2020, 841). Vaikka tavanomainen nikemys
on ollut, ettd monitulkintaisuus on haitallista, koska se voi olla merkki tiydellisen
yhteisymmarryksen puutteesta ja jopa toimia konfliktin lahteend, on tutkimuksessa
tuotu esiin sen mahdollistavia vaikutuksia (Donnellon ym. 1986; Brown, 1998;
Aggerholm ym. 2012; Sillince ym. 2012; Abdallah & Langley, 2014; Bednarek ym.
2017; Jalonen ym. 2018). Todennakoisesti timi koskee erityisesti moniarvoisia
organisaatioita, joissa taustalla olevat arvoerot voivat estdd tiydellisen yksimieli-
syyden saavuttamista. Monitulkintaisuuden kannalta keskeistd on, ettd se, mistd
keskustellaan, pysyy riittavin abstraktina, jolloin eri toimijat voivat mukautua sithen
liitettyihin eri merkityksiin ja taustalla oleviin arvoihin. (Sorsa & Vaara, 2020, 841)
Timi tapahtuu ylimmin johdon ja muiden (Gioia & Chittipeddi, 1991) vilisen
merkityksen antamisen ja mielekkyyden luomisen -prosessin kautta. Abdallah ja
Langley (2014) kannattavat titi ajatusta, mutta varoittavat myds monitulkintaisuu-
den kaksiterdisyydestd, kun monitulkintaisten visioiden nimissa kehitetyt aloitteet
croavat ajan mittaan yhi enemmin toisistaan (ks. Jarzabkowski ym. 2010). Samoin
Speen ja Jarzabkowskin tutkimukset (2011; 2017) ja muut mikrotason viestintiin
keskittyvit tutkimukset (esim. Aggerholm ym. 2012) havainnollistavat sanasepin
kaltaisten ilmididen roolia yhteisen suunnantajun muovaamisessa ja mahdollistavat
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samalla monipuolisten tulkintojen mukautumisen. T4std nikokulmasta strateginen
koherenssi voidaan rakentaa sosiaalisesti yhteisen suunnan luomiseksi silloinkin,
kun taustalla olevat edut ovat jokseenkin erilaisia.

Tarkasteltaessa pluralististen organisaatioiden strategiaprosessiin osallistamisen
kiytintojd, on tutkimuksissa ilmennyt, ettd tietyt diskursiiviset kdytinnot voivat
rajoittaa tai mahdollistaa osallistumista (Jarzabkowski & Sillince, 2007; Pilli ym.
2009; Palli ym. 2010), ja tietyt kdytinnot legitimoivat toisia nikemyksii ja sulkevat
pois toisia (Kornberger & Clegg, 2011). Siten se, miten jotakin pidetdin strategia-
toimijana tai ei pidetd, on diskursiivisesti generoitu kategoria (ks. esim. Mantere
& Vaara, 2008; Kornberger & Clegg, 2011), ja jotkut toimijat pystyvitkin mobi-
lisoimaan taloudellista, kulttuurista ja sosiaalista padomaansa legitimoidakseen val-
taansa (La Ville & Mounoud, 2010, 187). Strategiadiskursseilla on taipumus luoda
strategiatyolle erityistd statusta (Knights & Morgan, 1991). Se saattaa kuitenkin
johtaa “mystifiointiin” eli asioiden sellaiseen monimutkaistamiseen, ettd vain etuoi-
keutettujen henkiléiden joukko pystyy ymmartimain strategian merkityksen, mika
voi jo itsessiin sulkea osan organisaation jisenisti strategiatyon ulkopuolelle (Man-
tere & Vaara, 2008, 347). Strategioiden mystifiointiin liittyen on huomionarvoista,
ettd strategiasta itsestian puhuttaessa kiytetaan usein abstrakteja ilmauksia, esim.
“tie organisatoriseen visioon”. Tillaiset puhetavat palvelevat sitd periaatetta, ettd
strategia on jotain suurta ja tirkedd ja sen yhteydessi puhutaan “suurista kysymyk-
sistd”. Toimintaan on vaikea osallistua, ellei ymmarri, misti siini on kyse (Pilli ym.
2010, 77). Toinen osallistumista rajoittava puhetapa on hierarkkiseen strategiadis-
kurssiin liittyvd “komentokielen” kiyttd ("disciplining”), mika juontanee juurensa
strategiadiskurssin etymologisesta alkuperisti, joka on sodankiynnisti (Mantere
& Vaara, 2008, 349). Hierarkkisessa strategiadiskurssissa strategiatyd nihdain ta-
vallisesti yksinomaan ylimmin johdon tehtivini ja sen vuoksi ylimmin johdon
jasenid pidetadn keskeisini toimijoina strategian luomisessa. Organisaation muiden
jasenten tehtiviksi jaa osallistua strategiatyohon vain itseddn ylempini olevien ta-
sojen miirittelemien osallistumismuotojen puitteissa. (Palli ym. 2010, 79) Kolmas
rajoittava tekiji voi olla teknologisaatio, jolloin kommunikaatio strategiaprosessissa
tai implementoinnissa ei ole suoraa, vaan siti vilittdvit yhi enemman erilaiset tieto-
tekniset jirjestelmit ja kisitteelliset puhetavat. Teknologisoitumisen diskurssille on
luonteenomaista, ettd strategiaprosessia hallitsee valittu teknologinen jirjestelma,
joka asettaa raamit, joiden puitteissa ty6 tehdain. Uuden teknologian kiyttoonot-
tamisen myGtd organisaation strategiasta saattaa tulla mittaustehtiva ja siihen voi
myos liittyd erilaisten mittareiden kiyttoonottoon yhteydessd niiden vieraus seka
vaikeaselkoisuus tydntekijoille (Mantere & Vaara, 2008, 350; Pilli ym. 2010, 81).

Osallistumista mahdollistaviksi strategiadiskursseiksi erotettiin konkretisoin-
ti, joka voidaan nihdi erdini mystifioinnin vastaliikkeeni. Konkretisointi on
sosiaalinen perusta, jonka avulla yksilot loytaviat mielekkiitd strategisia rooleja.
Toisaalta konkretisointi poistaa salaperdisyyden verhoa monitulkintaisten ja ympa-
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ripyoreiden kiytintojen ylti, jotka estivit osallistumista (Mantere & Vaara, 2008,
352). Toinen osallistumista mahdollistava tekiji on dialoginen nikokulma, joka
on osallistava vaihtoehto hierarkkisuudelle (Mantere & Vaara, 2008, 351; Pilli
ym. 2010, 80). Teknologisaation vastakohtana ja erdinlaisena laidkkeend voidaan
pitid omakohtaista tulkintaa strategiasta. Omakohtaistaminen nihddin tissd yh-
teydessd diskurssina, joka keskittyy osallisten kykyyn hahmottaa ja asettaa itselleen
padmairid strategiatyossd. Talloin strategia nihddin kollektiivisena merkityksen
ctsimisend. (Mantere & Vaara, 2008; Pilli ym. 2010; Jalonen ym. 2018) Diskursi-
iviset analyysit ovat korostaneet myds sitd, miten eri nakemykset voidaan toteuttaa
esimerkiksi erddnlaisella retorisella pelilld, jossa toimijat samanaikaisesti edistivit
omia arvoihin perustuvia kiinnostuksen kohteitaan ja ideoitaan seka etsivit keinoja
muutoksen mahdollistamiseksi. Sorsa ja Vaara (2020) ovat osoittaneet erityisesti,
minkilaista retorista argumentaatiota tarvitaan erilaisten nikemysten ja ristiriitojen
kisittelyssd, jotta strateginen muutos onnistuu pluralistisessa organisaatiossa. Tama
retorinen peli voi muodostaa mallin, jossa alkuperdinen kilpailu johtaa asteittaiseen
lahentymiseen ja lopulta lisiantyviain yhteisymmirrykseen. Pelissi on yksiloity
neljanlaisia retorisia kdytantoja, joita toimijat kayttavit kehittyvin muutosprosessin
eri sykleissi: omien perustelujen lausuminen, toisten perustelujen hyddyntiminen,
konsensusargumenttien rakentaminen ja kollektiivisten argumenttien kiytt. Nama
retoriset kdytinnot yhdessa mahdollistavat toimijoiden eteenpdin menemisen, vaik-
ka he civit tdysin olekaan samaa mielti muutoksista tai niiden vaikutuksista eivatka
vilttimited saavuta yleistd yksimielisyytti (Sorsa & Vaara, 2020, 853, 860).

3.3.3 Strategian moninainen toteuttaminen

Strategian todeksi tekemisessi ratkaistaan sen perusparadoksia; suunniteltu strate-
gia vastaan emergentti strategia ja strateginen aikomus vastaan toimintaympariston
muutoksiin sopeutuminen. Aiottu strategia tarkoittaa suunniteltua, emergentti stra-
tegia suunnittelematonta ja arvaamatonta. Suunniteltujen ja uusien emergenttien
strategioiden risteyskohdassa luodaan toteutuneet strategiat (Ericson, 2001, 110).
Strategiatyon nikeminen prosessina, jossa strategiaa luodaan ja muokataan jatku-
vasti uudelleen, on tuottanut strategia kiytintoni -tutkimuksen piiriin nikemyksen
strategian muodostamisesta ja toteuttamisesta toimijaverkossa (Callon, 1986; Law,
1986; Latour, 2005) ja nikemyksen kiytintdjen sosiomateriaalisuudesta, joka on
kotiutunut strategia kiytint6ni -tutkimukseen tekniikan ja yleisen organisaatio-
tieteen tutkimuksesta (Orlikowski & Scott, 2008; Jarzabkowski & Pinch, 2013).
Ajatus toimijaverkosta auttaa strategia kiytintona -kisitteiden yhdistimisessd
toisiinsa samoin kuin se poistaa “erottelun mikro- ja makrokontekstiin” (Kullman
& Pyyhtinen, 2015, 116). Toimijaverkko luo “vilittdjin” tai "viliaineen”, joka yh-
distdd toiminnan ja tekijin toisiinsa sekd auttaa hahmottamaan strategian todeksi
ja nikyviksi tekemisti. Niiden elementtien avulla ajatellaan tuotettavan laajempaa
nikyvyytti strategiatoimijuuden ilmenemiselle.
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Strategian toteuttamisen ymmartimisessi voidaan soveltaa toimijaverkkoteorian
keskeista ajatusta siitd, kuinka erilaiset ilmiot tehddin todeksi ihmisten, esineiden,
tekniikoiden, ideoiden ja toimintojen vuorovaikutussuhteissa (Latour & Woolgar,
1986; Law & Mol, 2002; Latour, 2005). Toimijaverkossa yhdistyvit inhimilliset ja
ei-inhimilliset toimijat ja toimijat tulevat esille vasta teon kautta. Esimerkiksi or-
ganisaatio tulee esille liikkeing, jotka kutoutuvat yhteen jatkuvassa dokumenttien,
tarinoiden, tilien, tavaroiden ja tahtojen kiertokulussa (Latour, 2005, 179). Toimi-
javerkon kisite auttaa kiinnittimain huomion niihin vilittdjiin, joista toimijuus
muotoutuu. T4ssi mielessd toimijaverkkoajattelu tarjoaa hyodyllisen nikokulman
strategian toteutumisen ja toteuttamisen tarkasteluun. Tama nikokulma on oleelli-
nen sen vuoksi, ettd se kumoaisi kisityksen strategiasta kahtena erilliseni toimintana,
suunnitteluna ja toteuttamisena. (Pilli ym. 2010, 60-61) Juuri strategiatyon kahtia
jakaminen johtaa usein siihen, ettd strategiaprosessit painottuvat suunnitteluun ja
henkiloston oletetaan toteuttavan kyseenalaistamatta suunnitteluprosesseissa synty-
vid tekstejd (ks. esim. Balogun & Johnson, 2004: Balogun & Johnson, 2005). Vasta
toimeenpanon tutkimuksen tuleminen osaksi strategiatutkimusta on tuonut esiin
perustehtivii suorittavien henkiloiden roolin strategian harjoittajina ja muutoksen
toteuttajina (Strandman, 2009, 39).

Strategia kiytintona -tutkimuksen kielellinen kéinne 16ysi ikddn kuin uudelleen
strategiatekstin strategiakdytinnon materiaalisena representaationa (Palli ym. 2009,
305). Strategiatekstin tehtivi kirjallisena ja virallisena dokumenttina on ohjata tu-
levaa toimintaa. Tétd tehtdvad voi pitdd hyvin luontevana esimerkiksi strategioiden
yleisestd perusymmarryksesta kisin. Perusymmirrys voisi olla siis suurin piirtein
sellainen, ettd strategia osoittaa keinot, kuinka ‘tistd paistaan tuonne’. Suunta on
siis tavalla tai toisella tulevaisuuteen (Pilli ym. 2009, 308; Pilli ym. 2010, 23). Tissi
luvussa on aikaisemmin todettu, ettd strategiatekstit ohjaavat ja saavat aikaan toi-
mintaa ja erityisesti muutoksia eli tekstit tekevit asioita organisaatioissa (Cooren,
2004; Cooren ym. 2007; Pilli ym. 2009; Pilli ym. 2010; Kornberger & Clegg,
2011), jolloin niilld on my6s performatiivinen vaikutus.

Strategiadokumentti on genre, joka jo sisiltii mallitarinan (ks. Eriksson &
Lehtimaki, 1998, 19) ja strategiadokumentti itsessadn on kerronnallinen tuotos
(Fenton & Langley, 2011, 1171-1196). Kun kyseessi on kuntien yhdistyminen,
strategiadokumentin genred edustavat kuntajakolain, sittemmin kuntarakennelain,
mukainen yhdistymisselvitys sekd sen perusteella laadittava yhdistymissopimus,
jotka ovat strategiakdytinn6n materiaalisia representaatioita. Yhdistymissopimus-
ta kuvataan kuntien yhdistymisprosessin keskeiseksi asiakirjaksi, joka noudattaa
strategiadokumenttien tiettyd rakenteellista mallia: visiot, tavoitteet, padmairit,
sisiiset ja ulkoiset analyysit. Se on sopimus hallinnon ja palvelujen jirjestimisesta,
johon on liitettivd suunnitelma siitd, miten kuntien palvelurakenteita sovitetaan
yhteen taloudellisuuden ja tehokkuuden parantamiseksi. Yhdistymissopimus on
strateginen asiakirja, johon voidaan linjata uuden kunnan strategisia tavoitteita.
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Kuntaliitosasiakirjat ovat suunnitelma siitd, miten siirrytadn nykyisyydestd tule-
vaisuuteen; uuden kunnan strategia ja visio alkavat muotoutua niissa tavoitteissa,
jotka yhdistyvit kunnat nostavat sopimusvaiheessa keskeisiksi. (Laamanen, 2008;
Jurmu, 2017) Liitoksessa syntyneet yhdistymisselvitys ja yhdistymissopimus ovat
sitovuudessaan paljon pidemmille vietyjd kuin tavanomaiset liiketoimintastrategiat.
Asiakirjat sisiltavit kuntakontekstissa totuudelliseksi ja faktuaaliseksi hyviksyttya
tietoa ympiristosti, organisaatiosta ja sen johtamisesta (ks. Koski, 2008, 30; Jurmu,
2017, 15). Ne sisaltavit faktoja ja figuureja, peilejd, jotka heijastavat toimintaympa-
ristdd ja organisaatiota ja niiden todellisuutta ympirillimme. Informaation korkean
laadun uskotaan johtavan oikeiden asioiden implementointiin. Sen vuoksi pyritdin
toimintaympdrist6d ja omaa organisaatiota kuvailemaan systemaattisella ja yksityis-
kohtaisella tavalla. Tyokaluja naihin analyyseihin on lukuisia: analyysit toimintaym-
paristostd, SWOT -analyysi, kuntien vieston ja talouden analyysi, ennusteet vieston
ja kunnan talouden kehityksesti. Ne edellyttavar ikdin kuin oletuksena jactun
objektiivisen todellisuuden olemassaolon, jota strategiadokumentti kuvaa enemmin
tai vihemmin tarkasti. (Eriksson & Lehtimiki, 1998, 8-9)

Kun strategiaa ajatellaan toimintaa ohjaavana ja jopa velvoittavana ohjenuorana,
on siind usein mairayksen kaltaisia puhetekoja, jotka saavat aikaan tulevaisuusorien-
toitunutta kielti (Pilli ym. 2009, 314). Mahdollista kuntien yhdistymisti kuvataan
“kuntien yhteisend strategisena valintana, jolla tavoitellaan entistd parempaa kykya
vastata tulevaisuuden haasteisiin yhteni kuntana. Yhdistymisselvityksessa on suun-
nattava katse horisonttiin nykytilaa kauemmaksi, kuluvan vuosikymmenen loppuun
ja seuraaville vuosikymmenille.” (Pauni, 2012, 17) Yhdistymisstrategian teksti esit-
tdd eradnlaista ndenniistd ajattomuutta, joka yhdistyy epimairiisrajaiseen tulevai-
suuteen. Nienniisesti ajattomat ilmaukset ovat kuitenkin yhteydessi tulevaisuuteen
suuntautumiseen, silla tapahtuvat asiat ovat joko nykyhetkestd tai menneisyydesta
jatkuvia tai jostain epimdiraisestd tulevaisuuden aikapisteestd alkavia. Tulevaisuus
on kuitenkin esilld my6s lukuisten erilaisten sanavalintojen kautta: esimerkiksi z24//a
apuverbilli muodostetut verbilausckkeet (esim. tulee edellyttimiin) ja sanat kuten
tulevaisuus, tuleva, kehittaminen, wusi, uudistuminen ja lihivuodet toistuvat tekstissa
ja suuntaavat koko strategian tulevaisuutta koskevaksi asiakirjaksi, mikd onkin loo-
gista ajatellen strategian yhta tirkead tehtivii, joka on ohjata tulevaa toimintaa (Palli
ym. 2010, 23). Esimerkiksi "kuntien strategisessa liitoksessa yhdistymissopimuksella
on uuden kunnan kehittimistd ohjaava vaikutus ja myohemmin sopimuksen sisilto
nivoutuu yhdistyneen kunnan johtamisen ydinprosesseihin, kuten strategiaan ja
talousarviosuunnitelmaan” (Jurmu, 2017, 15). Kuntajaon selvittimistid kuvataan
seuraavasti: “Lihdin kuntajakoselvittdjini liikkeelle mallista, jossa tarkastelussa olisi
mukana sekd kuntien yhdistymisen perusedellytykset ettd yhdistymisen toteutus.
Niiden kahden nikokulman lisiksi oli kuitenkin tarvetta ottaa mukaan my®és toi-
mintaympiriston muutospaineiden analysointi ja yhdistymisen tahtotilan merki-
tyksen arviointi” (Koski, 2008, 30).
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Toimijaverkkoteoria antaa strategiatekstille merkityksen, johon liittyy sen kyky
olla organisaatiossa tai sen muutoksissa eraanlainen ei-inhimillinen toimija. Teorian
ajattelun mukaisesti strategia voidaan kisittdd erdinlaisena tuotteena toimijaver-
kossa. Tuotteena ja verkossa oloa voi ajatella siten, ettd strategiadokumentti on
konkreettinen erilaisten tydsuoritusten kautta tehty tuote, ja sellaisena se on ikédin
kuin jahmettynyt olomuoto (Pilli ym. 2010, 61). Latourin (1987) ajattelua seuraten
“tuote” nimeltd strategia, sen jilkeen kun se on valmistettu, saa kuitenkin itsendisend
ei-inhimillisend tuotteena toimijuusaseman. Kun teksti on kerran tuotettu, saattaa
se kestdd yli ajan ja tilan ja tulla kulutetuksi useilla tavoilla. Kuitenkin tekstin organi-
sationaalinen toimijuus on riippuvainen inhimillisistd sosiaalisista toimijoista siind
mielessd, ettd tekstit taytyy kuluttaa ja tulkita, jotta niilld olisi vaikutusta organisaa-
tioissa (La Ville & Mounoud, 2010; Pilli ym. 2010; Vaara & Whittington, 2012).

Vaikka strategiatekstin ja puheen tarkoitus on mdiritelld strategian muoto ja
sisaltd, sisaltavit ne siitd huolimatta samanaikaisesti tekijoitd, jotka jattavit tilaa
sen erilaiselle ymmartimiselle. Tallainen tekstien kyky johtuu yhtaaled tekstien
materiaalisesta muodosta, joka mahdollistaa sen, ettd tekstiin voidaan palata, sitd
voidaan kayttad. Niinpa paikallinen merkityksenanto ja tulkinta esimerkiksi stra-
tegiatyossd nojaavat sithen periaatteeseen, ettd kirjalliseen muotoon laadituille ja
laadittaville teksteille annetaan tulkintoja. (Pilli ym. 2010, 16). Timi merkitysten
monitulkintaisuus on olennainen osa strategiaty6td ja avainosa strategianeuvotte-
lujen intersubjektiivisia ja intertekstuaalisia prosesseja (Pilli ym. 2009, 304). Eli
strategiaa luetaan, ja strategiateksti vaikuttaa toisiin teksteihin — esimerkiksi kuntien
ja muiden yhteisojen budjettichdotuksiin, joiden siis piti, jotta ne olisivat toimivia,
noudatella strategiatekstia. Tallainen nikemys tuo esiin strategiatekstin interteks-
tuaalista olemusta (ks. La Ville & Mounoud, 2010, 188; Pilli ym. 2010, 17). Tirked
nikokulma on, ettd koko strategia oikeastaan tulee strategiaksi vasta toimijaverkon
suhteissa tai toisin sanoen intertekstuaalisissa ketjuissa. Kuten Fairclough (1992;
2003) esittad, tekstit muuttuvat ketjuuntuessaan ennakoitavilla tavoilla toisiksi
teksteiksi tai puheiksi. Ennakoitavuuden perusajatus on se, etti tekstilajien ketjuun-
tuminen on ammatillis-sosiaalinen kéytinto, jonka muodostamat osat ja niiden
toisiinsa liittymisen tavat ovat ammatillisessa yhteisossd tunnistettuja ja sitd kautta
odotuksen mukaisia (Yates & Orlikowski, 2002; Fairclough, 2003; Palli ym. 2010).
Organisaation kannalta kysymys on siitd, ettd erilaiset kommunikatiivisen toimin-
nan muodot ja prosessit todellistavat strategian ja tekevit sen kisin kosketeltavaksi.

Intertekstuaalisissa ketjuissa on samaan aikaan kyse my6s strategian toteuttami-
sesta. Toteuttaminen voi tapahtua vain sen kautta, ettd toimijaverkoissa strategia
reaalistuu teksteind ja puhetuotoksina, joita edelleen “kdinnetdin” ja rekonteks-
tualisoidaan toisiksi teksteiksi ja puhetuotoksiksi, jotka saavat myos ei-kielellisia
materiaalisen toiminnan muotoja kuten esimerkiksi strategiatyon visuaaliset, tieto-
tekniset ja analyyttiset tyovilineet (Pilli ym. 2010; Jarzabkowski & Pinch, 2013).
Toimijaverkkoteorian “kidinnos” (Callon & Latour, 1981; Raivio, 2012;Kullman &
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Pyyhtinen, 2015; Vickers ym. 2018) voidaan kisittdi erddnlaisena puheoikeuden ot-
tamisena laajemman toimijoiden joukon puolesta. Keskeinen ajatus "kaannoksessa”
on, ettd valittajit eivit uskollisesti ja lipindkyvisti vain kuljeta vilittimidinsd vaan
luovat aina my®s jotakin uutta (Kullman & Pyyhtinen, 2015, 116). Dokumentit
tapaavatkin olla dynaamisempia kuin yleensa ajattelemme niiden olevan. Samalla,
kun joku asia tai toimija kirjautuu tekstiksi, tulevat esille erot strategianarratiivin
ja uusien tulkintojen vililld. Eli dokumentit muuttuvat ja kirjoittuvat uudelleen
juuri sen vuoksi, ettd ne eivit ikini ole tdysin valmiita. (Palli ym. 2010, 68) Asiat
ja strategiatoimijat avaavat dokumentteihin uusia nikékulmia siten, ettd organisaa-
tion jisenten todellinen toiminta ei sovellu olemassa olevaan tekstiin toisin sanoen
tekstit voivat tormata todellisuuden kanssa, jolloin tulkinnalla ja toteutuksella on
mahdollisuus muuttua (La Ville & Mounoud, 2010; Pilli ym. 2010) ja esimerkiksi
sopeutua toimintaympériston vaatimiin muutoksiin.

Pilli ym. (2010, 66) mukaan kunnallisessa strategiassa olennaisia ketjun ainek-
sia ovat esimerkiksi strategiadokumentti ja yhtaaltd sitd edeltavit ja toisaalta sitd
seuraavat kokouskeskustelut. Niissi ketjun olemassaolon sosiaalis-materiaalisena ja
ammatillisena kiytdntona tekee nakyviksi esimerkiksi jo se, ettd kyseenalaistamatto-
mana faktana pidetdan sitd, ettd strategia kirjoitetaan tekstiksi. Esimerkiksi kunnissa
intertekstuaaliseen ketjuun suorastaan pakollisina osina kuuluvat myoés sellaiset
kommunikaatioprosessit, joissa “ylhiiltd tulevaa” kunnan strategiaa luetaan ja tul-
kitaan eri toimialueilla ja tulkinnan perusteella kirjoitetaan omaa toimintaa koskeva
strategia "ylemmin” strategian pohjalta. Kyse ei ole ainoastaan strategiasta seka toi-
mialojen ja yksikoiden strategioista ja strategiatulkinnoista, vaan my6s talousarvio
ja arviointikertomus, politiikkaohjelmat, paatosesitykset, projektisuunnitelmat ja
-raportit, tekniset henkilstotyokalut ja monet muut erilaiset dokumentaatiot toi-
mivat vilittdjind strategian kddntamistyossa.

Strategiasta tehtavit erilaiset tulkinnat ja intertekstuaaliset ketjut saattavat to-
teutuksessa muovata ja muuttaa suunniteltua strategiaa. Strategian erilaisten tulkin-
tojen lisiksi organisaatioissa sovitellaan usein muutostarpeen ja toisaalta vakauden
ja pysyvyyden vilista ristiriitaa. Kysymys on kuilusta, mikd muodostuu siitd, mitd
organisaation jisenten pitiisi tehdd ja miti he tosiasiallisesti tekevit (Jarzabkows-
ki, 2004, 529). Maailma muuttuu koko ajan — enemmin tai vihemmin - ja siten
organisaation tdytyy sopeutua. Toisaalta useimmat organisaatiot tarvitsevat myos
peruspysyvyytti toimiakseen tehokkaasti (Mintzberg, 1994, 184). Arkipiivin
toimijat organisaatioissa joutuvat sovittelemaan kilpailevia ja ristiriitaisia tarpeita
muutoksen ja pysyvyyden vililla. Tami dilemma voidaan nihda organisaation ja sen
toimintaympiristd6n liittyvien kontekstien rekursiivisten ja adaptiivisten ominai-
suuksien ja niihin liittyvien jannitteiden yhtaaikaisella, rinnakkaisella olemassaolol-
la. (Jarzabkowski, 2004, 529-530)

Organisaatioiden arkipdivissd vaikuttavat totunnaistuneet kiytinnot, jotka
jasentdvit ja sujuvoittavat toimintaa. Yksilot tietavit, mitd kulloinkin on odotetta-
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vissa (Jarzabkowski, 2004, 530). Niilld organisatorisilla rutiineilla uskotaan usein
olevan tirkei rooli monimutkaisuuden vahentimisessd, ja niin ollen sen katsotaan
“voitelevan organisaation toimintaa” (Johnson ym. 2008, 198). Toisaalta rutiinien
katsotaan usein hidastavan organisaatioiden strategisen muutoksen tahtia, koska
rutiinit ndyttivat jatkuvan ajan myo6td (Hambrick ym. 1993). Rutiineja arvostel-
laan myo6s hitauden lihteeksi, vaikka joissakin tutkimuksissa niitd pidetiin muu-
toksen ja vakauden lihteeni (Feldman & Pentland, 2003). Vaikka organisatoriset
rutiinit méiritelldin usein vakaiksi, on tutkimuksia, joiden mukaan rutiinit ovat
usein dynaamisempia kuin niiden katsotaan olevan (Feldman, 2000). Rutiinien
totunnaistuneisuuden ongelma tunkeutuu useille tasoille yksilon kognitioista, or-
ganisationaalisiin rakenteisiin ja toimialan ympiristoihin. Totunnaistunut kiytinto
esiintyy sekd makrokonteksteissa, miki tarjoaa toimialan toiminnalle koko joukon
yhteisid piirteitd, mutta myos mikrokonteksteissa, joissa toiminta on hyvin paikal-
lista. Vuorovaikutus niiden kontekstien vililld tarjoaa mahdollisuuden sopeutuvaan
kiytantoon. Arkipdivin kiytinndissd totunnaistuneisuus ja sopeutuminen ovat
yhdessi olevia, yhtiaikaisia, rinnakkain olevia ominaisuuksia. (Jarzabkowski, 2004,
530) Niin ollen organisatoriset rutiinit paitsi, ettd ne ovat osa strategisia kognitio-
rakenteita, niitd voidaan pitia my6s dynaamisina ja srategista paatoksen tekoa tuke-
vina rakenteina. Kaiken kaikkiaan organisatorisia rutiineji voidaan pitdi strategisen
piitdksenteon selkirankana. (Einola, 2018, 128-129)

Toimijan tasolla totunnaistuneisuuden ongelma on laajalti psykologinen saaden
voimansa kognitiosta. Toimijoiden mentaaliset mallit ovat taipuvaisia rakenteelli-
sille vaikutuksille kuten esimerkiksi virallisille, etiketin mukaisille (liike)toiminta-
jarjestelmille (Cyert & March, 1963) ja mieleen painuneille kognitiivisille malleille
(Weick, 1979). Puhutaan prosessuaalisesta muistista, joka altistaa noille tutuille,
rutinoituneille toimintatavoille, jotka kokemus on kehittinyt ja joita toimijat ovat
sitoutuncet tekemiin ilman, etti he siti tietoisesti ajattelisivat. (Jarzabkowski, 2004,
532) Organisaation tasolla totunnaistuneen toiminnan ongelma kuvataan pysyvi-
ni organisationaalisina rutiineina ja organisationaalisena muistina. Rutiinit ovat
sosiaalisesti mutkikkaita, juurtuneita ja toisiinsa kytkeytyneiti. Ne muodostavat
sosiaalisen arkkitehtuurin, joka tunkeutuu yhteison vuorovaikutuskanaviin, tiedon
suodatukseen, ongelmanratkaisustrategioihin, miki tekee yhteisolle vaikeaksi esi-
merkiksi omaksua uutta teknologiaa (Henderson & Clark, 1990). Nami rutiinit
tarjoavat toiminnalle juurtuneen valikoiman riitteji ja rituaaleja, jotka ovat yhteison
identiteetin pysyvid lahteitd. Ne voivat myos edustaa yhteison kilpailuetuja, joilla se
erottuu muista. Kuitenkin juurtuneet rutiinit voivat estda tai vaikeuttaa resurssien
uudelleen jakamista myés silloin, kun ne eivit ole enii elinkelpoisia. ( Jarzabkowski,
2004, 533)

Juurtuneet organisationaaliset rutiinit ovat merkitsevii my6s kuntien strate-
gisessa yhdistymisessa. Kun kunnat yhdistyvit, tuodaan entisisti organisaatioista
paljon mukana osaksi uutta. Teoreettisesti kyse on instituutioiden jatkuvuudesta.
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Niiden kehityksessd se merkitsee, ettd yhteiset kokemukset auttavat muotoilemaan
yhteensopivia odotuksia, jotka mahdollistavat yksiléiden toiminnan koordinoinnin
my9s ilman keskitettyd, hierarkkista ohjausta. (Aronen ym. 2009, 257-258) Useam-
man pluralistisen organisaation fuusioituessa yhdistymisprosessin edetessi haetaan
riittivad konsensusta ja tasapainoa eri nikokulmista, jotta syntyy se tasapainotila,
jonka varassa uuden kunnan rakentaminen voi alkaa. Saavutetusta konsensuksesta
huolimatta yhdistymisen hyodyt eivit vilttdmitti toteudu odotetulla tavalla ja aika-
taululla. Kun siirrytdin fuusion toteutusvaiheeseen, erot ihmisten ajattelumalleissa
ja kdyttaytymisessd ovat lahes poikkeuksetta suurempia kuin ylimmit johtajat alun
perin kuvittelevat (Tienari & Vaara, 2004). Esimerkiksi yritysten fuusioita koskevat
tutkimukset viittaavat siihen, etti suuri osa fuusioiden tuloksista ei vastaa keskeisten
paittdjien odotuksia. Epdonnistumisen kisite riippuu osittain fuusion tulosten mit-
taustavoista (Meglio & Risberg, 2011). Yliarvioidut lyhyen aikavilin synergiaedut
ovat yksi keskeinen syy sille, ettd fuusiot tai yritysostot nayttivit epaonnistumisilta
(Tienari & Vaara, 2004, 94-95) tai periti peruuntuvat (Vaara & Monin, 2010).
Suurin syy pettymyksiin liittyy kuitenkin yleensd epdonnistumiseen prosessien ja
ihmisten mielekkéissd integroinnissa epavarmuuden ja monitulkintaisuuden olo-
suhteissa (Cartwright & Cooper, 1990; Meglio ym. 2015; Tienari ym. 2019). Nami
tekijit voivat tuoda suunnitellun strategian toteuttamiseen viivetti, muutoksia,
toteutumattomuutta, pettymyksia ja ohikiitavia lyhytikiisii toteutuksia (vre. Min-
tzberg & Waters, 1985; Mirabeau ym. 2018).

Tutkittaessa englantilaisia paikallisviranomaisia fuusioiden ja uudelleenorgani-
soitumisten kynnykselld on todettu (Andrews & Boyne, 2012), ettd organisaatioi-
den suorituskyky heikkenee ennen uusien rakenteiden alkamista. Syitd tihin olivat
muun muassa eriinlainen johdon asiantuntemuksen heikentyminen liikevaihdon
kasvaessa, suunnittelun “riesa” strategisten paatosten odottaessa uuden organisaa-
tion alkamista ja hiiriot palvelun tarjoamisessa. Suuri osa todisteista osoittaa, etti
palvelutoimituksen muutokset johtavat todennikéisesti kansalaisten tyytymit-
tomyyteen. Keskeinen kysymys fuusioissa onkin “kapasiteetin rakentaminen ja
siilyttiminen palvelujen yllipidon ja kehityksen varmistamiseksi” (Boyle, 2016, 7).
Monet tutkimukset viittaavat kuitenkin siihen, etti suuremmat paikallisviranomai-
set saattavat olla vihemmin reagoivia ja byrokraattisempia palvelun toimittamisen
suhteen (Callanan ym. 2014). Esimerkiksi Hansen (2015) havaitsi, ettd Tanskassa
kansalaisten tyytyviisyys paikallisiin palveluihin viheni jonkin verran vieston koon
kasvaessa. Hansen toteaa kuitenkin, ettd kansalaisten havaitseman ja todellisen pal-
velutason vililli voi olla kuilu (Tienari ym. 2019, 117).

Koska erottuminen ja muutos ovat tirkeitd tekijoitd kilpailuedun vuoksi jopa
ympiristoissi, jotka ovat vain kohtalaisesti dynaamisia, totunnaistunut toiminta voi
olla ongelma yhteison muutoksessa. Kuitenkin kaytinnoilld on my6s mukautuvia,
sopeutuvia ominaisuuksia. Organisaation sopeutuminen tarkoittaa erilaisia muu-
tosasteita inkrementalistisesta sidtimisesti radikaaliin uudelleen orientoitumiseen
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(Jarzabkowski, 2004, 534-535). Muutokseen sysiytyminen voidaan selittii mikro-
ja makrokontekstin vuoropuhelulla. Ydinasia on, ettd potentiaalinen ja aktuaalinen
eivit ole toisistaan erillisia, koska potentiaalinen todellisuus ja aktuaalinen todel-
lisuus ovat jatkuvassa virihtelyn ja feedbackin tilassa. Se on dialektinen synteesi
siitd, mitd yhteiskunnassa on meneilldn ja siitd, mitd ihmiset varsinaisesti tekevit.
Tima dialektiitkka on tirkedd siksi, ettd se sisiltad vuorovaikutuksen makro- ja
mikrokontekstin vililla, missd kdytint6 on rakentunut. Makro- tai laajempi kon-
teksti sisltdd senhetkisen sosiaalisen liikkeen: “mita yhteiskunnassa on meneillaan”
Mikrokonteksti koostuu minka tahansa ryhmin paikallisesti rakentuneesta kiytin-
nosti: “mitd ihmiset tekevit”. (Sztompka, 1991, 96) Muuttuva kiytintd toteutetaan
mikrokontekstissa vuorovaikutuksena makrokontekstin kanssa (Jarzabkowski,
2004, 535-536). Niin ollen esimerkiksi institutionaalisen kontekstin ja paikallisen
organisaation vuoropuhelu saa aikaan muutosta. Tdmi piirre antaa tarkoituksen
ja selityksen myos kuntien kehittimislainsidddnnon olemassaololle. Kansallisten
uudistuspyrkimysten ja niihin liittyvin kehittimislainsiddannon voidaan katsoa
pakottavan paikallisen organisaation vuoropuheluun kansallisen tason kontekstuaa-
lisen toimintaymparistonsa kanssa ja sitd kautta muutokseen ja sopeutumiseen. Kun
yhteiskunnallisen ja institutionaalisen kontekstin piirissa kdydain keskustelua kun-
tarakenteesta (" mitd on meneilldin”), organisaatio sopeutuu paikallisesti tekemilld
strategisen valinnan kuntien yhteistyon tai kuntaliitoksen kesken (*mitd ihmiset
tekevit”).

3.3.4 Strategian sosiaalinen hyviksyttdvyys
Strategia kiytintona -tutkimuksen piirissd pidetddn tirkeini paljastaa vuorovai-
kutussuhteita laajemman yhteiskunnan tason kiytinnén ja piivittiisen organisa-
torisen elimin vililla. Siitd huolimatta strategia kiytintona -tutkimuksessa plura-
lististen organisaatioiden strategiatyon tutkimuksen lisiksi instituutiot huomioiva
tutkimus strategiasta ja sithen liittyvistd kiytinnoistd on myos jainyt vihemmille
huomiolle. (Jarzabkowski & Spee, 2009; Vaara & Whittington, 2012) Tirked
osa instituutioiden toimintaa ja toimintakykyd on toimintatapojen legitimiteetti
ja sen saavuttaminen ja yllipitiminen myos silloin, kun ympirist6 tai instituution
oma perusta ja rakenne muuttuvat. Institutionaalisen teorian tuoma lisi strategia
kiytantona -tutkimukseen on kysymys organisaation ja sitd my6ten sen strategian
legitimiteetisti. (Beetham, 1991; Schmitter, 2001; Hyndman ym. 2018) Niin ollen
strategia kiytintoni -tutkimus keskittyy mys tapoihin, jolla organisatoriset ja laa-
jemmat yhteiskunnalliset kdytinnot tai instituutiot vaikuttavat toimijoihin, niiden
padtoksiin ja toimintaan (Vaara & Whittington, 2012; Nokelainen, 2016).
Institutionaalinen teoria ja strateginen johtaminen syntyivit samalla aikakaudel-
la jokseenkin 1970-luvulla. Strategisen johtamisen teoria oli kiinnostunut voittoa
tavoittelevista organisaatioista ja institutionaalinen teoria keskittyi valtiollisten, jul-
kisten ja voittoa tavoittelemattomien organisaatioiden rakenteisiin ja kdytint6ihin
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(Zhao ym. 2017, 96-97)". Se perustui ajatukseen, etti organisaatioihin vaikuttaa
niiden institutionaalinen konteksti; laajalle levinneet sosiaaliset ymmarrykset, mit-
ki mairittelevit, mita tarkoittaa olla rationaalinen organisaatio (Greenwood ym.
2008; 2012, 3, 6). Meyer ja Rowan (1977) viittasivat institutionaaliseen kontekstiin
”laajemman yhteison sd4ntdind, normeina ja ideologioina”. Institutionaaliset paineet
vaikuttavat kaikkiin organisaatioihin, mutta varsinkin niihin, joiden tuloksia ja tuo-
toksia on vaikea arvioida. Niin ollen organisaatiot, jotka ovat erityisen sensitiivisia
institutionaaliselle kontekstille, ovat institutionalisoituneita organisaatioita. Orga-
nisaatioilla on taipumus tulla samankaltaisiksi institutionaalisessa kontekstissaan
varmistaakseen sosiaalisen hyviksyttivyyden, joka tarjoaa etuja organisaation pysy-
vyydelle ja sdilymiselle. Institutionaaliset kdytinteet otetaan tyypillisesti annettuina,
ne ovat laajasti hyviksyttyji ja resistentteji muutokselle. (Greenwood ym. 2008;
2012, 6) Ympiristo siis vaatii organisaatioilta muutakin kuin teknologista ja talou-
dellista panosta.

Instituutiolle on useita maaritelmid organisaatioteorioissa. Ne voidaan maritell
sosiaalisen jirjestyksen ilmentymiksi, jotka ovat arvojen lipiisemii (Selznick 1957,
17). Organisaatio voi saavuttaa instituution aseman, mikili se vastaa yhteiskunnassa
kumpuavaan jirjestdytymisen tarpeeseen. Instituutiot eroavat muista organisaati-
oista siind, ettd niissd toimivien on mahdollisesti sopeuduttava tiukempiin arvo- ja
periaaterajoitteisiin (ks. Ingram & Clay, 2000, 525-526; Airaksinen ym. 2012, 21).
Instituutiot ovat sosiaalista kiyttaytymistd ohjaavia rakenteita, malleja ja tapoja,
jotka muotoutuvat ajassa sosiaalisesti yhteison sisalld. Ne voivat saada my6s konk-
reettisen muodon ja olla virallisia organisaatioita, joilla on eksplisiittisesti tunnus-
tettu identiteetti ja yhteiskunnallinen rooli kuten esimerkiksi kirkko, yliopistolaitos,
eduskunta ja kunta. Ilmi6éni ne merkitsevit mikroaktiviteettien kontekstualisoimis-
ta, jolloin ne ymmarretdin osana niiden sosiaalista kontekstia. Niin ollen toimijat
eivat toimi eristdytyneind, vaan hyodyntavit saannollisid, sosiaalisesti médriteltyja
toimintamalleja, jotka nousevat niistd pluralistisista, sosiaalisista instituutioista,
mihin he kuuluvat (Jarzabkowski ym. 2007, 6). Strategia kiytintoni -tutkimuksessa
institutionaalisilla seurauksilla viitataan esimerkiksi kokonaista toimialaa koskeviin
seurauksiin ja yleisesti vallalla olevaan diskurssiin eli yhteniiseen kielenkiytt66n.
Institutionaaliset vaikutukset toimivat my6s pdinvastoin, jolloin makrotason kay-
tinnot, kuten lainsdddantd, vakiintunut termistd tai toimialan yleisesti hyviksytyt
toimintatavat vaikuttavat organisaatioiden ja ihmisten toimintaan (esim. Vaara ym.
2003; Melin & Nordqvist, 2007; Seidl; 2007; Jarzabkowksi, 2008; Nokelainen,
2016).

12 Institutionaalisen teorian synty alkoi padsaantoisesti kahdesta kirjoituksesta vuodelta 1977: Meyer
& Rowan, 1977; "Institutionalized organizations: Formal structures as myth and ceremony” ja Zucker,
1977, ”The role of institutionalization in cultural persistence”. Nimi kirjoitukset esittelivit teorian, joka
nykyisin tunnetaan “uutena institutionalismina” (Greenwood ym. 2008; 2012, 1, 3).
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Institutionaalisen teorian mukaan organisaatiot eivit kilpaile pelkistidn re-
sursseista ja asiakkaista, vaan my0s poliittisesta vallasta ja institutionaalisesta
legitimiteetistd, olemassaolonsa oikeutuksesta sekd yhteiskunnallisesta ja talou-
dellisesta elinkelpoisuudesta. (DiMaggio & Powell, 1983, 147) Institutionaalisen
organisaatioteorian ensisijainen oletus on, ettd organisaatioiden on vakuutettava
sidosryhminsi siitd, ettd ne ovat oikeutettuja kokonaisuuksia (Meyer & Rowan
1977). Legitimaatio kuvataan yleisesti prosessiksi, jossa organisaatio oikeuttaa ole-
massaoloaan ympiroiville yhteiskunnalle ja omille sidosryhmilleen. Vain mukau-
tumalla institutionaalisiin odotuksiin organisaatiot voivat saavuttaa toiminnalleen
oikeutusta. Legitimointi sisiltdd yleisen kisityksen siitd, ettd yhteison toimet ovat
haluttuja, sopivia tai hyviksyttyja jossakin sosiaalisesti konstruoituneissa normien,
arvojen ja uskomusten jirjestelmissi. (Suchman, 1995; Deephouse & Suchman,
2008; 2011; Vaara & Monin, 2010; Hyndman ym. 2018) Legitimiteetti voi olla
useammanlaisessa tilassa. Ensiksi organisaatio pyrkii saavuttamaan toiminnalleen
legitimiteetin. Lisdksi organisaatio voi joutua yllipitimdin legitimiteettid tai se
voi joutua siti puolustamaan (Deephouse & Suchman, 2008; 2011, 51). Strategia-
prosessin tirked tavoite on, ettd haluttu lopputulos saa prosessissa legitimiteetin
(Kornberger & Clegg, 2011, 147).

Kuntainstituution peruselementit voidaan 16ytda paikallisen itsehallinnon pe-
rusperiaatteista kuten demokratiasta, moniarvoisuudesta ja valistustehtavistd, mika
vaikuttaa my®s sithen, millaisia vaatimuksia johtamiselle tai strategiatyélle asetetaan
(Airaksinen ym. 2012, 14, 21). Erilaiset symbolijirjestelmit, toiminnot ja artefaktit
yllipitivit ja uusintavat instituutioita (Scott, 1995; 2001, 33). Paikallisen hallinnon
nikokulmasta instituutiota kantavien symbolien merkitys on vahva myos silloin,
kun kuntia yhdistetdin. Uuden kunnan nimi, vaakuna ja muut kokonaan tai osittain
symboliset seikat, kuten uuden hallinnon sijaintipaikka tai kunnan nimen katoami-
nen postiosoitteesta nousevat usein keskeisiksi kysymyksiksi sekd paatoksentekijoi-
den etti kuntalaisten nikokulmasta. (Airaksinen ym. 2012, 14, 21)

Institutionalisoituminen johtaa usein organisaatioiden isomorfismiin eli saman-
kaltaistumiseen. Organisaatiot muuttuvat yhi homogeenisemmiksi ja samankal-
taistuvat rakenteeltaan, kulttuuriltaan ja tuotoksiltaan. Saman toimialan yhteisot
alkavat muistuttaa toisiaan niiden yhteisten sosiaalisten rakenteiden vuoksi, joita ne
hyédyntiivéit. Organisaatiot perustelevat muutosta usein toiminnan tehostamistar-
peella, mutta todellisuudessa samankaltaistava toiminta lisidntyy samassa organi-
saatiokentissa toimivien organisaatioiden kanssa. (DiMaggio & Powell, 1983, 147)
Tama johtuu esimerkiksi siité, ettd toimijat ovat juurtuneita toimialan verkostoihin,
jotka muodostavat kollektiivisia kognitiivisia rakenteita, jotka vaikuttavat valintojen
yhdenmukaisuuteen toimialan yhteisoissi (esim. Geletkanycz & Hambrick, 1997;
Jarzabkowski, 2004). Ne organisaatiot, jotka ensimmiisini onnistuvat lisiimiin
tehokkuuttaan, useimmiten onnistuvat myos kilpailuedun saavuttamisessa. Sen
jalkeen kilpailevat organisaatiot yleensi mukauttavat ja muuttavat toimintaansa sa-
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mansuuntaiseksi eikd mallina pidetty organisaatio vilttimitti ole tietoinen mallina
olemisesta eikd ehki halua tulla kopioiduksi. (DiMaggio & Powell, 1983, 148-149,
152)

Organisaatioiden samankaltaistuminen tapahtuu pidasiassa kolmella tavalla.
Samankaltaistuminen johtuu (1) organisaatioympariston maariivisti pakotteista,
joita ovat esimerkiksi yhteinen lainsdddinnéllinen ympiristd, joka vaikuttaa organi-
saation kiyttdytymiseen ja rakenteeseen. Niin ollen organisaatiot samankaltaistavat
rakenteitaan ja toimintaansa tiyttiikseen uuden lainsiidinnon vaatimukset. (ks.
Dimaggio & Powell, 1983, 150-152, Boxenbaum & Jonsson, 2017, 80) Organisaa-
tiot saattavat tutkia, miten muut toimivat menestyikseen ja (2) jiljittelevit menes-
tyjid. Esimerkiksi epavarmuus, strateginen tai tulevaisuuden epavarmuus, on vaikut-
tava voima, joka rohkaisee jiljittelyyn. (DiMaggio & Powell, 1983; Boxenbaum &
Jonsson, 2017) Nailla toimialan yhdenmukaisilla kdytinnoilld on hyvit ja huonot
puolensa. Joskus ne voidaan kisittad tai ne voivat ilmentyd toimialan “parhaina
kiytintdind”. (Eisenhardt & Martin, 2000; Jarzabkowski, 2004) Ilmié ei ole vieras
kunnallisessakaan toiminnassa, piinvastoin. Kuntasektorilla pidetdin tirkeini "hy-
vien kiytintdjen” levittimistd ja sithen myos kannustetaan. Myos alalla useimmin
kdytetyt konsulttiyhtiot levittavit jéljiteltavia malleja nopeasti kunnasta toiseen.
Varsinkin organisaatiorakenteiden jiljittely on suosittua, koska rakenteelliset muu-
tokset, kuten kuntarakenteen tai palvelurakenteen, ovat helposti havainnoitavissa
toisin kuin toimintapoliittiset ja strategiset (DiMaggio & Powell, 1983). Organi-
saatioiden samankaltaistumisen lihteiti ovat myos (3) normatiiviset paineet, jotka
kiytannoss liittyvit liheisimmin professionaalisuuteen. Professionaalistuminen on
ammatillisen ryhmin jasenten mairittelykamppailu ty6nsi olosuhteista ja menetel-
mistd sekd ammatillisen autonomiansa tietoperustan legitimaatiosta yhteiskunnassa
(DiMaggio & Powell, 1983; Boxenbaum & Jonsson, 2017). Tami piirre voi syn-
nyttdd organisaatiossa arvoristiriitaa ensinnikin organisaation ja ammattikunnan
arvojen vililld ja ammatillisten ja manageriaalisten arvojen vililla.

Organisaation strategian kannalta samankaltaistuminen on paradoksaalinen asia.
Toisaalta silla hankitaan sosiaalista hyviksyntad, legitimiteettid, joka auttaa organi-
saation sailyvyyttd ja pysyvyyttd. Toisaalta se voi olla jonkinlainen este strategiselle
erottautumiselle kilpailijoista. (DiMaggio & Powell, 1983; Zhao ym. 2017) Para-
doksi organisaation strategiatyon suhteen syntyy siitd, ettd toisaalta strategiatutkijat
ovat korostaneet, kuinka yritysten ja yhteisojen tulee differentioitua saavuttaakseen
kilpailullista etua hankkimalla arvokkaita, harvinaisia ja jiljittelemattomia resursse-
jaja niin saavuttamalla uniikin kilpailullisen aseman (Porter, 1980). Pluralistisena ja
samalla instituution asemassa olevana organisaationa kunnan strategian muodosta-
minen ja toteuttaminen onkin erddnlaista tasapainon hakemista legitimiteetti tuo-
van samankaltaisuuden ja kilpailuetua kuntien joukossa tuovan strategisen differen-
tioitumisen vililld. Tasapainoa haetaan moninaisten tavoitteiden, diskurssien ja eri
osapuolten vililld. Ajatusta voidaan kuvata kisitteelld “optimaalisen erottuvuuden”
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saavuttaminen, jossa kuitenkin yllipidetdin legitimiteetti suhteessa eri osapuolten
intresseihin. Organisaation optimaalisen erottuvuuden ajattelussa lihtokohtana
onkin strategisen tasapainon nikékulma (esim. Zuckerman, 2016; Zhao ym. 2017).
Tavoitteena on strategisen tasapainon avulla saavuttaa paras mahdollinen tuotos
etsimalld, miten ja missd voidaan erottua muista saman alan organisaatioista menet-
timitti silti sosiaalista hyviksyntii (Zhao ym. 2017, 98).

Ratkaisuksi uudistetun strategisen tasapainon loytamiseksi esitetddn erddnlaista
moniajoa tai orkesterointia (esim. Deephouse, 1999). Ei ole kuitenkaan olemassa
yht'ai optimaalista pistettd, jossa organisaatio voi saavuttaa optimaaliscn erottu-
vuuden muista saman alan organisaatioista. Edelld mainittua strategista moniajoa
voidaan tehdi esimerkiksi integroivalla tai kompensoivalla tavalla. Integroivassa
menetelmissi strateginen tasapaino saavutetaan kokoamalla strategian elementit
omaperiiselld tavalla kokonaisuudeksi, jota muiden on vaikeaa jiljitelld. Se perustuu
ajatukseen, ettd erilaistavat elementit tulevat eri osapuolten toimesta hyviksytyiksi,
koska muut elementit ovat legitiimeji, loogisesti koherentteja ja uskottavia. Siis ko-
konaisuus ratkaisee eivitki erilliset strategiset elementit. Tdma voidaan nihdi “sys-
teemisen tason moniajon mekanismina”. Toinen erottautumisen tapa, kompensoiva
moniajo, perustuu sithen, ettd organisaatioita arvioidaan useiden strategisten ulot-
tuvuuksien avulla, jotka eivit useinkaan vilttimitti ole missdin suhteessa toisiinsa.
Niin ollen strateginen erottautuminen yhdelli ulottuvuudella voidaan korvata
saavuttamalla legitimiteetti toisella strategisella ulottuvuudella. Niiden molempien
moniajojen tarkoituksena on saavuttaa legitimiteetti ja erottuminen samanaikaises-
ti. Strategincn tasapaino institutionaalisessa, moniarvoisessa organisaatiossa voidaan
niin ollen 16ytdi institutionaalisen teorian ja strategisen johtamisen yhdyspinnasta.
(Zhao ym. 2017, 101-102)

Kunnan toiminnassa nihdaankin realisoituvan ilmioita, joita kutsutaan orga-
nisatorisiksi paradokseiksi. Paradokseissa realisoituvat vastakkaisuudet tuottavat
yhteiskunnallista moniajoa, joka kuvaa eri intressien ja lukuisten toimijaryhmien
avointa jannitteellisyyttd. Paradoksit kuitenkin tuottavat uusiutumispotentiaalia,
johon ei ilman niiden esiintymisti pystyti. (Hyyryldinen ym. 2018, 9-10) On to-
tuttu tekemdin joko-tai -valintoja, keskittimiin tai hajauttamaan, tiukentamaan
tai [oysentdimain ohjausta, ei tekemiin seki-ettd -ratkaisuja. On etsittava keinoa
elaa paradoksien kanssa, tapoja kiyttdd niitd hyviksi. Suunnittelu ja kehittimi-
nen tarvitsevat aina jannitteen ollakseen tehokkaita. Jannite ei saisi syntyi jonkin
ulottuvuuden kahden diripain vilille, jolloin jinnitteestd tulee helposti tuhoava.
(Sotarauta, 1996, 33) Kuntien toimintaympiristd ei useinkaan anna mahdollisuut-
ta valita “vastakkaisuuksien” valilli. Esimerkiksi ei anneta mahdollisuutta valita
riippumattomuuden tai verkostoitumisen vililld, vaan on osattava toimia jossakin
siind vilissd olemalla niin pro- kuin reaktiivinenkin (ks. Einola, 2018, 15, 136-137;
Hyyryldinen ym. 2018, 19). Niin ollen myos Paras-puitelain mukaisessa kuntien
uudistamisessa valtion ohjaus tai paikallisuus voidaan nihda itsehallintojatkumon
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sijasta (vrt. Laamanen, 2007) siten, ettid kunnan arjessa kyse ei ole valintatilanteesta,
vaan “sekd ettd” tilanteesta: sekd kansallinen reformi - etté paikallinen kehittiminen,
seki valtion ohjaus - ettd paikalliset paatokset, seka budjettilisaykset - etta sadstot,
sekd epavarmuus - ettd toivo, sekd rationaalisuus - ettd houkuttelevat visiot, sekd
erilaisuus - ettd samanlaisuus. Taman nikemyksen mukaan ei voida olettaa, ettd
kunnan muutos vilttimitti etenisi suoraviivaisesti. Sotaraudan (1996, 33) mukaan
adripadt ovat kidytinnossi epitoivottavia, koska darimmaisyyteen vietyni niissd syn-
tyy vastavoima, jonka seurauksia voi olla vaikea ennakoida. Palautetaan paradoksit
jo edelld esitettyyn ajatukseen tasapainoon pyrkimisestd, koherenssin l6ytamisesta.

Kuntien tai keskeisten kuntapalvelujen yhdistyessi legitimiteetin saavuttaminen
vaatii ponnistelua. Yhteistd tai yhdistyvdi organisaatiota rakennettaessa legitimi-
teetin rakentaminen uuden kunnan tai yhteistyalueen paittijien keskuudessa on
chto organisaatiomuutoksen onnistuneelle toteutukselle. (Airaksinen ym. 2012,
22) Vaikka yhteisoilld kuten esimerkiksi kunnilla on laajasti samankaltaisuuksia,
on jokaisella yhteis6lla kuitenkin erityisia sosiaalisia keskinaisia vaikutuksia, jotka
muodostavat uniikin tulkinnallisen kontekstin, josta toimijat muodostavat jaetun
tulkinnan ja ymmairryksen. Niistdi muodostuvat muutokset ja uudet kiytinteet,
sopeutuminen, joka tapahtuu paikallisessa kontekstissa. Paikalliseen kontekstiin
tuovat adaptiivisia piirteitd esimerkiksi yhteison uudet jisenet ja toimijat, jotka ky-
seenalaistavat vallitsevia kdytantoja sekd luovat painetta niiden uudelleen arviointiin
ja sopeutumiseen. Muutoksia tuovat myds toimijat, joilla on laajat henkilokohtaiset
yhteydet toimialan verkostoihin. (Jarzabkowski, 2004, 536)

Muutoksessa keskeisia yhteisollisid tekijoita ovat luottamus seka dialogisuus ja
kommunikaatio (Stenvall & Virtanen, 2007). Nimi tekijit liittyvit toisiinsa, silli
ilman luottamusta ei synny muutosta vahvistavaa vuorovaikutusta ja dialogista kes-
kustelua (Stenvall ym. 2008, 47). Suomalaisessa kunnalliselimissa ja tutkimuksessa
puhutaan paljon luottamuksesta ja sosiaalisesta padomasta. Legitimiteetin lisiksi
institutionaalinen teoria tuo strategia kiytint6ni -tutkimuksen piiriin kisitteen
sosiaalinen pddoma. Kysymys on aineettomasta padomasta, joka muodostuu verkos-
toista, normeista ja luottamuksesta sosiaalisena pidomana (Ruuskanen, 2015, 219).
Sosiaalisella pddomalla hahmotetaan niitd ominaisuuksia, joita ihmisten ja yhteis6jen
vilisessd kanssakdymisessd ilmenee. Perusidea on yleensi se, ettid sosiaalinen padoma
syntyy ihmisten ja yhteisé')jen vilisissa suhteissa, joissa sosiaaliset normit, siinnoét ja
velvoitteet muovaavat ja suuntaavat yksildiden toimintaa, eikd niinkdan yksittdisten
henkiléiden tai organisaatioiden vaikutuksesta (Onyx & Bullen, 2000; Woodhouse,
2006; Ruuskanen, 2015). Toisin sanoen on olemassa sosiaalisia rakenteita, jotka toi-
mivat pddoman tavoin tuottavasti. Toisaalta sosiaalinen piddoma voidaan ymmartiia
myos tuotoksena tai tuloksena, joka kasautuu vuorovaikutuksellisessa ja neuvotte-
levassa ilmapiirissd. Sosiaalista pidomaa ei voida tallentaa tai sdilod eiki sita voida
keinotekoisesti siirtdd paikasta toiseen. (Onyx & Bullen, 2000; Woodhouse, 2006,
84; Paananen ym. 2014, 49-50)
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Sosiaalisen pddoman yhteyteen liitetdin keskeisesti vastavuoroisuuden velvoite.
Ihminen voi muille palveluksia tehdessdin odottaa saavansa nailtd vastapalveluksia
tulevaisuudessa. Olennainen tekiji vastavuoroisuuden odotuksessa on luottamus.
Vastavuoroisuuden kokemuksen syntyminen edellyttdd osapuolten vilistd luotta-
musta siitd, ettd vastapalvelus suoritetaan odotetusti. Luottamus mahdollistaa eri
osapuolien tekemien, toisiaan hyddyttivien palvelusten toteutumisen eri aikoina,
silli vastavuoroisuuden odotetaan toteutuvan joka tapauksessa myShemmin.
Vastavuoroisuus ei myoskdan vaadi annettavien ja takaisin saatavien palvelusten
yht'aisuuruutta, vaan jo ajatus vastavuoroisuudesta riittii. (csim. Coleman, 1988;
Ruuskanen, 2015) Vastavuoroisuus ruokkii vuorovaikutukseen osallistuvien yksi-
l6iden kokemusta yhteison ja ryhmin yhtendisyydestd, joka auttaa hahmottamaan
saavutettavissa olevia kollektiivisia etuja oman edun tavoittelun sijaan (Putnam,
1995; Paananen ym. 2014) Toinen sosiaalisen pidoman muoto on tiedonkulku. So-
siaaliset verkostot toimivat tiedonvilityksen kanavana. Jotta ihmiset voisivat tehda
paitoksiaan johdonmukaisesti ja jarkevisti, on heilld oltava riittavisti tietoa paatos-
tensd pohjaksi. Tiedon hankkiminen aiheuttaa kustannuksia, mutta miti enemmin
ihmiselld on yhteyksid sellaisiin tahoihin, joilla on hinen tavoitteisiinsa nihden
merkittivii tietoa, sitd paremmin hin kykenee saavuttamaan tavoitteensa. Kolman-
tena sosiaalisen pidoman muotona Coleman erotti normit. Esimerkkini ovat koulu-
menestysti tukevat ja palkitsevat normit, jotka helpottavat koulun opetustehtivii ja
edistivit oppimista (esim. Coleman, 1988, 98; Ruuskanen, 2015, 220).

Kun on tutkittu keskijohdon adaptiivista toimintaa strategian emergenttini
toteuttamisena (Mintzberg & Waters, 1985) suhteessa heidin sosiaaliseen pai-
omaansa (Ahearne ym. 2014, 69), on todettu, etti keskijohdolla on paisiintoisesti
kahdenlaista sosiaalista pidomaa. Keskijohdolla on toisaalta manageriaalisessa ver-
kostossa ylemman johdon ja vastaavan keskijohdon keskuudessa osaamiseen perus-
tuvaa sosiaalista padomaa, joka voi antaa keskijohdon edustajalle keskeisen aseman
tissd verkostossa ja siten vaikutusvaltaa strategisten vaihtoehtojen ja tarkennusten
myymisessd ylimmille johdolle seki toisaalta epaimuodollista sosiaalista padomaa,
joka muodostuu myés suhteista oman toiminta-alueen ja yksikon ulkopuolelta
saatavaan tietoon, joka on arvokasta tarjoten esimerkiksi uusia nikemyksid ja
yhteistyosuhteita. Se myos auttaa menestysmahdollisuuksien etsimisessd ja epaon-
nistumisista oppimisessa muiden alueiden ja yksikoiden kokemusten perusteella
(Ahearne ym. 2014, 70-71). Keskijohdon vahvuus kiytinnéssi on, etti he ovat
juurtuneita scki formaaleihin rakenteisiin ettd informaaleihin verkostoihin (esim.
Floyd & Wooldridge, 1999; Pappas & Wooldridge, 2007). Tutkimuksissa on todet-
tu, ettd nimi molemmat rakenteelliset elementit ovat tirkeitd strategiaprosessissa
(Pettigrew, 1992; Soda & Zaheer, 2012). Keskijohto kiyttii sosiaalista pidomaansa
strategian toteuttamisessa sopeuttavana, emergenttind toimintana perustellessaan
vaihtoehtoisia strategioita ylimmille johdolle, esimerkiksi sisallyttaimalld muutoksia
suunniteltuihin funktionaalisen tason strategioihin (esim. markkinointi) tai vaikut-
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tamalla strategian mukauttamisen mahdollistamiseen etulinjassa. Ensin mainitussa
on kysymys alhaalta ylospiin suuntautuvasta strategisesta vaikuttamisesta ja viimeksi
mainitussa on kysymys ylhdaltd alaspain suuntautuvasta strategisesta vaikuttamises-
ta. Nimi formaalit ja informaalit rakenteelliset elementit mahdollistavat keskijoh-
don performatiivisen vaikuttamisen strategian toteuttamisessa suoden heille samalla
sosiaalista pddomaa seki valtaa vaikutettuihin ylimman johdon edustajiin ja alaisiin.
Sosiaalisen padoman ja sosiaalisten verkostojen hyodyntimiselld strategisessa vai-
kuttamisessa on myos rajansa. Rajoittavia tekijoitd ovat ajankiyton kohdistuminen
oman yksikon johtamisen sijasta manageriaalisen verkoston sisdiseen konsultointiin
ja tiedon hankkimiseen ulkopuolisista organisaatioista. Lisiksi ddrimmaisyyksiin
menevi vaikutustoiminta voi aiheuttaa my6s vahinkoa, esimerkiksi strategisen
koherenssin hajoamisena tai affektiivisina konflikteina, jotka estivit toiminnan
tuottamista. (Ahearne ym. 2014, 70-74) Myos toimintayksikkéjen koolla on vaiku-
tusta sosiaalisen padoman kiyton etuja arvioitaessa eivitkd edut valttamattd toteudu
suoraviivaisesti suhteessa yksikon kokoon. Samantyyppisid ilmioita keskijohdon
verkostoitumisesta on saatu muissakin keskijohtoa koskevissa tutkimuksissa strate-
gisen toiminnan osalta (ks. esim. Balogun & Johnson, 2004; 2005).
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4  Tutkimuksen toteutus

4.1 Tutkimuskohteena Lounais-Pirkanmaan kuntaliitokset
2007-2013

Tutkimuksen aineisto on muodostunut Lounais-Pirkanmaan 2000-luvun kunta-
liitoksista: kuntaliitosten ensimmiinen vaihe Suodenniemi ja Vammala 1.1.2007
(Suodenniemen kunta, kunnanvaltuusto, 6.3.2006, § 8; Vammalan kaupunki, kau-
punginvaltuusto, 6.3.2006, § 6), kuntaliitosten toinen vaihe Mouhijirvi, Vammala
ja Aetsi 1.1.2009 (Mouhijirven kunta, kunnanvaltuusto, 10.12.2007, § 100; Vam-
malan kaupunki, kaupunginvaltuusto, 10.12.2007, § 93; Aetsin kunta, kunnanval-
tuusto, 10.12.2007, § 68), missd uuden kunnan nimeksi tuli Sastamala ja kolmas
vaihe Kiikoinen ja Sastamala (Kiikoisten kunta, kunnanvaltuusto, 18.4.2012, § 20;
Sastamalan kaupunki, kaupunginvaltuusto, 11.4.2012, § 15). Ennen kuntaliitoksia
seudulla on ollut kuntayhteistyossa pitki perinne aina vuodesta 1921. Yhteistyo-
ti on seudulla tehty varsinkin erilaisissa sosiaali- ja terveystoimen, koulutuksen
ja kansansivistyksen yhteisissd organisaatioissa. 2000-luvulla yhteisty6 keskittyi
mm. yhteiseen Sastamalan opistoon (vuodesta 2003), Vammalan ammatilliseen
koulutuskuntayhtymiin (vuodesta 1995), Sastamalan perusturvakuntayhtymiin
(vuodesta 2005), Sastamalan Tukipalvelu Osakeyhtiéén (vuodesta 2005), Alue-
pelastuslaitokseen (vuodesta 2003) ja yhteiseen maatalouslomitukseen (vuodesta
2004). (Majava, 2006, 105-106) Niin ollen seudulla on viimeisen 20 vuoden aika-
na kiyty lipi kuntamuutoksissa seudullisten yhteistyorakenteiden vapaachtoinen
muodostaminen ja kolmivaiheinen kuntarakenteen muutos vuosina 2007-2013.
Viestopohja talld seutukunnalla oli vuonna 2005 juuri ennen Paras-puitelain mu-
kaisen kunta-ja palvelurakenneuudistuksen alkamista 28.000 asukasta (Tilastokes-
kus, 2006).

Ensimmiinen kuntaliitos tapahtui vuoden 2007 alussa, kun Suodenniemen
kunta ja Vammalan kaupunki yhdistyivit. Suodenniemi oli pieni, tuolloin 1.359
asukasta ja Vammala 15.228 asukasta (Tilastokeskus, 2006). Yhdistymisen jilkeen
Vammalan kaupungin vikiluku oli n. 16.600. Kuntien yhdistyminen hyviksyttiin
Suodenniemen kunnanhallituksessa ilman ddnestyksia ja valtuustossa ddnin 13-4
(Suodenniemen kunta, kunnanvaltuusto, 6.3.2006, § 8). Vammalan kaupungin-
hallituksessa ja valtuustossa Suodenniemen yhdistyminen Vammalan kaupungin
kanssa hyviksyttiin ilman dinestyksid (Vammalan kaupunki, kaupunginvaltuusto,
6.3.20006, § 6). Niiden kuntien yhdistyminen tapahtui ennen Paras-puitelain mu-
kaisia kunta- ja palvelurakenteen muutoksia, eikd se niin ollen suoraan liittynyt
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Paras-puitelain mukaiseen kuntareformiin. Reformin valmistelu oli kuitenkin jo
meneillain.

Seuraava kuntaliitos oli Paras-puitelain mukainen monikuntaliitos vuoden 2009
alussa. Liitoksessa olivat selvitysvaiheessa vuonna 2007 mukana Mouhijirven kun-
ta (3.036 asukasta), Punkalaitumen kunta (3.423 asukasta), Vammalan kaupunki
(16.628 asukasta) ja Aetsin kunta (4.875 asukasta) (Kuntaliitto, 2017, kuntajaot
ja asukasluvut 2007). Aloitteen kuntaliitosselvitykseen ryhtymisesti tekivit Aet-
sin (kh. 5.2.2007, § 54) ja Punkalaitumen kunnanhallitus (kh. 5.2.2007, § 49).
Tuolloin esitys monikuntaliitoksen kadynnistimisestd oli osoitettu Huittisten ja
Vammalan kaupungille. Monikuntaliitoksen selvitystyon kiynnistimistd ja mah-
dollisia kumppaneita selvitettiin Lounais-Pirkanmaan seutukunnalla laajemminkin
Huittisten, Kiikoisten, Mouhijirven, Punkalaitumen, Vammalan, Vampulan ja
Aetsin kuntien kesken (esim. kunnanhallitus, Mouhijirven kunta, 19.3.2007, §
155). Naista kunnista Huittinen, Kiikoinen ja Vampula kuuluivat tuolloin Satakun-
taan ja Punkalaidun Varsinais-Suomeen. Selvitys monikuntaliitoksesta seuduilla
kiynnistettiin kuitenkin neljan kunnan, Mouhijirven, Punkalaitumen, Vammalan
ja Aetsin kesken. Sastamalan kaupungin perustamisesta piitettiin selvityskuntien
valtuustoissa 10.12.2007. Mouhijarven kunnassa monikuntaliitos hyvaksyttiin kun-
nanhallituksessa dinin 4-3 ja valtuustossa 11-10 (Mouhijirven kunta, kunnanval-
tuusto, 10.12.2007, § 100). Punkalaidun oli monikuntaliitoksen selvtysprosessissa
mukana, mutta perdytyi liitoksesta paitdsvaiheessa. Punkalaitumella liitosesitys
hivisi kunnanhallituksessa ddnin 3-4 ja valtuustossa dinin 8-13 (Punkalaitumen
kunta, kunnanvaltuusto, 10.12.2007, § 45). Aetsin kunnanhallituksessa monikun-
taliitosta puollettiin dinin 4-2 ja valtuustossa se hyviksyttiin dinin 21-6 (Aetsin
kunta, kunnanvaltuusto, 10.12.2007, § 68). Vammalassa seki kunnanhallitus etti
valtuusto hyviksyivit monikuntaliitoksen ilman #inestyksid (Vammalan kaupunki,
kaupunginvaltuusto, 10.12.2007, § 93).

Kolmas kuntaliitos tapahtui vuoden 2013 alussa, kun Kiikoisten kunta (1.265
asukasta) liittyi Sastamalan kaupunkiin (24.498 asukasta). (Kuntaliitto, 2017)
Aloitteen liitoksesta teki Kiikoisissa kuntavaaleissa voittanut uusi valtapuolue ko-
koomus. Kunnanhallituksessa liitos hylattiin ddnin 4-3. Kunnanvaltuustossa liitos
hyviksyttiin dinin 10-7 (Kiikoisten kunta, kunnanvaltuusto, 18.4.2012, § 20).
Sastamalan kaupunki hyviksyi kuntien yhdistymisen ilman dinestyksii (Sastamalan
kaupunki, kaupunginvaltuusto, 11.4.2012, § 15).

Kuntajakoselvityksissi on toteutettu erilaisia lihestymistapoja. Paikalliset
olosuhteet vaikuttavat osaltaan siihen, mitka tekijit nousevat tirkeiksi ja saavat
selvityksessd korostuneen merkityksen. Yleensa selvitysmalli sisiltdd toimintaym-
pariston muutospaineiden analysoinnin, kuntien yhdistymisen perusedellytykset,
yhdistymisen toteutuksen ja yhdistymisen tahtotilan merkityksen arvioinnin. Var-
sinkin monikuntaliitosten yhteydessi alettiin puhua strategisesta lihestymistavasta
ja kuntien strategisesta yhdistymisesti. (Koski, 2008, 30-36) Lounais-Pirkanmaan
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kuntaliitosprosessissa kuntajakoselvittijini olivat mukana kuntien valitsemat stra-
tegiakonsultit. Kuntaliitosselvityksissd kiytetddn yleensa selvitysmalleja, jotka ovat
konsultti- tai konsulttiyhtiokohtaisia, mutta tiyttivit kuntajakolain (1196/1997)
ja (1698/2009) vaatimukset. Seuraava kuvio 3 on esimerkki kuntaliitosselvityksen
vaiheista.

Kuntalaisten, henkil6ston ja
sidosryhmien kuuleminen ja osallistuminen

Viestinta

PROJEKTINHALLINTA,

Tunnustelu / Selvitys- ja
esiselvitys- sopimusvaihe
vaihe

Kuntajakolaki

Vallitseva ja tuleva
toimintaymparisto

Piitos L.J.udef\ kunfran
Aika vhdistvn‘}is_gsﬁ kdynpistyminen

Kuvio 3: Kuntien yhdistymisen prosessi Paunia (2012, 12) mukaillen.

Liitosprosessin vaiheet ovat padsdintoisesti seuraavat: tunnustelu tai aloitteet,
mahdollisesti esiselvitys ennen varsinaista selvitystd, paitds kuntaliitosselvityksen
laatimisesta, kuntaliitosselvityksen toteuttaminen, pditos kuntaliitoksesta yhdisty-
missopimuksineen, yhdistymisen suunnittelu ja valmistelu ja yhdistymisen toteutta-
minen (esim. Koski, 2008, 26; Pauni, 2012, 10). Yhdistymisselvityksessi tyostettivi
keskeisin asiakirja ja lopputulema on kuntien yhdistymissopimus. Sopimuksen tar-
koituksena on luoda uudelle kunnalle strategista pohjaa ja yhteista identiteettia seka

sopia palvelujen jirjestimisperiaatteista, johtamisesta ja taloudesta. (esim. Pauni,
2012, 10)
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4.2 Tutkimusaineiston hankinta

Tutkimuksen tekija on hankkinut aineiston haastattelemalla yhdistyvien kuntaor-
ganisaatioiden johtoa, esimichii ja liitoksiin osallistuneita strategiakonsultteja seka
kokoamalla Lounais-Pirkanmaan kuntaliitosprosesseissa kirjoitettuja paikallisia
asiakirjoja kuten liitosselvityksia ja padtdspoytakirjoja. Niin ollen tutkimusaineisto
muodostuu haastatteluaineistosta ja valmiista kirjoitetusta aineistosta. Haastattelut
muodostavat tutkimuksen ensisijaisen aineiston, mutta tekstuaalinen aineisto tukee
ja taydentad kuvaa erityisesti strategisen liitosprosessin kokonaisuuden ja vaiheiden
hahmottamisessa.

Hyvirisen (2017a, 21) mukaan tutkimushaastatteluja on luokiteltu strukeu-
roituihin, puolistrukturoituihin ja strukturoimattomiin haastatteluihin. Tamin
tutkimuksen aineistoa on tuotettu narratiivisilla haastatteluilla, joita nimitetdin
myos kertomushaastatteluiksi. Niiden tavoitteena on tuottaa kertomuksia tutkijan
aineistoksi (Hyvirinen, 2017b, 174). Kertomushaastattelu on lihtokohtaisesti
hyvin strukturoimaton ja siind pyritdin itse asiassa irtaantumaan haastatteluille tyy-
pillisesti kysymys-vastaus -mallista (ks. Jovchelovitch & Bauer, 2000, 4; Hyvirinen,
2017b, 179). Tissi tutkimuksessa lihtokohtana narratiiviselle haastattelulle on, etti
kertojat maarittivit itse, minka toiminnan ja teot he kokevat strategisiksi kuntalii-
toksessa. Vaihtoehtoinen tapa tuottaa aineistoa olisi teemahaastattelu, jossa tutkija
ei lyo lukkoon tarkkoja haastattelukysymyksid, mutta maarittdd teemat, joita tulee
kasitelld haastattelussa. Teemahaastattelu on suhteellisen strukturoitu vaihtoehto
sikili, ettd siind painottuvat tutkijan laatima teemajisennys ja siitd haastattelun ku-
luessajohdetut kysymykset. (Hyvérinen, 2017a,21-22,179) Teemojen valitseminen
ctukiteen saattaa mahdollisesti rajoittaa haastattelun tuloksia, miki voi joissakin
tilanteissa osoittautua ongelmaksi (Hirsjarvi & Hurme, 1979, 55-56). Eteneminen
teemojen pohjalta voi johtaa siihen, ettd kertojan rooliksi jai tayttaa vastauksillaan
ennalta valmiit lokerot. Yksittiiset kertomukset voisivat tilloin lihinni kuvittaa
yksityiskohdilla ennalta olemassa olevaa, yhteniistd kertomusta. (Hyvérinen, 2017a,
21) Valmiilla teemoittelulla haastattelut olisivat voineet uusintaa tutkimuksen te-
kijin ennakkokisitysti siitd, mikd on strategista ko. muutostilanteessa (ks. esim.
Hyvirinen, 1994). Narratiivista haastattelua on nimitetty my6s “yhden kysymyksen
haastatteluksi” (Bruner, 1987; 2004), tai "haastatteluksi ilman kysymyksii” (ks. Hy-
virinen & Layttyniemi, 2005, 194; Hyvirinen, 2017b, 179).

Keskeisend perusteena narratiivisten haastattelujen tuottamisessa tutkijan aineis-
toksi on, ettd kertomus on tirkei kokemustiedon valittdja (Hyvérinen, 2017b, 174~
175). Tutkimusaineistona henkilokohtaisia kertomuksia on hahmotettu olevan kol-
me toisistaan poikkeavaa perusmallia, joilla kertomus on ymmarretty tutkimuksessa
(Riessman, 2002, 697-698). Laajin henkilokohtaisen kertomuksen perusmalli on
koko elimin kattavaa elimikertaa koskeva haastattelu, jonka tavoitteena on koota
ja tuottaa haastattelemalla ja muista lihteistd kokonainen ihmisen elimikerta. Téssd
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lahestymistavassa tutkija haastattelee kohdettaan lukemattomia kertoja, kokoaa
erilaista tictoa ja eldd usein haastateltavan lihipiirissa pitemmin aikaa. (Hyvirinen
& Loyttyniemi, 2005, 192) Toinen narratiivisen haastattelun perusmalli on laajat
elimisti kertovat esitykset ns. kehityskertomukset, jotka “kattavat pitkid puheen
jaksoja ja haastattelun vuorovaikutusta” (Riessman, 2002, 697-698). Narratiivisen
haastattelun ei kuitenkaan tarvitse kohdistua haastateltavan koko elimikertaan tai
suureen osaan siitd, vaan tutkittava kokemus voi koskea lyhytti tai pitkaa ajanjaksoa
tai osa-aluetta, jolloin kolmas tapa mieltad henkilokohtainen kertomus viittaa lyhyi-
siin, suullisen kertomuksen rakennetta noudattaviin kertomuksiin, jotka kuvaavat
tietyn tapahtuman tai kokemuksen (Hyvirinen, 2017b, 174). Nimi kertomukset
kuvaavat kertojan (tai hinen vilittiminsi) yhden kokemuksen (ks. Riessman, 2002,
697-698; Hyvirinen & Loyttyniemi, 2005, 193). Tissi tutkimuksessa henkilokoh-
tainen kertomus mielletddn tilld kolmannella tavalla. Tutkimuksen tekija on ke-
rannyt aineistoksi kertomuksia, jotka kuvaavat tietyn tapahtuman tai kokemuksen,
tissd tapauksessa strategisen kuntaliitoksen.

Strategia kiytintoni -tutkimuksessa tutkijat eivit ole juurikaan kiyttineet ai-
neiston keruussa titd “yhden kysymyksen” (Bruner, 1987) narratiivista haastattelua.
Haastatteluihin perustuvat tutkimukset tilld tutkimuksen kentilld ovat olleet puo-
listrukturoituja ja tavalla tai toisella teemoitettuja kuten esimerksiksi Dunford ja
Jones (2000) ja Currie ja Brown (2003) haastatteluissaan merkityksen antamisesta
strategisessa muutoksessa. Tutkimuksessaan, miten keskijohto kokee yhteison uudel-
leen organisoinnin, Rouleau (2010) teki jokaisesta henkilosti kolme haastattelua,
joiden aihe oli etukiteen miiritelty. Vuori ja Huy (2016) suorittivat useita erityyp-
pisid yksilollisia haastatteluja tutkiessaan eri ryhmien jaettuja pelon tunteita, jotka
vaikuttivat yhtién kilpailuaseman heikentymiseen ja Holstein ym. (2018) tutkiessaan
kilpailevien kertomusten tasapainon loytymistd pelon, toivon ja arvojen valityksel-
la. Tutkimusaineistoa on keritty myds mikroetnografisilla tutkimusmenetelmilla
havainnoiden, d4nittden ja litteroiden, esimerkiksi johdon ja esimiesten kokousten
keskusteluja, kuten Samra-Fredericks (2003) keskittyessiin puheeseen strategiatoi-
mijoiden vuorovaikutuksesta jokapiiviisissi mikroaktiviteeteissa tai Liu ja Maitlis
(2014) tutkiessaan johdon strategiakeskusteluissa esitettyji tunteita. Usein on ensi-
sijaisena aineistona saatettu kiyttaa my6s kirjallista materiaalia kuten Dalpiaz ja Di
Stefano (2018) seuratessaan erdin yhtion ylimmin johtajan strategisia kirjoituksia,
kirjoja, mediatiedotteita ja muita julkaisuja usean vuosikymmen ajalta tutkiessaan
tuttuuden ja uuden tasapainoa strategiatarinassa. Balogun ja Johnson (2004) pyysivit
tutkimuksessaan keskijohtoa pitimdin puolistrukturoitua piivikirjaa kokemuksis-
taan strategisessa muutoksessa. Usein ensisijaisen aineiston lisiksi tutkimuksessa on
toinen aineisto, haastattelun lisaksi kirjallisia dokumentteja tai tyopajojen ja kokous-
ten havainnoimista (esim. Dunford & Jones, 2000; Currie & Brown, 2003; Laine ym.
2017) tai jos primadaineisto on kirjallinen saattaa lisiaineistona olla haastatteluja,
tydpajoja tai kokouksia (esim. Balogun & Johnson, 2004; Holstein ym. 2018).
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Empiirisen kokemuksen tutkimukseen on olennaista valita tutkittaviksi henkil6i-
t4, joiden elimintilanteeseen sisiltyvit ne aiheet, joiden kokemisesta ollaan kiinnos-
tuneita. Tdmin periaatteen mukaan tdytyy valita tutkittavaksi henkil6it, jotka ovat
kokeneet kuntaliitoksen. Talld taataan se, ettd tutkimuksen luonne ei muutu em-
piirisestd teoreettiseksi tutkimukseksi. Tutkittaviksi valittujen henkiloiden eliman-
tilanteet voivat kuitenkin muilta osin poiketa toisistaan. (Syvijirvi ym. 2012, 36)
Tissd tutkimuksessa haastateltavien joukko koostuu tutkimuksen kohteena olevan
Lounais-Pirkanmaan kuntaliitoksien valmisteluun ja/tai toteuttamiseen osallistu-
neista ylimman viranhaltijajohdon ja keskijohdon edustajista. Lisiksi haastateltavien
joukossa ovat tutkimuskuntien liitoksiin osallistuneet ammattimaiset strategia-
konsultit. Kun Sastamalan kaupunginjohtaja oli paitokselliin toukokuussa 2013
myontinyt tutkimusluvan organisaatiossa, lahetettiin haastattelukutsuja yhteensa
34. Haastattelukutsuun vastasi myontavisti 24 seudun kuntaliitosten valmisteluun
ja/tai toteuttamiseen osallistunutta johtajaa, esimiest ja strategiakonsulttia. Haas-
tattelut on tehty vuosina 2013-2015. Haastateltavien joukossa on kuntajohtajia 5,
toimialajohtajia 5, hallinnon johtajia 4, muita johtavia viranhaltijoita ja esimichid 6
ja seudun kuntaliitoksiin osallistuneita strategiakonsultteja 4. Strategiakonsulteista
kukin oli osallistunut yhteen seudun kolmesta kuntaliitoksesta. Kaikki haastattelut
(24) on litteroitu. Litterointitapana on suomenkielinen peruslitterointi siten, etti
se on puhekielista. Litteroinnissa on kirjoitettu erilaiset tiytesanat, vaikka niitd on
tulosluvun 5 sitaateista jouduttu poistamaan luettavuuden parantamiseksi (esimer-
kiksi puheessa on joka toinen sana “niinku”). Samoin tutkimuksen tekijin myotai-
lyt, haastateltavan toistot ja katkenneet sanat on kirjoitettu. Litteroinnin tarkoitus
oli varmistaa tutkimuksellista kdytettavyyttd siten, ettd niitd voisi jatkossa analysoida
useammalla eri tavalla. Kaytetyt litterointimerkit ovat liitteena 1. Haastatelluista
kuntien johtajista ja esimichistd 9 oli haastattelua tehtdessd yli 60 ikiisid. Osa heista
oli juuri elikoitynyt tai elakoitymassi. Kuusi oli 50-60 ikiisid, nelja 40-50 ikaisia
ja yksi oli alle 40 ikdinen. Strategiakonsulttien idt vaihtelivat 40 vuodesta 60 vuo-
teen. Haastateltavat olivat padsidntoisesti toimineet alueella viranhaltijoina kauan.
Nelja haastateltavaa oli aloittanut 70-luvulla, kuusi 80-luvulla, viisi 90-luvulla ja viisi
2000-luvulla. Haastatelluista naisia oli 8 ja michii 16, joista viimeksi mainituista 4
oli strategiakonsultteja. Haastatelluista johtajista ja esimichistd suurimmasta kun-
nasta Vammalasta oli 11 ja muista kunnista 9. Haastatteluaineisto on ollut ja on
edelleen tutkimuksen tekijin hallussa. Aineistoa siilytetdan 5 vuotta, jonka jilkeen
se hivitetdin.

Tutkimusaineiston kokoamisessa tirked elementti ovat haastattelukysymykset
tai -kysymys. Tutkimuksen kannalta eivit pelkistiin haastattelukysymykset tai
-kysymys ole riittivii, vaan tutkimuskysymysten (luku 1) ja haastattelukysymyksen
viliin voidaan laittaa vield rekrytointikysymys tai kuvaus tutkimuksen kohteesta
(Josselsson, 2013, 38-41). Kyseessi on muotoilu, jolla osallistujat rekrytoidaan
tutkimukseen ja joka toistetaan haastattelun alussa. Kiytinnossi se tarkoittaa haas-
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tattelupyyntéi, joka tutkimuksen kohdejoukolle lihetetiin. (Hyvirinen, 2017a,
24) Niin ollen tihidn tutkimukseen sopiville haastateltaville lihetettiin etukiteen
kutsun yhteydessa lyhyt esittely tutkimuksesta, sen tavoitteista ja menetelmista.
Tutkimuksen esittelystd tuli esiin ajatus strategisesta lihestymistavasta kuntaliitok-
seen, joten tutkimuksen mielenkiinnon kohde oli haastateltavien tiedossa.

Kertomuksia kokoava haastattelu tutkimustapana on tavallaan pelottava tutkijan
kannalta. Kertomushaastattelun keskeinen haaste on sen avauskysymys (Hyvirinen,
2017b, 177-179). Tutkija joutuu pohtimaan, miten avata kertomushaastattelu
siten, ettd saa haastateltavat kertomaan kokemuksistaan sen sijaan, ettd he antavat
raportin ja minkilaista haastattelijan ja haastateltavan vuorovaikutuksen haastatte-
lutilanteessa tulisi olla. "Paras mahdollinen haastattelu koostuu lihinna haastatelta-
van kerronnasta, jonka haastattelijan vihiiset reagoinnit keskeyttavit” (Josselsson,
2013, 121).

Kertomuksia tuottavissa haastatteluissa on tavoitteena avata haastattelu aihee-
seen nihden laajalla kysymykselld eikd rajata kertomista valmiiksi liian suppealla
kysymykselld. Riippuu kertomushaastattelun perusmallista, mitd mahdollisimman
laaja kysymys kulloinkin tarkoittaa. (Rosenthal, 2004, 51) Tillaisen kertomushaas-
tattelun rakenne on periisin saksalaisen Fritz Schiitzen elimikerrallis-kerronnalli-
sen haastattelun ideasta. Schiitze on ilmeisesti my6s ensimmiinen, joka alkoi kutsua
haastattelutapaansa kerronnalliseksi. Niin ollen erityisesti elimikertatutkimuksessa
kertomushaastattelun osalta puhutaankin Schiitzen (1977)" mallista (Jovchelovit-
ch & Bauer, 2000; Hyvirinen, 2017b) ja sen myShemmisti muunnelmista (Wen-
graf, 2001; Rosenthal, 2004). Esimerkiksi Bruner (1987) kertoo, etti hin pyysi
haastateltaviaan kertomaan elimintarinansa mielensi mukaan puolessa tunnissa.
Vasta timin kertomuksen jilkeen tutkijat esittivit omia tismentivid kysymyksidin
(Hyvirinen & Loyttyniemi, 2005, 194). Schiitzelaisen haastattelun tavoitteena ei
ole pelkistain sivuuttaa kysymys-vastaus -rakenne, vaan minimoida haastatteluvuo-
rovaikutuksen rooli. (Hyvirinen, 2017b, 184)

Tissd tutkimuksessa halutaan haastattelulla tuottaa kertomuksia kuntaliitok-
sesta strategiakdytantoind. Silloin ei ole tietenkddn mielekista pyytid elimakertaa,
koska kysymys on tietysti organisatorisesta elimintilanteesta, johon haastateltava
on suhteessa. Tavoitteena on kuitenkin avata kertomus aiheeseen nihden laajalla
kysymykselld sen vuoksi, ettei tutkija tai kertoja supista “strategista” toimintaa jo
lahtokohtaisesti kertomuksessaan. Haastattelun avauksessa pdidyttiin siihen, ettei
avauskysymyksessd mainita sanaa “strategia” tai “strateginen’, koska tuolloin tulok-

13 Schiitzen haastattelumalli perustuu Bielefeldin yliopiston julkaisemattomaan kisikirjoitukseen.
Schiitze, . (1977) Die Technik des narrativen. Interviews in Interaktionsfeldstudien — dasgestellt an einem
Projekt zur Erforschung von kommunalen Machtstrukturen. Kasikirjoitus on ollut saatavissa ainoastaan
saksaksi ja tutkijalta toiselle kiertivini kopioina (Hyvirinen, 2017b, 184). Englanniksi Schiitzen mallia
ovat kuvanneet Jovchelovitch ja Bauer (2000) ja suomeksi Hyvirinen ja Léyttyniemi (2005) ja Hyvirinen
(2017b).
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sena voi olla suppea kertomus. Jos avaavassa kysymyksessi on sana strategia, ihmiset
saattavat kertoa "isosta kuvasta” toisin sanoen kysymyksist, jotka ovat totunnaisesti
madrittyneet strategisiksi, jolloin emergentti toiminta voi jaadd katveeseen eikd
tule kerrontaan mukaan. Siis avaavan kysymyksen tulee olla riittdvin laaja. T4hin
ratkaisuun paityi myos Laine (2009) tutkiessaan projekti-insinoorien tyokaytintoja
strategiana. Vaikka perinteiset strategiakasitykset houkuttelivat hinta haastattelu-
kysymyspatteristoa miettiessddn kysymaiin ja hankkimaan tarinoita liiketoiminnan
kehittimisestd ja strategiatyostd, tunnisti hin riskin, ettd silloin saattaisivat uusintua
vallitsevat kisitykset liiketoiminnan kehittimisesta arkipaivin tydstd ja toiminnasta
irrallisena toimintona ja strategiasta “suunnitelmana” (Laine, 2009, 193). Tihin
padtyivit Laine ja kumppanit (2017) my6s tutkimuksessaan kerronnallisuudesta
kirkon strategiassa. Nain ollen sille, mitd kertojat kokevat strategiseksi, annettiin
mahdollisuus tulla esiin ilman etukiteisrajauksia.

Haastattelussa tutkimuksen esittelyn jalkeen kysyttiin ensiksi muutama taustaky-
symys: ikd, tehtdvd uudessa kunnassa, tehtivi aiemmassa kunnassa, tyon aloitusaika
aiemmassa kunnassa. Taustakysymysten jilkeen pyydettiin henkil64 kertomaan oma
kokemuksensa kuntaliitoksesta ja sen toteuttamisesta. Tama kysymys on ratkaiseva
tutkimuksen tavoitteiden saavuttamisen kannalta. Voisi sanoa, ettd tama kysymys
kehystdd kaikkea sitd, mitd tutkimuksessa tapahtuu.

"Haluan Sinun kertovan minulle oman tarinasi kuntaliitoksesta, kaikki ta-
pabtumat ja kokemukset, jotka ovat olleet Sinulle tirkeita. Voit aloittaa, misti
haluat, ja kiyttii niin paljon aikaa kuin tarvitset. Kuuntelen tissa keskeyty-
mittd, teen vain joitakin muistiinpanoja mychempii kiyttoi varten.” (ks.
esim. Wengraf, 2001, 119; Rosenthal 2003, 915, 917; ks. my6s Hyvirinen &
Loyttyniemi, 2005, 195; Hyvirinen, 2017b, 179)

Haastattelut tehtiin Schiitzen haastattelun kolmen paijakson mallin mukaisesti
(ks. Jovchelovitch & Bauer, 2000, 5; Hyvirinen & Loyttyniemi, 2005, 195-197;
Hyvirinen, 2017b, 186-187). Haastattelun ensimmiinen vaihe on paakerronta,
jossa taustakysymysten ja avaavan kysymyksen jilkeen haastateltava puhuu aiheesta
vapaasti (Hyvirinen & Loyttyniemi, 2005, 195-197). Haastateltava paittad, mistd
aloittaa, miten ja missa jirjestyksessi tapahtumat ja kokemukset kertoo ja haastatte-
lija ilmaisee kuuntelevansa. *Titd paikerrontaa ei missdin vaiheessa saa keskeyttda
haastattelijan kysymyksilld, vaan sitd tuetaan pelkistaan mhm-tyyppisilld paraling-
vistisilld kiinnostuksen ja tarkkaavaisuuden osoituksilla” kirjoittaa Rosenthal (2004,
52). Paakerronnan jilkeen seuraa haastattelun kypsymisvaihe, jossa ehki pienen tau-
on jilkeen on mahdollista esittad kertomusta jatkavia kysymyksia. Nama kysymykset
liittyvit vain asioihin, jotka kertoja on jo ottanut esille tyyliin kerro lisad” tai “mita
tarkoitit”. Myés sanaston osalta pyritdin rajoittumaan haastateltavan omaan kieleen.
Kysymykset eivit silti ole neutraaleja, ne suuntaavat jo kertomusta tutkijan intressien
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ja ennakkoteorian mukaisesti. Haastattelun kolmas vaihe on pidtoskeskustelu, jossa
haastattelija voi ottaa esille asioita, joita kertoja on esimerkiksi viltellyt siihen saak-
ka, tai kysymyksié jotka juontuvat selvemmin tutkijan ja tutkimuksen intresseista.
(ks. Jovchelovitch & Bauer, 2000, 4-5; Rosenthal, 2004, 50-52) Haastattelu pii-
tettiin yhteenvedonomaisiin arviointikysymyksiin: Mitd odotit, kun ensimmadisen
kerran kuulit kuntaliitoksesta? Oletko pettynyt johonkin asiaan? Mika oli parasta
kuntaliitoksessa? Miki oli suurin muutos? Oliko asioita, jotka eivit muuttuneet
mitenkain? Haluatko tuoda esiin vield jotain ennen kuin paitetaan haastattelu?
Pddtoskeskustelussa tuli usein uudestaan esiin niitd asioita, joita haastateltava oli
jo kertonut tai sitten hin tissd yhteydessd muisti jotakin uutta. Viimeksi mainitut
kysymykset perustuvat siihen, etti kertomushaastatteluissa katsotaan tirkedksi
hahmottaa kertomuksessa esiintyvit ydinepisodit, jota kisitetta elimakertatutkijat
usein kiyttivit (Hyvirinen, 1994, 49-50). Tirkein ydinepisodin jilkeen elimi ei
koskaan enii ole samaa, vaan tapahtuma luo varjonsa tai siteensi koko tulevaan eli-
miin (Denzin, 1989, 17). Edelld mainitut kysymykset tihtiivit myos tapahtuman
arviointiin (Hyvirinen, 1994, 51).

Schiitzelaisessa yhden kysymyksen haastattelussa haastattelijan vaikutuksen
neutralisointia on pidetty haastattelun keskeisend lahtokohtana. Hyvirisen ja Loyt-
tyniemen (2005, 197-198) mukaan haastattelijan hiljaa oleminen ei kuitenkaan
ole neutraali vaihtoehto. Viime vuosikymmenien haastatteluja koskevaa keskuste-
lua luonnehtiikin pyrkimys hylatd ajatus yksiselitteisestd haastattelun metodista.
Kuten muutkin mahdolliset haastattelun tavat, kertomuksia tuottava haastattelu
on myos kokenut vuorovaikutuksellisen kidnteen ja haastattelussa on edetty kohti
“aktiivista haastattelua” (Holstein & Gubrium, 1995, 4, 15). Kertominen on lipi-
kotaisin tilanteista sosiaalista toimintaa, jota ei pitdisi eristad tdstd kontekstistaan
oletetun metodisen puhtauden vuoksi (Hyvirinen, 2017b, 181). Aktiivinen haas-
tattelu mahdollistaa kolme periaatteessa erilaista nikokulmaa (Hyvirinen, 2017a,
19). Haastattelija voi ensinnikin viltelld aktiivisuutta ja pyrkid vaikuttamaan
mahdollisimman vihin (esim. Wengraf, 2001). Toinen mahdollisuus on niin sa-
nottu aktiivihaastattelu, jossa haastattelija osallistuu tasavertaisesti keskusteluun.
Holstein ja Gubrium (1995, 4) korostavat, ettid heidin tarkoituksensa ei ole sanoa,
ettd haastattelujen pitdisi perustua tillaiseen aktiiviseen vuorovaikutukseen. Hei-
din mukaansa kaikki haastattelut ovat joka tapauksessa aktiivisia, todellisuutta ja
merkityksid luovia tapahtumia. Kolmas vaihtoehto on mieltdd haastattelu vuoro-
vaikutustapahtumaksi, jossa haastattelija voi esiintyi luontevasti ja pyrkia tarvit-
taessa kontrolloimaan osaa toiminnastaan. Joka tapauksessa kaiken tiedon lihteeni
on siini haastateltavan ja haastattelijan yhdessi tuottama tapahtuma (Hyvirinen,
2017a, 19).

Haastattelijan ja haastateltavan vuorovaikutuksen osalta paidyttiin tissd tut-
kimuksessa ratkaisuun, ettd tdysin hiljaa oleminen on luonnotonta. Hyvirisen ja
Loyttyniemen (2005, 203) mukaan haastattelijan on parempi olla luonteva kuin
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metodistaan jaykka ja hermostunut. Varsinkin tissi kuntaliitostutkimuksessa haas-
tateltavat tietdvit, ettd heitd haastatteleva tutkimuksen tekija tuntee kunnallista
toimintaa hyvin, vaikkei kuntaliitoksissa olekaan itse ollut mukana. Tutkimuksen
tekijin “tietimys” toimialasta oli my6s keskeinen peruste strukturoimattoman
haastattelutavan soveltamiseksi tassa tutkimuksessa. Haastatteluissa tutkija halusi
olla ottamatta mihinkdin asiaan kantaa, vaikka jotkut haastateltavat yrittivit sita
ovelasti kyselld. Haastateltavia my6tiiltiin kuitenkin sanoilla "niinks” ”joo” tai jol-
lakin d4nnihdyksella kuten "mmh” Myétiilylld oli tarkoitus kannustaa kertomaan
ja puhumaan. Hyvirisen (2017b, 181) mukaan kertomushaastattelun perusidea on,
ettd painopiste on kuuntelemisessa, toistamisessa ja empaattisessa vahvistamisessa.
Toiset haastattelut onnistuivat paremmin kuin toiset. Haastattelutilanteet olivat
luontevia ja jokainen haastattelu meni ainutkertaisella tavalla haastateltavan muka-
na. Niin saatiin kertomukset kuntaliitoksesta.

Miki on haastattelujen riittivi miiri? Esimerkiksi Hyvirinen (1994) teki tutki-
muksessaan taistolaisesta opiskelijaliikkeestd 36 haastattelua. Elimikertojen erdin-
laisena riittivini miirini on pidetty teoreettista saturaatiota, kylldstymisti (Bertaux
& Bertaux, 1981, 187-189). Haastattelujen yliraja voi olla my6s pragmaattinen
esimerkiksi sen mukaan, kuinka suuren aineiston pystyy kaytdssiin olevilla tutki-
musresursseilla kisittelemidin. Hyvirisen (1994, 42) mukaan 20 haastatteluakin
olisi riittanyt, jos vain hin olisi aikaisemmin rajannut tarkemmin tavoitteensa. T4ssa
tutkimuksessa lihetettiin haastattelukutsuja kaikille ndihin liitoksiin osallistuneille
johtajille, esimichille ja strategiakonsulteille yhteensa 34, joista 24 vastasi kutsuun.
Koska haastattelu on vapaachtoinen, merkitsee se sitd, ettei enempai haastateltavia
ollut tarjolla. Haastattelujen kesto vaihteli 20 minuutista puoleentoista tuntiin.
Aineisto oli yhden tutkijan kisiteltaviksi ty6lis ja iso, joten ilman tietoteknistd vali-
netti sen kisittely olisi ollut hankalaa.

Kuntaliitosten valmistelussa syntyi kuntajakolain (1196/1997) vaatimusten mu-
kaisesti joukko asiakirjoja, joita ovat aloite kuntaliitosselvityksestd, hakemus esiselvi-
tyksen laatimiseksi, ohjausryhmin tms. perustaminen, virkamiestyoryhmien perus-
taminen, yhteistoimintamenettelyn perustaminen, yhdistymisselvitys, kuulemiset,
yhdistymissopimus, hallinnon ja palvelujen jirjestiminen ja liitoksesta paittiminen.
Kirjallinen aineisto on keritty elokuussa 2012. Kirjallisesta aineistosta tutkimuk-
seen valittiin kuntaliitosselvitys, kuntaliitoksen yhdistymissopimus ja siithen liittyva
hallinnon ja palvelujen jirjestimissuunnitelma. Niitd dokumentteja oli yhteensd
9 kolmen kuntaliitoksen seurauksena. Lisiksi kirjoitettuna tutkimusaineistona on
uuden Sastamalan kaupungin kaksi ensimmaistd strategiaa. Valinnan perusteena
oli se, ettd nimi tekstit voitiin tunnistaa rakenteeltaan ja sisalloltdin strategiado-
kumenteiksi. Teknisesti ja kisitteellisesti niitd virallisia strategiateksteja kisiteltiin
tutkimuksessa samalla tavoin kuin kertomusteksteji. Kunnallisessa toiminnassa
kunnanvaltuustojen, -hallitusten, muiden kunnallisten toimielimien ja viranhalti-
joiden paitokset ovat julkisia. Niin ollen tutkimuksen kohteeksi valittu kirjallinen
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aineisto on julkista tietoa. Luettelo kaikista kerdtyistd asiakirjoista on liitteend 2.
Tutkimuksen kuluessa kokemuksen tutkimuksen kannalta ensisijaiseksi aineistoksi
madrittyivat narratiiviset haastattelut kirjoitettujen aineistojen toimiessa kuitenkin
tukena strategisen liitosprosessin kokonaisuuden ja vaiheiden hahmottamisessa.

4.3 Tutkimusaineiston kasittely ja analyysit

Kertomuksen analyysi ei tarkoita yhtd vakiintunutta metodia, joka etenisi alusta
loppuun ennalta sovittujen vaiheiden kautta (Hyvirinen, 2010, 90). Kertomusten
analyysiin harkittavissa on useita vaihtoehtoja. Kertomuksia voidaan analysoida esi-
merkiksi muodostamalla narratiivinen kaavio, joka koostuu valmistavasta tarinasta,
pidtarinasta ja arvioivasta tarinasta (Torronen, 2010) tai nikokulmarakenteina,
jolloin tarinalinjoista voi muodostua ihannekertomuksia, tyypillisid kertomuksia
ja kaaoskertomuksia. Kertomuksia voidaan analysoida tarkastelemalla, millaisissa
osallistujarooleissa tai subjektiasemissa toiminta ja toimijat niissd ovat ja millaisiin
tarinalinjoihin tutkimuksen kohde niissi fokalisoituu. (Térrénen, 2010, 200-201)
Kertomuksia voi analysoida osallistujaroolimallin avulla (Greimas, 1980), kriittisen
diskurssianalyysin avulla (Fairclough, 1997, 2003), Grounded Theory-menetelmin
avulla (esim. Glaser & Strauss, 1967, Strauss & Corbin, 1990), lahilukuna alalajina
odotusanalyysi (Tannen, 1993), aikakehyksen analyysilld (Herman, 2002; Hyviri-
nen, 2010), tai retorisella analyysilli (Czarniawska, 2000). Organisaatio- ja liike-
taloudellisen johtamisen tutkimuksessa analyysi on usein linkitetty mielekkyyden
luomisen ja merkityksellistimisen teoreettiseen viitekehykseen, josta se on saanut
pidasiassa kaksi muotoa: yksilolliset kertomukset ja yhdistelmikertomukset (com-
posite narratives) (Vaara ym. 2016, 506).

Mantereen ja kumppaneiden (2008, 7-8) tapaan voidaan ajatella, etti strategia-
prosessi on kuin niytelmi, joka toteutuu lukuisina yhtiaikaisina ja perikkiisini
kohtauksina. Muutos voidaankin kisittdd strategiseksi matkaksi ajassa ja tilassa
(Czarniawska, 2000, 10). Niyttelijoini toimivat organisaation jisenet eri rooleis-
saan, strategian laatijoina ja toteuttajina. Se tarkoittaa, ettd tutkija toimii siten
kuin olisi ndytelmin kisikirjoittaja ja juonentaisi tarinan (ks. Czarniawska, 2000,
9; 2004; Boje, 2001, 108-121; Hyvirinen, 2006, 9; Vickers ym. 2018, 979-980).
Kun henkilshahmot ja juoni ovat paikalla, on tarina konstruoitu. Niytelmin
kohtaukset esitetaan kuitenkin siten, ettd kisikirjoittajan selitykset ovat lisnd koh-
tauksissa. Lisiksi Czarniawska (2000, 16) tihdentii, ettd hahmojen ei tarvitse olla
inhimillisi, vaan hahmoina voivat olla sellaiset organisaatioille tirkeit elementit
kuin esimerkiksi markkinat tai tasa-arvo-ohjelma. Myoskdan kertomuksia selitti-
vien tekijoiden ei tarvitse olla eksplisiittisid, vaan juonen elementtien strukturointi
voi palvella selittdmisti tai oikeuttamista. On tarpeen selittdd, mihin strategiapro-
sessia kisittelevin niytelmin kohtausten roolitus perustuu ja ovatko niyttelijit
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tyytyviisid osaansa. Lisiksi perustellaan, miksi timé niytelmi oli tarpeen esittaa.
Jos ajatellaan niytelmia tai elokuvia esimerkiksi Suomen vuoden 1918-tapahtu-
mista, niin kisikirjoittaja ja dramaturgi maarittelevit, mistd nikokulmasta tarina
kerrotaan, montako kohtausta naytelmassi on, keitd kohtauksissa on mukana, mika
on heidén roolinsa, mitd he puhuvat ja tekevit, minkilaisissa lavasteissa he toimivat
ja miten niitd kdyttavit.

Tutkimuksen aineiston analyysin tavoitteena on tutkijan aineistostaan konstru-
oima yhdistelméikertomus strategisesta kuntaliitoksesta. Yhdistelmikertomuksessa
on useita kertojia ja kerronnalla halutaan vangita organisaation jasenten strategiselle
muutokselle antamia kollektiivisia merkityksid. Ndmi rakennetaan tyypillisesti
kokoamalla organisaatiosta useiden toimijoiden kertomuksia kuten esimerkiksi
Dunford ja Jones (2000), Currie & Brown (2003) ja Balogun & Johnson (2004).
Kysymys on tulkinnallisesta lihestymistavasta (Czarniawska, 1997; 2004; Gabriel,
2000), jossa kertomukset kisitteellistetiin haastateltavien konstruktioiksi organisa-
tionaalisista ilmidisti (Vaara ym. 2016, 506). Aineiston analyysin avulla on tarkoitus
saada aikaan kokemuksen vilittyminen siind muodossa, ettd toisten on mahdollista
se ymmirtid (Aaltonen & Leimumiki, 2010, 125-126) toisin sanoen ymmartaa.
mita strategiaprosessiin osallistuvat pitavat strategisena muutoksessa, miten he sen
kokevat, miten heisti tulee strategisia toimijoita ja mitd vaikutuksia tai seurauksia
siitd on. Aineiston analyysien tarkoituksena on juonentaa kertomukset yhdistel-
mikertomukseksi ja oikeuttaa sen kertominen. Tami mahdollistaa kertomusten
monidinisyyden esiin tuomisen (Vaara ym. 2016) ja siten myds useita tulkintoja
pysyvyydesti ja muutoksesta (esim. Skoldberg, 1994; Vaara, 2002; Sonenshein,
2010). Yhdistelmikertomuksessa tutkimusaineisto, sen vuoropuhelu muun tutki-
muskirjallisuuden kanssa ja tulkinta muodostavat kokonaisuuden.

Tutkimusaineiston kisittelyssd ja analyysissi on sovellettu funktionaalista
kielioppia (Halliday & Matthiessen, 1994; Czarniawska, 2000; Herman, 2002)
yhdistelméikertomuksen piihenkiliden eli strategiatoimijoiden identifioimiseksi
prosessikategorioiden ja niihin liittyvien semanttisten toimijaroolien avulla. Tut-
kimusaineiston juonentamisessa paihenkiliden lisaksi identifioidaan tietyt tapah-
tumat ja niistd luodaan yhdistelmikertomus. Tami kertomus on merkityksiin ja
teemoihin perustuva tulkinta, johon sisillytetyt tapahtumat paihenkiloineen linki-
tetaan mielekkaiksi tapahtumaketjuiksi. Tutkimusaineiston kasittelyssd ja analyysis-
si tarkastellaan strategisen muutoksen oikeuttamisen strategioita (van Dijk, 1998;
Fairclough, 2003; Vaara & Tienari, 2008) soveltamalla “oikeutuksen kielioppia’,
miki erottelee ja tutkii spesifeji oikeutuskiytintdji (van Leeuwen & Wodak, 1999;
van Leeuwen, 2008). Oikeuttamisen kiclioppi sisiltad nelja-viisi yleistd semant-
tis-funktionaalista kategoriaa; valtuuttaminen, rationalisaatio, tavanomaistaminen,
moralisointi ja narrativisointi (ks. van Leeuwen, 2008, 105-106; Vaara & Tienari,
2008, 988; Joutsenvirta & Vaara, 2015, 744; Hyndman ym. 2018, 1376).
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Tutkimusaineistoa on kisitelty seuraavilla tavoilla:

Litteroitu haastatteluaineisto ja kuntaliitoksen asiakirjoista valittu kirjallinen
aineisto on viety ATLAS.ti -tekstinanalyysiohjelmaan. Aineistoa luokiteltiin ja
koodattiin avoimilla koodeilla useasta nikokulmasta. Samaa avointen koodien
luomistapaa ja samoja koodeja kiytettiin sekd suulliseen kertomusaineistoon ettd
kirjallisiin asiakirja-aineistoihin. Samaa tarkoittavat ja samaan koodikategoriaan
kuuluvat avoimet koodit muodostettiin koodiryhmiksi. Tekstin analyysiohjel-
massa koodiryhmid kutsuttiin koodiperheiksi. Koodiperheet eivit ole toisiaan
poissulkevia, vaan sama avoin koodi voi kuulua useaan koodiperheeseen. Kaikki
koodiperheet eivit kuitenkaan kiytinnossi tulleet varsinaisen analyysin kohteeksi,
vaan toimivat jonkinlaisena tarkistusluokitteluna. Koodiperheiden piitehtivina
aineiston kisittelyssi oli tuoda esiin strategiaprosessin eri vaiheiden paihenkilot,
juoni ja oikeutus. Koodiperheisti kokemusta ja toimijaksi ilmentymistd selvitettiin
kertomuksista vilittyvien prosessityyppien ja niihin liittyvien semanttisten toi-
mijaroolien avulla (ks. Halliday & Matthiessen, 1994, 168-305; Herman, 2002,
136-169; Hyvirinen, 2010, 102-110). Strategiaprosessia (Mintzberg, 1985), toi-
mijuutta, tekoja ja kdytintoja tarkasteltiin muodostamalla koodiperheiti strategia
kiytintoni -tutkimuksen kisitteiden (Whittington, 2006) avulla erottelemalla
aineistosta teot, episodit, kiytetyt mallit, rutiinit, vilineet ja toimijat. Aineiston
kisittelyssd kertomuksista ja muusta aineistosta eroteltiin koodiperheitd sen pe-
rusteella, mistd kuntaliitoksen strategiaprosessin vaiheesta on kysymys (aloitteet,
perustelut, selvitysvaihe, liitospaitds, toteutuksen suunnittelu ja toteutus). Erityi-
sesti aineistosta etsittiin niiti asioita, ilmioitd tai vaiheita, mitkd haastateltavien
kertomuksissa koettiin kianteind. Tutkimusaineistosta eroteltiin koodiperheiksi
myos niitd teemoja, jotka merkityksellistyvit elinvoimaisen kunnan jasennykseksi.
Aineistosta eroteltiin myos edelld mainittuja strategisen muutoksen retorisia oi-
keuttamistapoja (van Leeuwen, 2008). Lisiksi eroteltiin metaforia (esim. keholliset
metaforat), joita haastateltavat kayttivit ja joita oli myds mahdollisesti kirjoitetussa
aineistossa.

Tutkimustulosten esittelyssi luvussa 5 haastateltavat esiintyvit sitaateissa lahto-
tilanteen mukaisessa positiossa. Jos haastateltava on lihtétilanteessa kuntajohtaja,
hin esiintyy kuntajohtajana kaikissa sitaateissa, vaikka ne kisittelisivit aikaa, jossa
virka-asema on muuttunut toiseksi. Lisiksi kertojasta on ilmoitettu, onko hin
suuresta liitoskunnasta vai pienesti kunnasta, kertojan toimiala on maaritelty kol-
messa kategoriassa "hallinto”, "elinkeinot ja tekniset toimialat” ja “sosiaali, terveys
ja sivistystoimialat” Naiin ollen hin voi kategorian sisilld olla minka tahansa toi-
mialueen tai hallinnon tehtivialueen johtaja. Esimerkiksi kategoriassa “sosiaali,
terveys ja sivistystoimialat” statuksella toimialajohtaja voi olla esimerkiksi sosiaa-
lijohtaja, terveysjohtaja, sivistysjohtaja, kulttuurijohtaja. Niissd kategorioissa voi
olla eroteltuna useampiakin toimialoja johtajineen kuten esimerkiksi sivistyksen
toimiala saattaa sisiltad toimialajohtajia my6s nuoriso ja litkuntatoimen osalta.
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Strategiakonsulteista kukin on osallistunut yhteen seudun liitokseen, joten jokai-
sessa kolmessa liitosvaiheessa strategiakonsultt(e)ina toimivat eri henkilét.

4.3.1 Prosessityyppien analyysi

Tissd tutkimuksessa lihdettiin kuntajohtajien, monenlaista keskijohtoa edustavien
johtavien viranhaltijoiden ja konsulttien kokemusta hahmottamaan prosessityyp-
pien analyysilld. Analyysi on kognitiivisen narratologian edustajan Hermanin (2002,
136-169) tarjoama ajatus toimijaroolien hahmottamiseksi ja tunnistamiseksi Hal-
lidayn (Halliday & Matthiessen, 1994; 2014) tunnetuksi tekemin funktionaalisen
kieliopin prosessikategorioiden ja niihin liittyvien semanttisten toimijaroolien
avulla. Mallissa on kyseessi ihmisen aktiivisuuden eri semanttisten versioiden
huomioon ottaminen muidenkin kuin Labovin ja Waletskyn mallin pohjana ole-
vien materiaalista toimintaa kuvaavien osalta. Materiaalisen toiminnan lisiksi on
olemassa esimerkiksi kokeminen havaitsemisen, tuntemisen ja pohtimisen mielessa,
on kayttiytyminen kuten myos sanominen. (ks. Hyvirinen, 2007, 134; Hyvirinen,
2010, 102-110) Nama semanttiset kategoriat kertovat organisaatioiden jasenten
kokemuksen ja lisniolon luonteesta strategisen kuntaliitosprosessin eri vaiheissa.
Niiden verbaalisten prosessityyppien analyysin avulla halutaan selvittdd kuntalii-
toksen valmisteluun ja toteuttamiseen osallistuneiden toimijuutta ja sen luonnetta.
Funktionaalisen kieliopin sovellusala ei rajoitu vain kertomuksiin, silli monet dis-
kurssianalyysin versiot tukeutuvat sithen (ks. Pietikiinen & Mintynen, 2009, 14;
Hyvirinen, 2010, 102). Kaikkia teksteja ja erityisesti subjektiasemien rakentumista
niissi voidaan tutkia prosessityyppien analyysin avulla.

Funktionaalisen kieliopin (Halliday & Matthiessen, 1994) mukaan kielessi on
kolme padprosessia: materiaaliset, henkiset ja suhdeprosessit. Niiden pédprosessien
valiin sijoittuu niin ikdan kolme viliprosessia: kielelliset, kdyttaytymisen ja olemas-
saolon prosessit. Prosesseihin liittyy rajallinen méiira semanttisia rooleja. Materiaa-
liset prosessit liittyvit suorimmin tekemiseen toisin sanoen aktiiviseen maailmassa
toimimiseen ja sen muuttamiseen (esim. “soitin hinelle ja pyysin”). Niihin proses-
seihin voiliittya toimija, kohde (transitiivisilla verbeilld), viline, hydtyjd ja olosuhde.
Henkiset prosessit voidaan jakaa kolmeen (tai neljiin) toisistaan tirkeilld tavalla
poikkeavaan ryhmiin: ajattelemisen, havaitsemisen ja affektiivisiin prosesseihin
— joskus mainitaan erikseen myos tahtominen. (Hyvirinen, 2010, 103-104) Hen-
kisten prosessien yhteydessi puhutaan kokijasta, jonka voi jakaa tahtojan, tietdjin,
havaitsijan ja affektiivisen kokijan rooleihin. Haastateltava, joka esittad itsensd "ajat-
telijana” (muistan, tieddn, ymmirrin) asemoi itsensd eri tavoin kuin “tarkkailija”
(niin, kuulin, tunsin), "affektiivinen kokija” (inhoan, pelkiin, rakastan) tai "tahtoja”
(tahdon professoriksi, tahdon johtoon). Suhdeprosessien tehtivini on luonnehtia,
luokitella ja identifioida. Perusmuoto on asettaa kaksi tai useampi asia suhteeseen
toistensa kanssa. Siksi yleisin, mutta ei suinkaan ainoa, kiytetty verbi on “olla”. Suh-
deprosesseissa roolien voidaan katsoa jakautuvan “omistajan’, jolla on tietty piirre
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ja ”ilmioén” rooleihin. Virallinen kieli viljelee niiti toteavia prosesseja ylen méirin.
Kertomuksessa suhdeprosesseja on yleensa alussa, jolloin ne luonnehtivat tilannetta
ja alkuasetelmaa. Suhdeprosessit liittyvit usein ongelmatilanteisiin, joissa aktiivisen
tekemisen sijasta tuleekin tirkeiksi kuvata omaa tilannetta muutoksessa. (Hyviri-
nen, 2010, 103-105, 109)

Viliprosesseista selkein ryhma on kielelliset prosessit. Nailla viitataan lauseisiin,
joissa sanominen ja sisiltd ilmaistaan: "Kerroin hinelle, sanoin hinelle, huusin
hanelle, ettd...” Kielellisid prosesseja esiintyy suhteellisen harvakseen, mutta yleensa
poikkeuksetta tirkeissd yhteyksissi. Sanojan rooli liittyy usein vahvaan toimijuu-
teen, silld asiat nihddin muuttuvina heti, kun ne voidaan sanoa julki: "Sanoinkin,
ettd voin olla vaikka kadunlakaisija”. Kertojat my0s saattavat muistaa ja kantaa mu-
kanaan muistoja toisten ihmisten sanomisista. He toisin sanoen koostavat omaku-
vaansa asiantuntijoiden, sukulaisten, ystivien, vihollisten ja rakastettujen sanomis-
ten kautta. Kertoja voi my®s itse identifioitua sanojana. Kayttiytymisen prosesseissa
on kysymys sisdisten tilojen ruumiillisesta, ndkyvistd ilmaisemisesta. Siten luokkaan
kuuluvat sellaiset ilmaukset kuin itked, nauraa, mokottii ja tanssia. Kun materiaaliset
ja suhdeprosessit voivat kuvata ulkoa piin ihmisen ruumiillisuutta, kayttiytymisen
prosessit ilmentavit sitd. Yleensd voi lahted siitd, ettd kdyttaytymisen prosesseja on
aina suhteellisen vihin, mutta ne ovat usein erityisen ilmaisuvoimaisia ja sijoittuvat
tirkeisiin saumakohtiin (Hyvirinen, 2010, 105-106).

Kertomuksen teoriassa on esitetty hyodyllinen jako “tietoisuuden maisemaan” ja
“toiminnan maisemaan” (Bruner, 1987, 20; 2004, 698-700). Kun timi ulottuvuus
yhdistetdan toimijuuden astetta jasentivain aloitteen ja vastaanoton ulottuvuuteen,
saadaan tulokseksi keskeisten roolien kaksiulotteinen kartta (Hyvirinen, 2010, 109).

TOIMINNAN MAISEMA

Toimija Viline A Hyotyja Kohde
Sanoja Kuulija
Omistaja
ALOITE < » VASTAANOTTO
Omislaja
Tahtoja
Tietdja
Havﬁitsija
Affektiivinen kokija
4

TIETOISUUDEN MAISEMA
Kuvio 4: Semanttisten roolien kartta (Hyvirinen, 2010, 109).
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Kuvion periaate on se, ettd kun lihelld toisiaan olevia rooleja yhdistd, tarvitaan
vahemmin julkilausuttuja perusteluja. Siten vaikka toimija, sanoja ja ajattelija on
luontevaa yhdistdd samaan henkil6on. Sen sijaan saman henkil6n tai ilmion roolin
vaihtelu toimijan, affektiivisen kokijan ja kohteen vililld vaatii julkilausutun perus-
telun siitd, mitd on tapahtunut (Hyvirinen, 2010, 109-110). Tami on kisitettivissi
siten, ettd organisaation jasenen roolin vaihtuminen esimerkiksi havaitsijasta toimi-
jaksi on signaali siitd, ettd prosessissa on tapahtunut jotain, miki vie hanet tietoisuu-
den maisemasta toiminnan maisemaan. Sitd voi kuvata my®s niin, ettd "niaytelmin
ensimmiisessd kohtauksessa” toiminnan maisemassa esiintyy vain muutama aktiivi-
nen piihenkild, mutta jatkossa voi olla myos “joukkokohtauksia’, joissa aktiivisia
paahenkiloitd toiminnan maisemassa on kokonainen joukko.

Niin yksityiskohtaista prosessityyppien mallia on pidetty liian raskaana siihen,
ettd kokonaisia haastatteluja tai haastatteluaineistoja kiyddin systemaattisesti
lapi talla tavalla (Hyvirinen, 2010, 106). Tissa tutkimuksessa kuntaliitoksesta on
kuitenkin kiytetty prosessityyppien analyysida kokemuksen kartoittajana etsimalla
aineistosta materiaalisia, henkisid, kielellisid ja kdyttaytymisen prosesseja muutoksen
eri vaiheissa. Lisaksi on oletettu, ettd muut prosessit ovat olosuhdeprosesseja. Kehit-
tynyt tekstin analyysi -ohjelma salli valituilta osin prosessien koodaamisen, tosin se
vaati aika paljon tyo6ti ja keskittymistd. Ty6 kuitenkin palkitsi silld tavalla, ettd pro-
sessityypin muutos kertomuksessa paljasti, miten haastateltavien rooli mahdollisesti
muuttui strategiaprosessin edetessa tietoisuuden maisemasta toiminnan maisemaan.
Materiaaliset prosessit toisivat esiin aktiivisen toimijuuden muutosprosessissa joko
kokonaisuutena tai sen eri periodeissa. Henkisten ja kdyttiytymisen prosessien kar-
toittaminen paljastaisi kokijan lisndolon strategiaprosessissa, vaikka hinella ei olisi
esimerkiksi aseman tuomaa valtaa materiaaliseen toimijuuteen. Analyysin tavoittee-
na oli kartoittaa, miten kertojat asemoituvat suhteessa toiminnan ja tietoisuuden
maisemaan.

4.3.2 Kertomusten juonentaminen

Yleisesti kertomuksen tunnistaa siité, ettd siind on tilanne, henkilot ja juoni. Juoni on
integroiva ja tulkitseva prosessi, jota Ricoeur (1984) kutsuu juonentamiseksi (engl.
emplotment). Prosessityyppien analyysi paljastaa strategiaprosessin “kohtausten”
piihenkil6t ja juonentaminen tekee siitd narratiivin (Ricoeur, 1984; Czarniawska,
2000; Hyvirinen, 2006). Hyvirisen (2006, 11) mukaan juoni on integroiva ja tulkit-
seva prosessi ja Ricoeur ndyttaakin siirtivin kertomuksen painopisteen kielellisesta
rakenteesta kohti kognitiivista eli tietoisuuden prosessia. Juonentaminen olisi ndin
henkinen prosessi, joka on kiynnissi seki tarinaa kerrottaessa ettd siti vastaanotet-
tacssa (Czarniawska, 2000; 2004; Boje, 2001; Boje ym. 2016; Vickers ym. 2018).
Juoni kutoo yhteen ajallisesti etenevien tapahtumien ketjun: tapahtumilla on syynsa
ja vaikutuksensa. Juonentaminen esittelee struktuurin, joka mahdollistaa mielek-
kyyden ja merkityksellisyyden luomisen tapahtumille (Czarniawska, 2000, 9-10).
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Juonentamieen sisiltyy kolme tehtivii: henkilshahmojen luominen (esim. sankari
jaluuseri) ja heidin erilaisuutensa, yksittiisille tapahtumille tarkoituksen antaminen
ja tulkinnallisen teeman tai merkitysten loytaminen, joka liittaa tapahtumat yhteen
ja linkittid ne mielekkiiseen merkitykselliseen jirjestykseen (ks. Czarniawska,
2000, 9; Vickers ym. 2018, 975).

Juonentamisen perustana on ajatus, ettd kertomuksilla voi olla muutoksessa
performatiivinen voima (esim. Buchanan & Dawson, 2007) muokkaamalla ym-
mirrystd menneestd ja kehityskulkuja tulevaisuuteen (Vaara ym. 2016, 515-517).
Performatiivinen voima tarkoittaa toimijoiden tuomista analyysissi ja tulkinnassa
eturintamaan ja sitd myoten heiddn vaikutuksensa organisaation strategiseen kehi-
tyskulkuun (Vickers ym. 2018, 972- 973). Juonentaminen analyysina on tulkintaesi-
tys siitd, miten tapahtumat voidaan kisittdi (Vickers ym. 2018, 975). Se merkitsee
sitd, ettd tutkija tekee nikyviksi tutkimuksen kohteena olevasta kuntarakenteen
strategisesta muutoksesta joitakin asioita, mutta ei kaikkea. T4ssi tutkimuksessa
tavoitteena on muodostaa uusi narratiivi, joka on juonennettu yhdistelmékertomus.
Sen takana on useita kertojia.

Usein tutkijat kisitellessaan kertomusten juonentamista esittavit kolmivaiheista
prosessia tekstien lukemisessa, tosin timin prosessin nimitykset vaihtelevat kuten,
esimerkiksi kolme mimeettisti momentumia (Ricoeur, 1984) tai hermeneuttinen
kehd (Boje, 2001). Ricoeurin “kolminaisuus” muodostuu kolmen mimeettisen
(1,2,3) momentumin muodostamasta kehisti tai spiraalista (Boje, 2001, 118).
Ricoeurin mukaan kertomusten juoni on mimeettisessi (mimesis 1, pre-figurointi)
eli jaljittelevissd suhteessa toiminnan maailmaan, sen merkityksellisten rakenteiden,
sen symbolisten resurssien ja sen ajallisen luonteen esiymmarryksen (Ricoeur, 1984,
54). Voidakseen kertoa juonia, tiytyy myos ymmartid toimijoiden juonia. Talld tar-
koitetaan sitd, ettd kyky toimia patevisti ja kyky tulkita toisten ihmisten toimintaa
jollain tavalla edellyttdi tietyn sanaston ja merkityssuhteiden ymmirtimistd (ks.
Boje, 2001, 112—-113; Hyvirinen, 2006, 12). Juonentaminen johtaakin toiminnan,
tekojen ja toimijoiden tunnistamiseen, mikd antaa viitteiti siitd, ettd juonentami-
nen'® on toimiva analyysitapa organisaatioiden jisenten luodessa mielekkyytti ja
merkityksid strategisissa muutoksissa.

14 “Juonentamisen luoma kisitettivyys kiinnittyy ensimmaiseksi kykyymme kiyttdad merkityksellisella
tavalla kisitteellista verkostoa, joka erottaa rakenteellisesti toiminnan alueen fyysisen liikkeen alueesta
[...] Teot edellytivit padamiirid, joiden ennakointia ei sekoiteta mihinkdin ennalta nihtyihin tai enna-
koituihin tuloksiin, mutta jotka sitovat sitd, mistd toiminta johtuu. Teoilla on myds tekijat, jotka tekevit
ja voivat tehdi asioita, joita pidetdin heidin tydndin tai heidin tekoinaan. Tistd johtuen niitd toimi-
joita voidaan pitdd vastuullisina heidin tekojensa tietyistd seurauksista [...] Toimijan tunnistaminen ja
timin toimijan motiivien havaitseminen ovat toisiaan tiydentivii operaatioita. Ymmirrimme my®s, ettd
ndmi toimijat toimivat ja kirsivit olosuhteissa, joita he eivit ole itse luoneet, mutta jotka silti kuuluvat
kdytintdjen kenttddn juuri siind mairin kuin ne rajaavat historiallisten toimijoiden siirtoja fyysisten ta-
pahtumien kulussa ja tarjoavat suotuisia ja episuotuisia tilanteita heidin toiminnalleen”. (Ricoeur, 1984,
54-55; Fludernik, 1996; suom. Hyvirinen, 2006, 12)
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Juonen mukana tulevat toiminnallisuus, toimija, hinen tekonsa ja vastuunsa
(esim. Ricoeur, 1984, 54-55). Pidamiirit, odotukset, motiivit, toimijat, vastuu, tilan-
ne ovat juuri sitd sanastoa, jota kertoja tarvitsee kuvatessaan toimintaa. Inhimillinen
toiminta on kerrottavissa juuri sen takia, ettd se on jo etukiteen jisentynyt merk-
kien, sdantojen ja normien avulla. Hyvérinen (2006, 12) nimittaa titd kognitiivisek-
si ndkokulmaksi: ihminen havaitsee ja tulkitsee toiminnan kertomuksina. Todella
kerrottu juoni puolestaan jisentii uudelleen (mimesis 2, konfigurointi) menneen
toiminnan ja tapahtumat yhdeksi kokonaisuudeksi. Juonentaminen yhdista silloin
sellaisia asioita kuin toimijat, piamadirat, keinot, olosuhteet, vuorovaikutukset ja
odottamattomat kiinteet. My6s tunnistamiset ja vikivaltaiset seuraukset kuuluvat
juonen piirtimiin kokonaisuuteen. (ks. Boje, 2001, 112, 114; Hyvirinen, 2006, 13)
Toisaalta juoni tuo myos lopetuksen ja sen merkityksen kautta uuden kokonaismer-
kityksen mahdollisesti kronologisesti kuvattuihin tapahtumiin.

Todella kerrotuilla kertomuksilla on my®s vastaanottajansa ja lukijansa (mimesis
3, re-figurointi). Koska kokemus ei ole jo valmiiksi kertomus, miiritty ja rajattu,
ollaan kertomusten lukijoina, kuulijoina, katsojina avoimia niille, itsemme ja
kokemuksemme on l6ydettivissi monesta kertomuksesta. (ks. Ricoeur, 1991, 27;
Boje, 2001, 112, 115; Hyvirinen, 2006, 14) Niin ollen kertomuksilla on kiytin-
non seurauksia. Kokemuksestaan huolimatta ihmiset voivat valita erilaisen tavan
kertoa siitd, ja niilld erilaisilla tavoilla on vaikutusta vaikkapa ihmissuhteiden luo-
miselle, sairauksista selviimiselle (esim. Frank, 1995) tai opinnoissa etenemiselle
(Hyvirinen, 2006, 14). Juoni on yksi monien juonivaihtochtojen joukossa. Juoni
on tyypillisesti strukturoitu muutoksesta tai hahmojen kehittymisesta tai ajallisista
tilanteista. Lisdksi se vaatii jonkinlaisen konfliktin olemassaolon. Kun viittaamme
juoneen, viittaamme tavallisesti tapaan, milli tarina on kerrottu (Boje, 2001, 115,
121). Tarinan pitaa kuitenkin olla sellainen, etti se tulee hyviksytyksi. Kyse ei ole
totuudesta eikd valheesta, vaan pragmaattisesta uskottavuudesta. Tilanteessa vaikut-
tavat monet eri tekijit: aikaisemmat hierarkkiset erot, sukupuoli, erilaiset poliittiset
ratkaisut ja elimintilanne (Hyvirinen 1994, 124). Kuntaliitoksestakin jokaisella
on oma kisityksensi. Kolmen vaiheen spiraalin tarkoituksena onkin risteyttaa ja
yhdistii toiminta, teksti ja lukija (Boje, 2001, 115). Tissd nimenomaan on kyse
kertomusten dramatisoinnista, jolloin narratiivinen analyysi sisallytetdin kerto-
mukseen itsessidn. Kertomuksen dramatisointi tekee konstruktiotyon nikyviksi
lukijalle. Esimerkkini tillaisesta dramatisoinnista pidetidan Michael Rosenin artik-
kelia (1985), "JAamiainen Spiron kanssa: Dramaturgia ja dominanssi”. Dramatisointi
analyysitapana on kuin selityksin varustettu kisikirjoitus. Kun tapahtumat kehitty-
vit, tulevat esiin, Rosen tarjoaa sekd dramaturgisen kritiikin, yhteyden tapahtumiin
ajan ulkopuolella ja draaman tapahtumien vililld ja kommentit, selitykset yleison
reaktioihin. (Czarniawska, 2000, 26)

Aineiston kisittelyssi on identifioitu strategia kidytintond -tutkimuksen mukai-
sesti “mitd toimijat tekevat” eli episodit, “miten tehdddn” eli milld ajatelumalleilla
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ja vilineilld, ja "kuka tekee” eli toimija, jonka tekemistd materiaaliset prosessityypit
kuvaavat. Kertomuksen performatiivisen voiman ja toimijuuden korostamiseksi
juonentamisessa sovelletaan sellaisia toimijaverkkoajattelun teemoja, joiden avulla
on mahdollisuus piisti ymmirrykseen siitd, miten ja milloin organisaation jisenet
kutsutaan strategian muodostamiseen, miten heistd tulee toimijoita ja miten he
suunnistavat muutoksessa ja mahdollisesti muuttavat tai korjaavat suunnittelu- ja
paatoksentekovaiheen ohjaavia dokumentteja. Tehtivini on paljastaa toimijuuden
ilmeneminen ja sen seurauksia organisaation kehityskululle, siis kysymys on stra-
tegisen muutoksen suunnittelusta ja toteuttamisesta. Juonentamisessa on kaytetty
hyviksi Latourin (2005; 2007) ajatusta toimijaverkostosta, jossa organisaation
jasenet mobilisoidaan strategiaty6hon, jossa yhdistyvit toimija ja teot, inhimilliset
ja ei-inhimilliset toimijat ja niiden aikaansaama asiaintila, joista toimijat kertovat.
Titd on nimitetty myds narratiiviseksi verkostoajatteluksi (Holstein & Gubrium,
2012; Vickers ym. 2018), jonka tarkoitus on tuoda tutkimuksen paihenkilét, toi-
mijat, esiin ja yhdistad heidat mielekkaisiin tekoihin tapahtumien ketjussa. Tama on
eriinlainen hybridi (Holstein & Gubrium, 2012, 219), joka liittyy ajatukseen, etti
strategia nihddin muuttuvana ja dynaamisena tulkinnan ja rakentuneen todellisuu-
den kautta (ks. esim. Einola & Kohtamiki, 2016, 190-191).

Tédmin hybridiajattelun kautta ei korosteta jakoa inhimilliseen ja ei-inhimilliseen
toimijaan cikd jakoa mikrokontekstiin ja makrokontekstiin (Vickers ym. 2018),
vaan niitd pidetdin toisiinsa kietoutuneina sekd mahdollisuutena saumattomaan
litkkeeseen makro- ja mikrotoimijoiden vililli. Voidaan lihted Jarzabkowskin
(2004) ajatuksesta, ettid strateginen muutos organisaatioissa syntyy vuoropuhelusta
institutionaalisen makrokontekstin ja paikallisen mikrokontekstin kanssa. Tamin
ajatuksen soveltamiseen perustuu tutkimusaineiston ja muun tutkimuskirjallisuu-
den vuoropuheluun yhdistelmikertomuksen kohtausten tulkitsijana, selittdjina ja
oikeuttajana. Se antaa mahdollisuuden toisilleen ristiriitaisten narratiivien mobili-
soitiin (Holstein ym. 2018, 66) seki sisiisille ja ulkoisille osallisille mahdollisuuden
muotoilla uudelleen tutkittavan organisaation kehityskulkua (ks. Vaara ym. 2016,
549; Vickers ym. 2018, 981).

4.3.3 Oikeuttamisstrategioiden analyysi

Institutionaalinen teoria lisdsi strategia kiytintond -tutkimukseen kysymyksen
strategian sosiaalisesta hyviksyttavyydestd, organisaation legitimiteetistd ja yh-
teiskunnallisesta ja taloudellisesta elinkelpoisuudesta (DiMaggio & Powell, 1983,
147). Kertomuksen elementeistd merkittivi on juuri niiden sisiltimi arviointi ja
siti myotd toiminnan legitimointi tai delegitimointi. Kuten kertomus ei useinkaan
etene suoraviivaisesti Labovin ja Waletzkyn rakennemallin mukaan, ei myoskain
arviointi ja tekojen oikeuttaminen ole kertomuksen erillinen osa, vaan ne tapahtuvat
kertomuksen kuluessa. Arviointi ei kerro tapahtuneesta, vaan on aina toimijoiden ja
tekojen arviointia (Hyvirinen, 1994, 58; 2006, 7).
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Diskursiivinen oikeuttaminen on lihtokohtaisesti osa yritysten fuusioprosessia
(Vaara & Monin, 2010). Muutoksen oikeutuksen tulee olla suurempi kuin siti edel-
tavin tilanteen (Demers ym. 2003; Suddaby & Greenwood, 2005; Hyndman ym.
2018). Strategisessa muutoksessa toimijoiden tekojen tulee olla oikeutettuja omassa
kontekstissaan ja omissa sidosryhmissaian. Muutoksessa organisaation legitimiteetti
tulee kiytinnossi ansaita uudestaan. Niin muutoksen oikeutuksen saavuttaminen
myds kuntien tai keskeisten kuntapalvelujen yhdistyessi vaatii ponnistelua (Airak-
sinen, ym. 2012, 22). Diskursiivinen ja retorinen oikeuttaminen on vilttimitontd
varsinkin muutoksen implementoinnissa. Vaaran ja Moninin mukaan (2010, 3) sen
tunnustaminen auttaa ymmartamain fuusion jilkeisen organisationaalisen integraa-
tion dynamiikkaa.

Kisite “oikeuttamisstrategiat” juontaa juurensa kriittisestd diskurssianalyysista.
Oikeuttamisstrategiat (engl. legitimation strategies) ovat tapoja, joilla mobilisoidaan
spesifit diskursiiviset resurssit luomaan legitimiteetti (oikeutus) tai illegitimiteetti
(oikeudettomuus) jollekin ilmisdlle (ks. van Dijk, 1998, 255-262; Fairclough, 2003,
98-100; Vaara & Tienari, 2008, 987). Yksinkertaisimmillaan oikeutus tarkoittaa,
ettd tietyt toimijat yrittavit vakuuttaa toiset erilaisilla retorisilla keinoilla tai toi-
menpiteilld. Tietynlaisten strategioiden ja asioiden oikeuttaminen on diskursiivinen
kiytintd (Vaara & Laine, 2006, 165). Niissi tietyt asiat muotoillaan tai nimetiin
positiivisiksi, hyodyllisiksi, eettisiksi, ymmarrettaviksi, valttamattomiksi tai muuten
hyviksyttaviksi siind yhteisossd, joka on kysymyksessi. Toisaalta toiset asiat konstru-
oidaan negatiivisiksi, harmillisiksi, sietimittomiksi tai esimerkiksi moraalisesti
arveluttaviksi. (Vaara ym. 2006, 794) Narratiiviisessa tutkimustavassa titi diskursi-
ivisten kdytintojen tarkastelua ei juurikaan voi vilttdd jo kertomuksen maaritelmin
mukaisesti; kertomusta kuvataan tekstiksi tai diskurssiksi, joka voi olla puhuttu tai
kirjoitettu (Abbott, 2001) ja jossa nimenomaan hallitseva kertomus saa usein opin
tai diskurssin piirteet (esim. Hyvirinen, 2007).

Tissa tutkimuksessa oikeutusta kuntien yhdistymiselle on etsitty seka haastatte-
luaineistosta etti virallisesta kuntaliitoksen yhteydessi muodostuneesta kirjallisesta
aineistosta etenkin kuntaliitosselvityksisti ja yhdistymissopimuksista. Tutkimuksen
luvussa 3 on todettu, ettd viralliset kuntaliitosasiakirjat edustavat strategiadoku-
mentin genrei ja strategiadokumentti itsessdin on kerronnallinen tuotos (Fenton
& Langley, 2011, 1171-1196). Eris tapa tarkastella ja 16ytii oikeuttamisen strate-
gioita on soveltaa "oikeutuksen kielioppia”, mika erottelee ja tutkii spesifejd oikeu-
tuskdytintdji (van Lecuwen & Wodak 1999; van Leeuwen, 2008). Oikeuttamisen
kielioppi sisiltdd nelja-viisi yleistd semanttis-funktionaalista kategoriaa, joiden avulla
voidaan luoda mielekkyytti legitimiteetille tai illegitimiteetille (van Leeuwen, 2008;
Vaara & Tienari, 2008; Vaara & Monin, 2010; Hyndman ym. 2018).

Valtuuttaminen on oikeuttamiskaytintd, joka perustuu oikeutettavan asian jaauk-
toriteetin yhteenkietoutumiseen ja jossa kiytinto viittaa perinteiseen auktoriteet-
tiin, tapaan, lakiin ja henkil6ihin, joille on salytetty jonkinlainen institutionaalinen
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aukroriteetti: esimerkiksi kuntajakolaki, Paras-puitelaki, ministerion asiantuntijat.
Rationalisaatio on oikeuttamiskaytinto, joka viittaa tiettyihin institutionalisoitu-
neisiin padmairiin sek sosiaalisten toimien hy6tyyn ja kdytt66n perustuen tietoon
tai tietoperustaan, joka on hyviksytty tietyssi kontekstissa luotettavaksi ja hyvik-
sytyksi. (ks. van Leeuwen, 2008, 105-106; Vaara & Tienari, 2008, 988; Vaara &
Monin, 2010, 6; Hyndman ym. 2018, 1376) Se merkitsee usein finanssiretoriikan
kiyttod, joka nikyy esimerkiksi faktoilta niyttivien laskelmien esittimisend: ta-
louden painelaskelmat, kasvutavoitteet, talouden mittakaavatekijit, tehokkuus ja
synergia. Tillaiset laskelmat on kuitenkin laadittu tietynlaisten oletusten varaan
eikd niiden paikkansapitivyys ole aina itsestdin selvai, koska puhutaan tulevaisuu-
dessa tapahtuvista asioista (Vaara & Laine, 2006, 166). Moralisointi (normatiivinen
oikeuttaminen) on oikeuttamiskiytintd, joka perustuu tiettyyn arvojirjestelmiin,
joka tarjoaa oikeutuksen moraalisen perustan, mité pidetdin hyvini ja mitd pahana:
esimerkiksi kuntatalouden kriteerit, palveluiden turvaaminen/tyopaikkojen tur-
vaaminen (ks. van Leeuwen, 2008, 105-106; Vaara & Tienari, 2008, 988; Vaara &
Monin, 2010, 6; Hyndman ym. 2018, 1376). Narrativisaatio on oikeuttamiskaytin-
to, jonka voi sanoa toimivan kehykseni kaikille edellisille oikeuttamiskaytannoille,
silld sen kautta toimijat luovat tarinoita ja mielikuvia siitd, mikd on organisaatiossa
"normaalia’, ja konkretisoivat siten organisaation strategioita. Kertomisella tai ker-
ronnallisten struktuurien avulla osoitetaan, miten kyseessa oleva oikeutuksen kohde
on suhteessa menneisyyteen tai tulevaisuuteen: kasvustrategiat, moderni, uusi (ks.
Vaara ym. 2006, 799-804; van Leeuwen, 2008, 105-106; Vaara & Tienari, 2008,
988; Vaara & Monin, 2010, 6; Hyndman ym. 2018, 1376).

Van Leeuwenin tychén pohjautuen on nimetty my6s muita oikeuttamisstrate-
gioita. Esimerkiksi valtuuttamisesta erotettua normalisointia, tavanomaistamista,
on myds nimetty oikeuttamisstrategiaksi (Vaara & Tienari, 2008; Hyndman ym.
2018). Normalisointi erotettiin valtuuttamisen kategoriasta niiden strategioiden
merkityksen ja tirkeyden korostamiseksi, joita kiytetdin antamaan tietyille toi-
mille tai ilmidlle oikeutus sen kautta, etti se on normaalia tai luonnollista. Usein
tavanomaistamisessa kuvataan ilmioti esimerkinomaisesti viittaamalla samanlaisiin
tapahtumiin menneisyydessi tai odotettavissa oleviin uusiin samanlaisiin tapahtu-
miin. (Vaara ym. 2006; Vaara & Tienari, 2008; Vaara & Monin, 2010; Hyndman ym.
2018) Oikeuttamisstrategioiden yhteydessi saatetaan puhua myés faktualisoinnista,
tosiasiallistamisesta, jota voidaan pitid my6s rationalisaation alalajina (Vaara ym.
2006, 797-798). Diskursiivisena kiytintoni tosiasiallistaminen tarkoittaa sitd, ettd
kisitteet hahmotetaan konkreettisena ja todennettuna osana sosiaalista todellisuut-
ta (Vaara & Laine, 2006, 131). Oikeutuksen polku voidaan 16ytid myos paatoksesta,
toisin sanoen persoonallisiin tunteisiin vetoamisesta (Hyndman ym. 2018, 1377).

Organisaatioiden yhdistymisen prosesseissa oikeuttaminen kaintii huomion
organisaation tai organisaatioiden aikaisemmin saavutetun legitimaation sijasta dis-
kursiiviiseen merkityksellistimisen prosessiin, jonka avulla luodaan ja saavutetaan
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uusi legitimiteetti. Huomattavaa on, ettd samoilla oikeuttamisstrategioilla voidaan
seki legitimoida muutoksia ettd my6s delegitimoida niitd. Oikeuttamisstrategioiden
sisdlto vain on eri legitimoinnissa ja delegitimoinnissa kuitenkin siten, ettd yleensa
delegitimointi sisiltad enemmin kompleksisia argumentteja, esimerkiksi tunteita ja
ironiaa, kuin legitimointi (Vaara & Monin, 2010, 5-15, 18).

Van Leeuwenin ja Wodakin (1999) oikeuttamisen kielioppiin perustuvia toi-
mijoiden diskursiivisia oikeuttamisstrategoita onkin tutkittu yrityskauppojen ja
yhteensulautumisten osalta kuten esimerkiksi Vaara ja Tienari (2002), Vaara, Tie-
nari ja Laurila (2006), Vaara & Monin (2010). Fuusioiden oikeuttamiskiytinnoissa
on myds “hiinarratiiveja” (esim. Demers ym. 2003, 231-236) niin kuin niissi olisi
kysymys avioliiton solmimisesta. Avioliiton perusta vaihteli kuitenkin yrityksittin
traditionaalisesta “perheiden yhdistymisestd”, hyotynakokohtiin, tulevaisuusorie-
ntoituneeseen seikkailuun sekd keskindiseen mieltymykseen ja luottamukseen.
Hyndman ja kumppanit (2018) ovat selvittineet erdiden budjetointiin ja julkiseen
laskentatoimeen liittyvien reformien diskursiivista oikeuttamista Isossa-Britannias-
sa, Italiassa ja Itdvallassa. Tutkimuksen mukaan niissd julkisen hallinnon reformeissa
yleisimmit oikeuttamiskdytinnot olivat valtuuttaminen ts. vetoaminen auktori-
teettiin ja rationalisaatio ts. vetoamaminen toimien ja kéytintojen hyotyyn. Oi-
keuttamisstrategioiden esiintymiseen vaikutti toimijoiden professionaalinen tausta
ja kansallisen hallinnon painopiste (Hyndman ym. 2018, 1393-1394) siten, etti
Iso- Britanniassa, missi NPM-eetos oli laajimmin kaytossa, olivat rationalisaatio ja
normatiivisuus vallitsevampia, kun taas neoweberiaanisissa hallinnoissa kuten Italia,
oli auktoriteettiin vetoaminen vallitsevampaa. Italiassa ja Itdvallassa toimijoiden
professionaalinen tausta oli useimmin lakimies, kun taas Iso-Britanniassa toimijoi-
den professionaalinen tausta sisilsi useammin tyoskentelykokemusta myos yksityi-
sella sekeorilla ja erityisesti taloudesta ja laskennasta.

Czarviawskan (2000, 31) mukaan kertomusten lukeminen ja kirjoittaminen on
luova aktiviteetti, joka perustuu hybrideihin. Siis kertomusten analyysi on aina jon-
kinlainen hybridi, joka on seurausta siitd, ettd jokainen on omassa rautahakissdin tai
uscissa sellaisissa, jotka sopivat toisiinsa kuin veniliinen nukke (maatuska) koristel-
tuna institutionaalisilla somisteilla ja reunuksilla.
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5  Strategian muodostaminen ja toteuttaminen
kuntaliitoksessa

Téama strategisen muutoksen tarina, joka kisittelee kuntien yhteensulautumista eli
kuntaliitosta, on tutkijan aineistostaan konstruoima yhdistelmakertomus. Tarinassa
on uscita kertojia ja kerronnalla halutaan mahdollistaa puhuminen kunnan strate-
gisesta muutoksesta. Tarina kertoo strategian muodostamisesta, toteuttamisesta,
merkityksellistimisestd ja oikeuttamisesta. Kysymys on tulkinnallisesta lahestymis-
tavasta, joka merkitsee sitd, ettd tutkijan tekemi tulkinta niistd kertomuksista ei
vilttimitti ole ainoa mahdollinen tulkinta, vaan vaihtoehto, miten asiat voidaan
kisitead (vrt. Dunford & Jones, 2000, 1223). Lihestymistapa kertomuksiin on ollut
analyysien suhteen monimetodinen, jossa eri analyysien tarkoituksena on tiydentii
toisiaan (ks. luku 4). Tuloksena muodostuu paisiintdisesti jacttu tarina kuntalii-
toksesta hiiridineen ja sirdineen, jotka tuovat tarinaan odottamattomia kaanteita ja
yllatyksid. Tarinan ytimessi ovat kertojien kokemukset ja heid4n antamansa merki-
tykset strategian muodostamiselle ja toteuttamiselle kuntaliitoksessa.

5.1 Totunnaisuuden ja sopeutumisen jannite

Tissa tarinassa strateginen aloite kuntien yhteensulautumisesta on kertomuksen
ydinepisodi, joka tuo mukanaan kiinteen seki organisaatioiden ettd organisaation
jasenten osalta. Taman episodin paahenkil6itd ovat strategisen aloitteen tekijat. Tut-
kimuskunnissa aloitteen tekiji oli useimmiten pienen kunnan kuntajohtaja ja erdissa
kunnassa kuntavaalivoiton juuri saavuttanut poliittinen ryhmai. Tutkimuskunnista
suurin kunta on linjannut, ettei se ole aloitteellinen kuntaliitoksissa. Nama keskei-
set kuntatoimijat ovat kollegiaalisten verkostojensa avulla tietoisia tai jopa osallisia
vaikuttajia siind keskustelussa, jota yhteiskunnassa on meneilldan kunta- ja palvelu-
rakenteesta ja kuntien taloudellisista edellytyksistd (vrt. Sztompka, 1991). Kuntien
yhdistyminen kuntaliitoksin toiminnan ja talouden kehittimismahdollisuutena on
lasnd kuntajohtajien ja paittajien tietoisuuden maisemassa. He ovat ymmirtimisen
ja ajattelun henkisten prosessien (Herman, 2002) kautta tictoisia siitd uskosta yh-
teiskunnalliseen potentiaaliin, miké suuremmalla kunnalla oletetaan olevan. Kaksi
tutkimuskuntien kuntajohtajaa kertovat:

Sitte olin 2005, kesilomien jilkeen elokuussa Helsingissd, muntamassa Kun-
taliiton ja valtiovarainministerion jarjestimdssi tilaisundessa, jossa annettiin
katsaus mihin ollaan menossa niin. Sielli mid huomasin etti miten nii val-
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tionosuusjarjestelmdit ovat muuttumassa, meille epiedullisemmaksi koko ajan.
Ja tajusin sillon sen, etti nyt meijan on yksinkertaisesti pakko kaynnistid kunta-
littosneuvottelut. .... Oltiin niin haavoittuvaisia, ettd yksinkertaisesti rabat eivit
endd riittineet sithen jokapdiiviiseen elamddn. Ja md mietin sitd, et ei tid kanan
voi ndin jatkua. Meil on aivan liian kapeat hartiat vastata niihin tulevaisuu-
den haasteisiin. (kuntajobtaja, pieni kunta)

Varmaan se oli kaikilla kylli mielissd, etti se kuntaliitos jossain vaibeessa tulee
vastaan, ku pieni kunta oli. Ku kuitenki valtion tavotteena oli, ettd tin puite-
lainsaddinnon myota pitid vibintiin noin kabhdenkymmenentuhannen asuk-
kaan kuntia saada aikaseks. Ja sitte oli kuitenki tii, Kataisen hallituksen aika
voimakas kuntapolitiikkaa, et pitid kuntien yhdistya tietyl atkataululla. Mitki
ei sitten kuitenkaan toteutunu, et mibinkdiin kuntien pakkoliitoksiin ei sitte,
menty, kun Kataisen hallituksen alottaessa oli suunnitelmissa. (kuntajohtaja,
pieni kunta,)

Aloite kuntaliitoksesta yllittaa kunnan henkiloston, suurimman osan kunnan
johtavista viranhaltijoista ja esimichistd, paattdjit sekd muut mahdolliset sidosryh-
mit huolimatta siité, ettd ajatus seudun kuntien liitoksista on saattanut olla taustalla
pidemmin aikaa joko mahdollisuutena tai uhkana katsantokannasta riippuen. Aloite
kuntaliitoksesta tulee ilmi juuri silloin, kun henkil6sto, kuntalaiset tai sidosryhmat
sitd vihiten osaavat odottaa. Liitossuunnitelmista ilmoitetaan juuri kun uusi kunnan-
johtaja on aloittanut tyonsi tai juuri kun pienen kunnan virastotalo on remontoitu.

Kun mulle valkeni, etti tis on oikeestaan tulossa kuntaliitos. No siis tosi iso yl-
litys. Ettd kyllibin mi sillon sinne [kuntajohtajan tehtivii] hakiessa olin sel-
vittiny ja kattonu ja me tiesimme, ettd sielli on taloudellisia haasteita. ....Niin
v0i sanoa, ettd neljissi kuukaudessa se konkretisoitu, ettd tid on ihan kuralla.
(kuntajohtaja, pieni kunta)

Ensimmainen valtuuston kokous oli sitten peruskorjatussa valtuustosalissa ja
siind tid alote tuli sitten kokoomuksen valtuutetun taholta, etti pitiisi libtei
niinkd selvittimdin titi kuntaliitosta Sastamalan kaupungin kanssa ja sa-
malla anoa vaibtoa Satakunnan maakunnasta Pirkanmaan maakuntaan. ....
Kyl se tuli siind, tavallaan eviinlaisena pommina. Vaikka siind oli jonkinlaisia
ennakkoarvailuja, et semmonen saattaa tulla. (kuntajohtaja, pieni kunta)

Strateginen aloite kuntaliitoksen selvittimisestd on odottamaton silld hetkelld,
siind ajassa ja tilassa, missi se tehddin. Odottamattomuus syntyy institutionaalisen
toimintaympiriston ja paikallisen organisaation adaptiivisten ja rekursiivisten jin-
nitteiden yhtiaikaisesta olemassa olosta (ks. Mintzberg, 1994, 184; Jarzabkowski,
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2004, 530) scka toisaalta institutionaalisen ympiriston ja paikallisen kontekstin vuo-
ropuhelusta (Sztompka, 1991, 96). Yhteiskunnallinen institutionaalinen konteksti
sisaltai sen hetkisen sosiaalisen liikkeen, toisin sanoen keskustelun niisti ilmidistd,
mité yhteiskunnassa on meneillddn. Organisaatioiden arkipiivissi taas vaikuttavat
paattajien, johdon ja henkiloston totunnaistuneet kdytinnét ja paikallinen konteks-
ti koostuu seudun kunnissa rakentuneista kiytannoisti. Kun yhteiskunnallisen ja
institutionaalisen kontekstin piirissd kiydiin keskustelua kuntarakenteesta (“miti
on meneillddn”), organisaatio sopeutuu paikallisesti tekemilla strategisen valinnan
kuntien yhteistyon tai kuntaliitoksen kesken ("miti ihmiset tekevit”). Institutio-
naalista painetta luo kansallisten uudistuspyrkimysten ja kuntarakennekeskustelun
hallitsevassa ajattelussa voittava tulkinta toimintaympariston muutoksesta, johon
kuntien on sopeuduttava turvatakseen palvelujen jirjestimisen myds tulevaisuudes-
sa. Kun institutionaalisen kontekstin aikaansaama paine ja siitd seuraava resonanssi
paikallisen kontekstin suhteen on tarpeeksi kiihtynyttd, saavat ne aikaan tarpeen
sopeutua toimintaympariston vaatimaan muutokseen ja siti my6td sysiyksen pai-
kallisen strategian muuttamiseen. Kuntaliitosaloite strategisena tekona laukaisee
liikkeelle sen toimintojen virran, jossa sopeutumisstrategiaa muodostetaan.

Kuntaliitosaloitteen odottamattomuus liittyy my6s siihen, ettd olemassa olevat
kuntastrategiat ja paikallisten organisaatioiden arjessa harjoitettavat toiminnot,
kuten edelld mainitut kunnantalon peruskorjaus ja uuden kuntajohtajan valinta,
viittaavat enemmin aktuaalisen todellisuuden (Jarzabkowski, 2004, 529-530)
pysyvyyteen kuin muutokseen. Organisaatioiden arkipdivissi vaikuttavat ihmisten
totunnaistuneet kdytinnot, jotka jasentivit ja sujuvoittavat toimintaa ja ihmiset
tietdvit, miti kulloinkin on odotettavissa. Kuntaliitoksen mahdollisuudesta ei kui-
tenkaan yleensi sellaisenaan kirjoiteta yksittdisen kunnan strategiaan. Toinen vaih-
tochto on, ettd kuntastrategiassa mainitaan, ettd valtuustokaudella liitosasiat selvite-
tddn tai siitd jarjestetdan kansanaanestys. Tutkimuskunnista esimerkiksi Kiikoisessa
oli luvattu jirjestdd kuntalain mukainen kansaniinestys ennen kuin mahdollisesta
kuntaliitoksesta paatettiisiin valtuustossa.

Kuntien strategioissahan on kuntaliitoskysymysti yleensi aika vihin kasitelty.
Paitsi tietenkin niissi kunnissa, joissa ensimmiiseksi linjataan, ettd ollaan it-
sendinen kunta [naurabtaal..... Mutta toinen saattaa olla se, etti strategiassa
linjataan, etti ollaan mukana kuntaliitosselvityksessi. Mutta etti kukaan
kunta asettas kaubeesti tavoittecksensa, etti tehdidin kuntaliitos, niin se ei
ehki strategiassa kaubeen usein ndy. (tutkimuskuntien liitokseen osallistunut
strategiakonsultti)

Yllatyksellisyytti liitosaloitteeseen tuo my6s kiytintd, jossa kuntaliitosta tunnus-
tellaan ja pohditaan ensiksi keskeisten toimijoiden muodostamassa pienemmassi
piirissd (vrt. Airaksinen ym. 2012, 54), kuten usein tapahtuu myos yritysten fuu-
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sioita tai yksikdiden sulkemista koskevissa suunnitelmissa (esim. Vaara & Monin,
2010). Tutkimuskunnissa aloitckunnan keskeiset toimijat, kuntajohtaja scki val-
tuuston ja kunnanhallituksen puheenjohtajat, lihtevit aloiteneuvotteluun muiden
kuntien kanssa. Jos kunnalla on useita mahdollisia liitossuuntia, kuntajohtaja tekee
tunnustelut keskeisten paittdjien kanssa naihin liitossuuntiin. Liitosaloite tulee
julkisuuteen vasta, kun sisdisen ja keskindisen verkoston paitoimijat padsevit neu-
vottelussa tulokseen.

Yhteni sunnuntai-iltana ... soitin, hallituksen silloselle pubeenjohtajalle [Alle]
Jja valtuuston pubeenjohtaja [Blle] ja kerroin omista nikemyksistini. .... Ja,
istuttiin kolme tuntia minun tyohuoneen poydilli ja mietittiin, onko meilli
samanlaiset nikemykset. Meilld oli samanlaiset nakemykset. .... Minulle annet-
tiin valtundet soittaa kaupunginjobtaja [Clle] ja kysyi onko kaupunki valmis
alottamaan epavivallisesti kuntaliitosneuvottelut. Soitin [Clle] ja [C] sano heti,
ettd taimd on heijin linjansa mukanen asia ja ettd he ovat valmiita aina keskus-
telemaan kuntaliitoksista. [C] sano, voiko hén tisti informoija jobtavia luotta-
mushenkiloiti. Mid sanoin, etti voit ja palataanko huomenna asiaan. Mindiki
informoin meijin omaa kunnanhallitusta. .... Kokoonnuimme sewraavana
aamuna kunnanhallituksen kokoukseen, epiviralliseen sellaseen, kun ei ollu esi-
tyslistaa annettu. Saimme yksimielisesti, mind, [A] ja valtuuston pubeenjobtaja
[B] valtuudet aloittaa kuntaliitosnenvottelut. (kuntajohtaja, pieni kunta)

Kun ihmiset kohtaavat muutoksen, he alkavat toimia tietoisemmalla ja vihem-
min rutiininomaisella merkityksellistimiselld (Laine, 2010). Aloite kuntaliitoksen
selvittimisestd rikkoo organisaatioissa tyoskentelevien rutiinit ja tunkeutuu heidin
tietoisuuden maisemaansa. Olemassa oleva kuntien sisdinen ja kuntien yhteistyover-
kosto on problematisoitu, sen pysyvyytta on horjutettu ja se on joutunut epavar-
muuden tilaan (vrt. Vickers ym. 2018, 983). Kuntaliitosaloitteen tultua ilmi kun-
taorganisaatioiden jasenet alkavat muodostaa omaa suhdettaan strategisen aloitteen
merkitykseen omassa kokemusmaailmassaan ja elimintilanteessaan. Organisaation
jasenet alkavat vilittomasti arvioida tulevaa strategista asemaansa merkityssuhtee-
na muutokseen. Kertomisen luonteeseen kuuluva ominaisuus, jossa menneisyys ja
tulevaisuus ovat yhta aikaa lisnd, patee my0s tissd arvioinnissa. Merkityssuhdetta
muodostetaan ymmirtimilld, ajattelemalla, havaitsemalla, tunteilla tai kielellisilld ja
kayttaytymisen prosesseilla (Herman, 2002). Merkityssuhteiden kautta organisaa-
tion jasenet tempautuvat lasniolijoiksi muutoksessa, vaikka vain harva on suhteessa
strategiseen aloitteeseen tekojen ja toiminnan keskiossi, poikkeuksena kuntajohta-
jat ja keskeiset padctajat.

Tutkimuskunnissa haastateltavien arviot omasta tulevasta strategisesta asemasta
edustavat kahta paityyppid: asemastaan varma johtava viranhaltija tai esimies ja
asemastaan epdvarma. Osa asemastaan varmoista virkamichistd on ollut mukana
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seudun kuntien yhteistyon keskeisissd elimissi ts. yhteistyon sisipiirissi. Kuten
suuren kunnan eriille johtaville viranhaltijoille, liitosaloite merkityksellistyy heille
tervetulleena katkoksena totunnaisiin, pysyvyyttd vahvistaviin kiytintoihin ja aja-
tuksena, ettd tulevaisuus on nykyistd parempi.

Jos pubutaan minun kokemuksia, niin ensituntuma tihin Sastamalan kunta-
liitoksen alotukseen tuli oikeestaan siel heti alkumetreill, eliki siing vaibeessa
kun nii meijin naapurikunnat otti yhteyttd, ja ehdotti, et jospas lihdettis
kimppaan. Md olen ollut seututyorybmin sibteerind ja niiti asioita kiytiin
lapi seututyorybmissa. .... Sillai pddsin itse aika hyvin sisille niibin ajatuksiin,
miksi me titd kuntaliitosta libdemme tekemdiin, miksi kunnat haluavat siti.
(johtava viranhaltija, suuri kunta, hallinto)

Sanotaan, etti sinne Saspen ja Satun valmisteluun [kuntien yhteisii organisaa-
tioita] saakka mentiin hyvin stabiilia tilannetta. Meilli tapahtunu mitiin. Se
oli sitd samaa rutiinia paivista toiseen. Kylli tama [aloite] toi semmosen uuden
mielenkiintoisen lisin tibin. Ja se toi haasteita, mahdollisuuksia ja uusia asioi-
ta. (johtava viranhaltija, suuri kunta, hallinto)

Asemastaan epdvarmat ilmentavit ja arvioivat tulevaa strategista asemaansa ja
lasndoloaan affektiivisesti siten, ettd paallimmaisin tunne on pelko. Liitosaloite
heittdd my6s heidit ldsni oleviksi strategiseen projektiin, vaikka he eivit ole milldin
tavalla toiminnan maiseman keskiossi strategisen aloitteen suhteen eiki heilld ole
sithen legitimiteettizkdan. Erddnlainen voimattomuus muutoksen suhteen tuottaa
kerronnassa kielellisid “sanomisen” ja “harmituksen” prosesseja. (Herman, 2002)
Pelko aiheuttaa siron tulevasta asemastaan epavarmojen sosiaaliseen padomaan. He
pelkiddvie, ettd valittava liitossuunta aiheuttaa jotain peruuttamatonta, miti ei voida
enid korjata. Lisiksi he alkavat keskustella toistensa kanssa luodakseen merkityksia
sille, mitd on meneilldin heidin ymparistossian paitellikseen, miten heidin on sii-
hen suhtauduttava. Esimerkiksi "sanomiset” (Herman, 2002) osoittavat, ettd nimi
organisaation jisenet kiyvit keskustelua keskendin ja arvioivat tilannetta. Muutok-
sen kohdatessaan he alkavat vaihtaa juoruja, tarinoita, huhuja, vitseja ja kuvauksia
menneistid kokemuksistaan (vrt. Balogun & Johnson, 2004, 524) scki luoda siten
mielekkyytta tilanteeseen, joka horjuttaa totunnaisia rutiineja.

Jossain vaibeessa myos sielli meilli ruvettiin miettiin, onkohan meillikin edessi
tid [kuntaliitos] jonakin paivind. .... Pelko oli tietysti kova, talous oli huonolla
kantimilla siihenkin aikaan. Et ihan jos rebellisesti sanon, oli hirvittivi pettymys
Jja pelko siitd, etti nyt lahdetidin jobonki sellaseen, misti nyt ei voida eteenpiin
edes pidsti. Mutta sitten tuli ihan tosiasiaksi, ettd ruvettiin selvitteleen tiitd kun-
taliitosta. (jobtava viranhaltija, pieni kunta, sosiaali, terveys ja sivistys toimialat)
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Mut sitten kun tuli tiamd kuntaliitosjuttu, olihan se siind mielessa mullekin aika
kauheeta, koska me emme tienneet yhtiin mitidn. Oli se ajatus joka kunnan-
talolla vihén sellanen meilli kaikilla, ettd, joo timi on petattu niille vamma-
lalaisille. Ettd eihin me nyt mibkian pédsta. Sit md sanoinki jollekin, miti sen
vilid, vaikka ma oisin kadunlakasija, ma tykkain olla ulkona. Kato semmaosta
vitsid heitettiin ja, etti se oli vihin semmonen pelottava siind mielessi. Kun
meil ei ollu kukaan joka olis kertonu oikeestaan yhtiin mitidn. (jobtava viran-
haltija, pieni kunta, elinkeinot ja tekniset toimialat)

Paras-hankkeessa kunnilla oli lihtokohtaisesti kuntien yhteistyohon kahdenlaisia
syitd. Kuntien on hyvi tehdé yhteistyoti, jotta valtytain kuntaliitokselta ja toisaalta
taas on hyvi tehdi yhteisty6ti toivoen, etti se johtaa kuntaliitokseen (Stenvall ym.
2009). Taman tutkimuksen kunnissa kuntaliitoksen keskeisena liikkeelle panevana
voimana koetaan olevan alueen kuntien pitkiaikainen yhteistyd, jota kunnat olivat
tehneet kuntayhtymien, elinkeinopolitiikan, erikoissairaanhoidon tilaajaorgani-
saation ja muun seudullisen yhteistyén eri muodoissa. Niin ollen kuntaliitoksen
siemenid oli ajan kuluessa kylvetty pikku hiljaa, jolloin paikallinen vuoropuhelu
yhteiskunnallisen ja toimialan institutionaalisen kontekstin kanssa kehittyy yh-
distymisstrategiaksi. Kuntien yhteistyon syventimisesti ei katsottu endi saatavan
riittdvaa lisahyotya taloudellisesti eikd toiminnallisesti.

Ettii kun kerran tissi kuntaybteistyokentissi naiti yhdessi hoidetaan niin,
miksei me hoideta yhdessi samassa kunnassa. Niin se matka oli sillai lybkine.
v Tidd on aivan olennainen osa titi kuntaliitoksen tarinaa. .... Sen vois ym-
martid silli tavalla, etti nii kuntayhteistyomallit rupes oleen niin laajoja ....
ruvettiin miettiin sen suuntasesti, ettd kannattas niin sanotusti panna bynﬂyyt
yhteen. (kuntajobtaja, suuri kunta)

Tidlli ei lahdetty vouhottaan niilli kuntaliitosasioilla, nimelli kuntaliitos,
vaan tehtiin semmosia tukipalvelu-, tausta-asioita kuntoon, jotka oikeestaan
ainakin mun nihddikseni johtivat siihen, etti ihan luonnollinen seuraava
kehitysvaihe oli kuntaliitoksen totenttaminen. (toimialajobtaja, suuri kunta,
sosiaali, terveys ja sivistystoimialat)

Kuntaliitosaloitetta vieddin seudullisessa toimijaverkossa eteenpiin tutkimus-
kuntien pitkdaikaisen yhteistyon aikana syntyneilld ja yhteisesti hyvaksytyilla
paikallisilla kdytinteilld, mika tarkoittaa, ettd my6s strategisessa kddnteessd ihmiset
saattavat muovata harjoitettavat kiytinteet ja rutiinit tilanteeseen sopiviksi osana
kiytantdjen verkostoa, joka rakentuu suhteessa aikaisempiin kiytantoihin. Pitkdai-
kainen yhteisty6 oli luonut kuntien kesken vuorovaikutuksen ja vallan jaon kiytin-
teitd sekd eettisid pelisiantoja. Nama kiytinteet olivat tuoneet yhteistyoverkostoon
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myo6s tavan johtaa verkostoa. Verkoston johtajuutta oli ratkaistu mm. siten, ettei
verkostossa ollut yhti valtakeskusta (esim. seudun suurin kunta), vaan valtaa jacttiin
ja hajautettiin kuntien kesken. Jakotapa oli puheenjohtajuuksien ja varapuheenjoh-
tajuuksien vuorottelu eri yhteistydelimissi siten, ettei yhdellikdin kunnalla ollut
ehdotonta valtaa. Lisaksi paitoksenteossa kiytintoni olivat valtuustojen yhtapita-
vit paatokset. Valtuustot paattivit yheapitavilld paacoksilla myds yhteistyon muo-
doista ja organisaatioista. Niin ollen verkoston johtajuus ja sen pelisiinnot olivat
syntyneet kuntien korkeimmissa paatoksentekoelimissd, mika takasi kiytinteiden
jarjestelmille tarvittavan legitimiteetin. (vrt. Nyholm, 2008) Kuntien yhteistyon
muodostumisen yhteiseksi kunnaksi koetaan ponnistavan paikallisten kiytinteiden
aikaansaamasta kuntien toimijoiden keskindisestd luottamuksesta ja sen myota ker-
tyneestd sosiaalisesta padomasta.

woee Ja sitten tuli se etiikka, milli tavalla titi kunnille tirkeeti elinkeinopoli-
tiikkaa kuntien kesken hoidetaan yhdessi. .... Niin tid pelisiinto, etti valilli
tebtiin porukalla sillai ku se nyt porukalle kuulu, siti [Aetsin] ballisopimusta,
Jja sitte taas oli joku juttu [-] [Vammalan puolella] sitte tebtiin siti. ... aina
oli semmonen hyvi tabto ettd loyty kustannusten jakoperuste, mikd oli mahdol-
lisimman objektiivinen ja oikeudenmukanen. Niin se mikd tin selittid, miti
tdssd tapabtu, ni tissi synty sosiaalista pidomaa. Niin kun tiedit Saspessaki
[yhteinen sosiaali- ja terveydenhuollon kuntaybtymail jaettiin, etti siel oli va-
rapubeenjohtajuuksia ja pubeenjobtajuuksia vahi eri paikoista. Nid elinkeino-
hankkeet olivat kans semmosia, etti sitd instrumenttia objattiin kuuden kunnan
yhtd pitivilli valtuuston paditoksilli, niin sitahin ei synny, jos ei oo alueellista
sosiaalista padomaa. Ja siti rakentu tin bistorian aikana ja se kanto sitte tihin,
kuntaliitokseen. (kuntajohtaja, suuri kunta)

Selkein signaali vanhan toimijaverkon murentumisesta on tutkimuskunnassa,
jossa aloite kuntaliitoksesta uuden valtapuolueen taholta tarkoitti my6s aloitetta
maakunnan vaihtamisesta. Kunta sijaitsi maakuntien rajoilla siten, ettd yhteistyo-
td oli tehty molempiin suuntiin. Maakuntarajan yli kunta teki vahvaa yhteistyota
sosiaali- ja terveydenhuollon osalta Pirkanmaalle Vammalan suuntaan siten, ettd se
kuului samaan yhteistoiminta-alueeseen, mutta kunta oli jasen Satakunnan maa-
kunnassa. Kyseisessda kunnassa oli vaihdettu maakuntaa useamman kerran riippuen
siitd, kumpi valtapuolue oli vallassa. Toinen valtapuolue piti tirkedna jisenyyttd
Pirkanmaan maakunnassa ja toinen Satakunnassa. Niin ollen yhteisty6ta oli jo ai-
kaisemmin tehty molempiin suuntiin. Olemassa olevan maakuntasuuntautumisen
kyseenalaistaminen ja valtapuolueen vaihtuminen on kéinne johtavien viranhalti-
joiden ja paittijien totutuissa rutiineissa. Valtapuolueen vaihtuessa vaihtuvat myos
paivittdiset neuvottelukumppanit ja kumppanien kanssa noudatetut rutiinit. Men-
neeseen perustuvaan sosiaaliseen padomaan alkaa tulla sir6j ja uusi toimijaverkko
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alkaa kehkeytyd. Jinnite totunnaisten ja sopeutumista edellyttivien kiytintojen
valilld kasvaa. Toisaalta maakunnan vaihtaminen on kunnassa ollut toistuva paikalli-
nen kiytinto, joka on tapahtunut aika ajoin valtapuolueen vaihtuessa.

5.2 Yhdistymisstrategian muodostaminen prosessina ja kaytantona

Tutkimuskunnissa seudun kunta- ja palvelurakennestrategiaa muodostetaan yh-
distymisselvitykselld, jolla tavoitellaan sitd yhteisti maaperdd, jossa keskustelua
kunta- tai palvelurakenteista voidaan kiydi (vrt. esim. Airaksinen ym. 2012, 45).
Selvitysvaiheen tavoitteena on saavuttaa riittivd yhteinen nikemys siitd, miten
seudun voimavaroja kootaan joko kuntien yhteistyotd edelleen jatkamalla tai kun-
tarajoja muuttamalla. Lisiksi selvitystyon tarkoituksena on hahmottaa kunnan
alueen menestymisen mahdollisuuksia uudessa kunnassa. Paras-puitelain sisiltima
selvitysvelvollisuus kuntien yhteistyostd ja kuntarakenteesta velvoittaakin kaikkia
kuntia, mutta selvityskumppanit ovat kuntien itsensi valittavissa. Koska joillakin
tutkimuskunnilla on useita vaihtoehtoja yhteistyo- tai liitoskumppaneiden suhteen,
on selvitysvaiheen tarkoituksena kirkastaa yhteistyo- tai yhdistymisstrategiaa jat-
kossa, toisin sanoen, minkd kunnan tai kuntien kanssa kuntaliitos tai muu yhteis-
tyorakenne on mahdollisesti syytd muodostaa. Yhdistymisselvitykseen ryhtymisestd
paattavit selvityskuntien valtuustot.

Yhdistymisselvityksessi ja yhdistymissopimuksen valmistelussa on kysymys suun-
nitellusta strategiasta (Mintzberg, 1987, 1994), siitd diskursiivisesta konstruktiosta,
jota luodaan merkityksellistimisen prosessissa. Kuten luvussa kolme on todettu, ti-
min konstruktion tarkoituksena nihdiin olevan organisationaalisten pyrkimysten
ilmentiminen koherentilla tavalla (Vaara ym. 2004; Mirabeau ym. 2018). Strategi-
sen koherenssin eli keskendan yhteensopivien merkitysten luominen organisaation
jasenten kesken toivottavien tulevien suuntien osalta on ylipdinsi ilmeisen haasteel-
lista. Lusianin ja Langleyn (2019, 1-2) mukaan se on haaste erityisesti pluralistisissa
organisaatioissa kuten julkisissa paikallishallinnon organisaatioissa ja muissa mo-
nimutkaisissa organisaatiomuodoissa, joissa on vaikea mairitd strategista suuntaa
suoraan ylhdilti alaspdin. Aiemmat tutkimukset ovat osoittaneet, miten perustavaa
laatua olevat arvoerot muodostavat yleensa esteitd moniarvoisten organisaatioiden
strategiselle muutokselle (Denis ym. 2001, 2007, 2011; Feldman ym. 2004). Plu-
ralistisen organisaation strategisten pyrkimysten ilmentiminen koherentilla tavalla
vaatii niitd toimintoja ja tekoja, jotka ilmentyvit ajassa ja paikassa ja joiden tarkoi-
tuksena on saada asiat tapahtumaan (vrt. Kornberger & Clegg, 2011, 138).

Strategiaprosessin halutaan paisaintoisesti johtavan toimijoiden jakamaan ym-
mirrykseen muutoksen tarpeellisuudesta ja suunnitellulle muutokselle myonteiseen
lopputulokseen. (vrt. Kornberger & Clegg, 2011, 147) Tissi nikemyksessi olen-
nainen kysymys on, miten toimijat siirtyvat eri nikokulmista ja merkityksistd kohti
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uutta yhteisti merkitysti (Bartunek, 1984; Gioia & Chittipeddi, 1991; Corley &
Gioia, 2004; Sorsa & Vaara, 2020). Tutkimuskuntien yhteisessi selvitystydssi yhdis-
tymisen strategian muodostaminen koostuu seuraavista elementeista: ketd kutsutaan
mukaan tekemiin strategiatyotd asiantuntijoina ja osallisina, miten strategiaprosessi
on organisoitu, minkalaisia toiminnallisia episodeja siihen sisiltyy, minkilaiseen tie-
toon se perustuu sekd minkalaisia rutiineja, tyovilineitd ja mentaalisia ajattelumalleja
siind kdytetdin hyviksi. (vrt. Kornberger & Clegg, 2011; Cuccurullo & Lega, 2013;
Burgelman ym. 2018; Einola, 2018) Toimijaverkkoajattelua soveltaen selvitystyota
varten tdytyy tunnistaa ja virviti tyohon ne toimijat, joiden uskotaan pystyvin
ratkaisemaan kuntarakenteen mahdollisen uudistamisen seudulla (esim. Vickers
ym. 2018, 979-980). Kuten luvussa kolme on todettu, tyéni yhdistymisstrategian
muodostaminen merkitsee sen prosessin organisoimista ja johtamista, missi ihmiset
mobilisoidaan strategiaprosessiin mukaan ja missa strategiset ajatukset legitimoitu-
vat (Kornberger & Clegg, 2011, 147-148).

5.2.1 Tiedon tuottaminen ja jérjestdminen strategiakdytdntond

Aikaisemman tutkimuksen mukaan organisaation jisenten tiedon tarve kasvaa
muutosten mairin ja syventymisen myoti (esim. Vakkala, 2012, 145). Pluralis-
tisissa julkisissa organisaatiossa strategista koherenssia rakennetaan tiedon tuot-
tamisella ja jirjestimiselld. Yhteisen kisityksen luominen organisaatiota ja sen
toimintaympiristod koskevasta kvantitatiivisesta tai muulla tavoin rakennetusta
tiedosta nihddin performatiivisena strategiakiytinténi (Cooren, 2004; Cooren
ym. 2007; Pilli ym. 2009, 305; Kornberger & Clegg, 2011; Cuccurullo & Lega,
2013). Tiedon tuottaminen ja jisentiminen ovat niitd mentaalisia representaati-
oita, joita toimijat kiyttivit luodessaan merkityksia tai tehdessdin paatoksia. Tie-
don kokemuslajina (Perttula, 2009) nihddin saavan aikaan merkityksellisyyttd,
joka on organisaation jisenten kesken yhteisesti jacttua. Strategiakidytintona tie-
don tuottamisen ja jirjestimisen prosessia tuetaan erilaisilla mentaalisilla malleilla
(Cuccurullo & Lega, 2013; Kornberger & Clegg, 2011). Tiedolla, mentaalisilla
malleilla ja dialogilla strategiakdytintoind on tirked rooli paitsi organisaation yh-
teisen ymmarryksen rakentumisessa, myos keskustelujen jisentimisessi ja tulosten
saavuttamisessa (Mintzberg ym. 1998; Cuccurullo & Lega, 2013; Jarzabkowski &
Kaplan, 2015).

Tutkimuskuntien yhdistymisselvityksissi strategian muodostamisen ydinkohtia
on tuottaa tietoperusta, joka tarjoaa osallistujille sellaisen kehyksen, jonka puitteissa
voidaan kiydi keskustelua asioista, jotka katsotaan tasoltaan strategisiksi. Tiedon
tuottamisella ja sen rakenteilla tavoitellaan sité, ettd kaikilla strategiaty6hon osalli-
silla, olivat he yksiloita tai ryhmi, olisi lihtokohtaisesti yhteinen tietimys ja ettd se
tietimys edustaisi sellaista abstraktiotasoa, joka katsotaan strategisesti merkittaviksi
ns. "isoksi kuvaksi”. (vrt. Kornberger & Clegg, 2011, 144). Tilli yhteiselld tiedolla,
isolla kuvalla, tavoitellaan jaettua ymmairrystd kuntia koskevasta tiedosta, joka on
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joko kvantitatiivista tai muulla tavoin mallinnettua. Sen avulla strategiaty6hon
kutsutut ja virvityt luovat merkityksid strategisen muutoksen tarpeellisuudesta tai
tarpeettomuudesta. Yhteisen tiedon tarkoituksena on tehdi strategiakeskustelusta
osallistavampaa ja tasapainoisempaa erilaisten osallistujien kesken ja sitdi my6ten
mahdollistaa jactun merkityksen syntyminen (Cuccurullo & Lega, 2013, Einola &
Kohtamiki, 2015; 2016).

Oleellista strategiaprosessin osalta on, miki ja mihin perustuva tieto mobili-
soidaan strategian muodostamiseksi (Kornberger & Clegg, 2011, 144) ja miten
se kykenee muuttamaan ihmisten ajattelua. Mentaalisten mallien tehtiva onkin
antaa tiedolle se rakenne, joka on sosiaalisesti hyviksyttyi siind kontekstissa, jossa
sitd tuotetaan ja kdytetadn. Toisin sanoen mentaalisilla malleilla ei ole ainoastaan
tictoa siirtiva tehtdvd, vaan ne ovat osaltaan mukana muokkaamassa nikemyksia
strategiasta. Mentaalisilla rakenteilla on tarkoitus organisoida ja jirjesti tietoa (ks.
Mintzberg ym. 1998. 157-159).

Pluralistisen organisaation strategian rakentamisessa tiedon tuottamisen stra-
tegiakdytannot ovat usein strategiatyén ammattilaisten kiyttimid globaaleja tai
toimialasidonnaisia kéytint6ja. Tiedon hankinnan, tuottamisen ja analysoinnin
takana ovat ilmeisen yhteniiset institutionaaliset kiytinnot konsultoivasta yhtei-
sostd riippumatta. Yhdistymisstrategiassa tarvittavan tiedon tuottamisessa ja jirjes-
timisessi keskeinen henkil6 toiminnan maisemassa (Herman, 2002) on liitoksen
strategiakonsultti. Hanen tehtdvinain on koota tietoa seudun kunnista ja niiden
toimintaympiristostd merkityksellistimisen mahdollistamiseksi.

Sinnehian tulee ne alkuselvitykset, toimintaympiriston tarkastelut, talouden
tarkastelut, ne pobjatiedot, joilla siti tietoo luodaan. Tieto on se pohja, miti
korostetaan koko ajan ja kaikesta huolimatta. (tutkimuskuntien liitokseen osal-
listunut strategiakonsultti)

Strategiakonsultilla onkin usein kiytossaan tuotteistettu palvelukonsepti kunta-
liitosselvityksen toteuttamiseksi: talous, tilastot, kuntajakolaki, tyoskentelyn orga-
nisointi, prosessiosaaminen ja asiantuntija-apu (vrt. esim. Pauni, 2012, 15).

Kuntastrategiat tehddin tavallisesti siten, ettd ne sisiltavit nykyisen tilanteen
miirittimisen (status quo), nikemyksen siitd, mihin halutaan menni seki ne toi-
met, joilla sinne pidstiin (vrt. Kornberger & Clegg, 2011, 143). Kuntastrategian
muodostamisessa on usein kyse globaalien kiytintojen kididntamisestd paikalliseen
kontekstiin. Kornberger & Clegg (2011, 144) puhuvatkin omavaraisesta, itsedin
yllapitavisti globaalista kielipelisti. Globaaleja ideoita ei kuitenkaan sokeasti hy-
viksytd paikallisesti (Czarniawska & Sevén, 2005), vaan ne pikemminkin sovelle-
taan sopiviksi paikallisiin konteksteihin sekoittamalla ne aikaisempien kiytintojen
kerrosten kanssa.
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No tietysti jokainen [strategia] on vihi omanlaisensa mutta, kyllihén siind en-
sin pyritidn habmottamaan se, minkdilainen tilanne nyt sitte on ja minkdilaisen
haasteen edessi ollaan. Eli tehdiin hyvin laaja taustaselvitys. Se on viestisti,
se on, taloudesta, se on rahotuksesta, se on infrastruktuurista, se on yhteistyond-
kymistd, kaikista tammoasisti néin. Et syntyy semmonen yhteinen nikemys ki-
sitys siitd asiasta. Ja sitten ruvetaan habhmottamaan sitd, mikd ois mahdollista,
minkdlainen uus toimintamalli ois mahdollista, ja mitki on sen edut ja mitki
mahdolliset haitat. (tutkimuskuntien liitokseen osallistunut strategiakonsultti)

Selvitysprosessissa konsulttien tuomilla strategiatyon ajattelumalleilla on omat
performatiiviset tehtavinsi. Ensinnikin mentaalisten ajattelumallien avulla on
tavoitteena selvittad tutkittavien organisaatioiden asemaa suhteessa toimintaympa-
ristdon, toimialaan ja paikallisiin kuntalaisten ja muiden yhteison jisenten verkos-
toihin. Toiseksi ajattelumalleilla pyritdin selvittimiin organisaatioiden nykyisti ja
tulevaa sisdista suorituskykyd. Tavoitteena on organisaation sisdinen yhteensopivuus
suhteessa ulkoiseen toimintaympiristoon. (Juuti & Luoma, 2009, 97-100) Strate-
giakonsulttien laatimissa kuntaliitosselvityksen taustaraporteissa tutkittavien kun-
taorganisaatioiden asemaa suhteessa toimintaympdristoon tarkastellaan globaaleilla
strategiakdytinnéilld, joita ovat toimintaympiriston analyysin laatiminen ja sithen
liitettyna ehka yleisimmin kaytetty strategiatyokalu SWOT-malli (Andrews, 1971).
Toimintaympiriston analyysi tuo esiin jopa globaaleja kehitystrendeja, joiden katso-
taan vaikuttavan kuntaorganisaatioiden toimintaan.

Tarve rakenteiden ja toimintatapojen undistamiselle nousee toimintaympiriston
muutoksesta, jotka ovat laaja-alaisia muutoksia aina globalisaatiosta viestora-
kenteessa tapahtuviin muuntoksiin. Nailla seikoilla on merkittivii paikallisia
seuranksia palvelujen turvaamisen ja tuottavuuden, kuntien talouskehityksen
eriytymisen, kunta-alan tyovoiman saannin vaikeutumisen ja kustannuskebi-
tyksen kannalta. (Sastamalan kaupungin perustamisselvitys, Konsultin tausta-
raportti, Pauni, 2007, 8)

SWOT-analyysin avulla puolestaan tarkastellaan kuntaorganisaatioihin itseensi
liittyvid ulottuvuuksia, jotka johtavat liitoskuntien vahvuuksien, heikkouksien,
uhkien ja mahdollisuuksien I6ytimiseen ja edelleen organisaation menestystekijoi-
den ja erottuvien osaamisten tunnistamiseen. Globaaleja strategiakiytintoja usein
tiydennetdin paikallisen tiedon hankkimiseksi kuntalais- ja sidosryhmakyselyilla.
Kyselyjen tavoitteena on selvittad kuntien yhteisdjen asenteet ja valmius seudun
kuntarakenteen muutokseen, toisin sanoen arvioida mahdollisuudet muutoksen
legitimiteetin saavuttamiseen asukkaiden ja yhteisojen piirissa. Selvityskonsultti siis
istuttaa globaalit strategiakdytinnot yhdistymisselvityksen puitteisiin ja soveltaa
ne tilanteeseen sopivaksi (vrt. Hyndman ym. 2018, 1376). Kuntaliitosselvityksissd
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globaalit strategiatyon mallit on sovitettava my6s kuntajakolain maarittimiin selvi-
tyksen pakollisiin osiin. Ndiden mentaalisten mallien avulla arvioidaan mahdollisia
strategiavaihtochtoja perustettavassa uudessa yhdistyneessa kunnassa. Kaksi tutki-
muskuntien eri liitosvaiheen strategiakonsulttia kertovat:

Tiissi suomalaisen kuntakentin konsultoinnissa oli tiettyji ajatusmalleja tai
sabluunoita, misti sitten pysty tavallaan soveltamaan niihin tilanteisiin sovel-
tuen. .... No kylli sielli ihan nid timmeaset perinteiset oli sillon ainaki kéytissa.
(tutkimuskuntien liitokseen osallistunut strategiakonsultti)

Tietysti niissi prosesseissaban on nid SWOT:it ja yleensd timdin tyyppiset ana-
byysit. Kylli kuntaliitoksissakin on tavoitteen asettelua: minkilainen on uuden
kunnan visio, minkdilaisia tavoitteita uudella kunnalla on ja niin poispiin.
Jos se on hyvin myonteinen se prosessi, niin nebin onnistuu erinomaisen hyvin
sitten ne vilineet. (tutkimuskuntien liitokseen osallistunut strategiakonsultti)

Kuntaorganisaatioiden suorituskyvyn tarkastelemiseksi on kuntakentilld kuntaja-
kolain ja Paras-puitelain pohjalta luotu ajattelumalliksi kunnan elinvoimatarkastelu,
joka nikékulmineen perustuu tasapainotettuun tuloskorttiin, BSC-malliin (Kaplan
& Norton, 1996a; 1996b). Tasapainotettu tuloskortti (BSC) on globaalisti kiytetty
strategiatyon ajattelumalli, joka mallintaa menettelyn, jossa keskiossd on vision ja
strategian muuttaminen tavoitteiksi, mittareiksi ja toimintasuunnitelmiksi. Kunta-
kentilla tasapainotettua tuloskorttia on strategiatyossi kiytetty 1990-luvun lopulta
lahtien. Kun SWOT-analyysi liittyy strategisten lihtokohtien tiedostamiseen ja
olosuhteiden arviointiin niin tasapainotettu tuloskortti liittyy enemmin strategian
operationalisoimiseen, organisaation suorituskyvyn optimointiin (Juuti & Luoma,
2009, 97-98). Kaplanin ja Nortonin (1996) alkuperiisessi tasapainotetun mit-
tariston mallissa strategian tarkastelussa kiytetddan useampia pysyvid nikokulmia:
talouden, oppimisen ja kasvun (henkilostd), prosessien ja asiakkaiden nikokulmat.
BSC-mallin tarkoitus on antaa niiden nikokulmien avulla tasapainoinen nikemys
organisaation lyhyen ja pitkin aikavilin tavoitteiden taloudellisten ja ei-taloudellis-
ten sckd menneisyyteen etti tulevaisuuteen katsovien mittareiden vilille (Kaplan &
Norton, 1996a, 25).

Kunnan elinvoimatarkastelu on edelli mainittuun BSC-malliin, tasapainotet-
tuun tuloskorttiin, perustuva sovellettu toimialasidonnainen mentaalinen malli.
Elinvoimatarkastelu mallina rakentuu seuraaviin nakokulmiin: demokratia ja johta-
minen, palvelut ja asiakkaat (vaihtochtoisesti palvelujen jirjestimisen edellytykset),
henkilsté ja talous, yhdyskunta ja ympiristd, elinkeinot ja tyollisyys (vaihtoehtoi-
sesti vetovoimaisuus ja kilpailukyky). Toimintakykyisen ja elinvoimaisen kunnan
elementeissi esiintyykin variaatiota eri kuntaliitosselvityksissi (esim. Pauni, 2012,
19). Tutkimuskuntien eri kuntaliitosvaiheiden taustaselvityksissd kiytetty toimin-
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takykyisen ja elinvoimaisen kunnan ajattelumalli edustaa kunnan elinkelpoisuuden
nikokulmasta tapahtuvaa tarkastelua, jossa keskitytaan ulkoisesti jo nikyviin kyvyk-
kyyksiin. Naita mittaamalla voidaan todentaa taloudellista vireyttd, kehittymista ja
toimintakykyi (Valtiovarainministerid, 2012a; Pauni, 2012; Jauhiainen & Huovari,
2013). Elinvoimaisen kunnan nikokulmia ja kriteereitd kiytetdan kuntaliitosselvi-
tyksissd arvioitaessa yhdistymisen vaikutuksia. Elinvoimaisen ja toimintakykyisen
kunnan elementteihin liitettyjen nykytilan tarkastelujen lisiksi ennakointimalleilla
arvioidaan, mitd todennikdisia vaikutuksia, hyotyja ja haittoja kuntien yhdistymi-
selld olisi verrattuna siihen, ettd kunnat jatkaisivat toimintaansa itsendisina.

Etenkin siind strategiakonsultoinnissa oli tid Balanced Scorecard totta kai. Siiti
oli vieli semmonen sovellus, miki oli kuntasektorille tehty, jossa oli huomioitu
tarkemmin tid suomalaisten kuntien tehtivi. Siti laajennettiin sillon oikees-
taan tilla elinvoimandkiokulmalla aika lailla siti BSC-mallia. Sinne oli tuotu
tammonen viides nikokulma, niiden perinteisen neljan lisiks. .... Se kuuluu just
naihin mun mainitsemiin viljiin sabluunoibin, joita voitiin kiyttid ja joissa eri
nékokulmista sen potentiaalisen uuden kunnan tulevaisuutta voitiin tarkastel-
la. (tutkimuskuntien liitokseen osallistunut strategiakonsultti)

Elinvoiman elementteji kuvaamaan tuotetussa tiedossa kvantitatiivinen tieto on
avainasemassa. Kuntaliitosselvityksien taustaraporteissa kvantitatiivisilla luvuilla
ja mittareilla ilmaistaan ensinnikin vieston palvelutarvetta, joka koostuu vieston
kehityksen mairin ja rakenteen ja niistd seuraavan palvelutarpeen ennakointimal-
leista sekd kuntalaiskyselystd ja sen antamasta tiedosta kuntalaisten asenteista ja
palvelutarpeista. Toiseksi kvantitatiivinen tieto ennakointimalleineen on keskeistd
arvioitaessa uuden kuntaorganisaation henkil6ston maarin kehittymistd suhteessa
palvelutarpeeseen sekd henkildston luonnolliseen poistumaan ja kolmanneksi arvi-
oitaessa tutkimuskuntien talouden tilaa ja sen tulevaa kehitystd. Kvantitatiivisen tie-
don lisiksi elinvoiman elementit sisiltivit suunnitelmia tulevista toimintamalleista
(organisaatio, konsernimalli) tai suunnitelmia uuteen kuntaan liittyvistd ohjelmista
tai projekteista (kaavoitusohjelman ja kaupunkirakennesuunnitelman laatiminen).

Kuntaliitosselvityksissi taloudellisilla tunnusluvuilla ja talouden ennakointimal-
leilla on tiedon tuotannossa hyvin keskeinen asema. Yhteista tiedollista kisitystd
selvityskuntien talouden tilasta muodostetaan talouden tunnusluvuilla, jotka perus-
tuvat kunta- ja palvelurakenneuudistuksen puitelain talousasetuksen (172/2007)
mukaisiin kriteereihin, joista kdytetddn nimitysta “terveen kuntatalouden tarkas-
telumalli”. Niitd on nimitetty varsinkin arkikielessa myos “kriisikuntakriteereiksi’
Kriteereind kiytetaan vuosikatteen tasoa, asukaskohtaista lainamairai, taseeseen
mahdollisesti kertynytta alijaiimad, tuloveroprosenttia suhteessa kaikkien kuntien
painotettuun keskimiirdin, omavaraisuusastetta ja kunnan suhteellista velkaan-
tuneisuutta. Kriteerit oli tarkoitettu erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa
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olevien kuntien tarkasteluun, mutta niiti kriteerejd on kiytetty kuntien talouden
tarkasteluun myos muissa yhteyksissd kuten esimerkiksi ndiden tutkimuskuntien
kiynnistimissd kuntaliitosselvityksissi. Niitd taloudellisia tunnuslukuja tiyden-
netdin selvityksissd talouden ennakointimallilla. Terveen kuntatalouden kriteerit
ja ennakointimallit ovat my6s strategisen muutoksen oikeuttamiskiytintojd, joita
kasitelliin myShemmin tassa tutkimuksessa. Ennakointimallit perustuvat erilaisiin
oletuksiin palvelurakenteista ja yksikkokustannusten kasvusta (vrt. Vaara & Laine,
2006, 166). Kaksi tutkimuskuntien eri liitosvaiheen strategiakonsulttia ja kuntajoh-
taja kertovat:

Ja tuota sitten tulee nid talouden analyysit, vertailut muibin kuntiin, odote-
kustannukset minkd vervan saman tyyppisissi kunnissa on. Meillibin on aika
kehittyneet vilineet. Sielti tulee sitten nad talouden mittarit ja me aika paljon
peilataan niilld kriisikuntakriteereilld. Katotaan kuntia ja niitten vilisid subtei-
ta ja néin pois piin. (tutkimuskuntien liitokseen osallistunut strategiakonsultti)

No, sillon oli kiytissi tii ennakointimalli, joka oli taimméonen jarjestelma jo-
hon on koottu eri tilastoaineistoja, mitkd oli sit helposti eri kuntien tietoihin
radtiloitavissi olevaa aineistoa. Viestokehitykseen liittyen, talouskehbitykseen
liittyen, ynni muihin kuntien kannalta keskeisiin indikaattoreihin liittyen.
Jolla saatiin semmonen pohja-aineisto, jota voitiin oikeestaan hyodyntid seki
.. kuntaliitosselvitysten yhteydessd, tai sitte strategiaprosessien yhteydessa. Jossa
saatiin timmoselli laajalla pensselilli tietynnikonen keskustelupohja tietyisti
trendeistd, miten nayttis, ettd kyseisen kunnan tai kyseisten kuntien tai alueen
kehitys ois menossa. Tai kuntalaisten terveys tai kuntalaisten tota ikirakenteet,
nad muutokset miti siind on. Ja niiden potentiaalinen hejjastuma sitte palve-
lurakenteisiin ja palvelutarpeisiin ja muuta timmista.... (tutkimuskuntien
littokseen osallistunut strategiakonsultti)

[Konsultilla] oli niiti semmosia ennustemalleja jotka on siind selvitysraportissa
Julkistettu, ni todettiin, etti kauhee kuorma taloudellisesti tulee, ettd kannattaa
panna voimavaroja yhtee. (kuntajohtaja, suuri kunta)

Talouskieli onkin strategiaprosessin tiedon tuottamisessa ja jarjestimisessa hallit-
seva kieli. Toisin sanoen talous on kehys, joka dominoi strategian muodostamisen
prosessia. Talouden linssien lipi katsotaan myds muita elinvoimamallin ulottuvuuk-
sia ja niitd kddnnetdin talouden kielelle sekd ongelmien ettd tarvittavien ratkaisujen
osalta (vrt. Kornberger & Clegg, 2011, 142-146). Se tarkoittaa, ettd strategioilla on
kaksihaarainen luonne jaavain niihin kaikkiin on talous. Yhdistymisselvityksen taus-
taraportin (Pauni, 2007) mukaan pienen kunnan haavoittuvuutta elinkeinoelimin
suhteen kuvataan: " Tyollisyytti voi horjuttaa mevkittivisti yhden yrityksen muutto
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kunnasta. Néin ollen silli on vaikutuksia niin verotulojen kehitykseen kuin esimerkiksi
sosiaalitoimen kustannuksiin.” (em. 36) Vieston kehityksen pohjalta arvioitujen
palvelutarpeiden reunachdoiksi maaritellddn: ”Palvelujen jarjestimisen periaatteella
tavoitellaan taloudellisuutta. Toiminnan talondellisuuden lisiksi kunnan talondelliset
edellytykset toimia on oltava kunnossa.” (em. 15) Palvelujen kiyted merkityksellistyy
kuluttamisena ja siitd seuraa, ettd jotkut palvelut ovat “vihikysyntiisia” (em. 16).
Lisiksi kunnan vieston rakenne on usein osa kuntatalouden ongelmaa, joka pitdi
ratkaista riippumatta siitd, onko viesto ikirakenteeltaan vanhusvoittoista tai lapsi-
voittoista. Henkil6ston eliakepoistumaa hyddynnetaan: ”Laskelman tuloksena saata-
va laskennallinen elikoitymisen kautta saatava kumulatiivinen sadisto viiden vuoden
atkana olisi yhteensi 2,1 miljoonaa euroa.” (em. 21). Uuden kaupungin tavoitteena
onkin “terveen kuntatalouden turvaaminen” ja keskeinen edellytys kuntien hyvin-
vointipalvelujen kestaville ja riittiville rahoitukselle on “seudun vakaa ja kestivi
talouskasvu sekd tyollisyysasteen ja tuottavuuden kasvu” (em. 24).

Strategiakdytinnot, joissa talouden kehykset liitetadn useimpiin elinvoiman
ulottuvuuksiin, voivat rajoittaa tai heikentii legitimiteettid niiden tavoitteiden tai
ulottuvuuksien osalta, joita ei voida kiintid talouden kielelle (vrt. esim. Kornberger
& Clegg, 2011, 146). Tulevaisuuden esittiminen ennakointimallien numeroina on
erddnlainen mallitarina. Sen pyrkimys harmoniseen integroituun kokonaisuuteen
saattaa marginalisoida muita vaihtoehtoja. Kiytetty talouskieli muodostaa rajoja
myos strategialle. Se esittad tulevaisuudesta yhden vaihtoehdon ja sulkee pois muut.
Talouden kehysten keskeisyys yhdistymisstrategiassa on osittain seurausta kansalli-
sessa keskustelussa hallitsevasta ajattelusta, kertomuksesta, jossa elinvoiman lisaksi
myos vahvalle kuntataloudelle oli ryhdytty antamaan ensisijainen asema palvelujen
tuottamiskykyyn vaikuttavien tekijoiden joukossa. Kuntarakenteen tulee olla muu-
tettavissa, jos sen avulla voidaan vahvistaa kuntien taloudellista asemaa (Laamanen,
2007, 274-275). Taloudellinen ticto on hyvin jirjestettyd dataa, joka koetaan
uskottavana ja johon on totuttu luottamaan niin kansallisessa kuin paikallisessa
institutionaalisessa kontekstissa.

5.2.2 Toimijaryhmidit strategiakdytdntond

Kuntaliitoksia koskevien aikaisempien tutkimusten mukaan suunnitteluvaiheella
on kuntafuusiossa hyvin suuri merkitys, varsinkin fuusion pienemmille osapuolille,
joille vaatimukset prosessin tasapuolisuudesta ovat tirkeiti (esim. Stenvall ym. 2007,
57). Tavoitteena on kuntien yhdistymisselvitykseen osallistuvien jakama ymmarrys
strategisen muutoksen tarpeellisuudesta ja suunnitellulle muutokselle myonteinen
lopputulos. Tavoitteen saavuttamiseen pyritddn sellaisilla strategiakiytinnoilli,
joiden ajatellaan rakentavan koherenssia ja konsensusta monidinisessd ja monita-
voitteellisissa olosuhteissa, jota poliittisessa ohjauksessa toimiva kuntaorganisaatio
edustaa. Pluralistisissa konteksteissa katsotaan organisaation jisenten osallistumi-
nen strategiaprosesseihin keskeiseksi onnistumisen edellytykseksi timin tavoitteen
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saavuttamisessa (esim. Mantere & Vaara, 2008; Cuccurullo & Lega, 2013; Einola
& Kohtamiki, 2016; Einola, 2018). Strategiaprosessi sisiltad kuitenkin erdinlaisen
paradoksin. Paradoksi muodostuu siitd, ettd pidetdin tirkedna, ettd strategiaproses-
sissa on mukana suuri ja laaja osallistujajoukko organisaation jisenii (Floyd & Lane,
2000; Hodgkinson & Sparrow, 2002), mutta samalla osallisuuden toteutumistapaa
saatetaan ohjata tiukasti sidotuilla rooleilla (esim. Denis ym.1996).

Strategiaprosessin lopputulosten legitimiteetin kannalta pidetdin tirkedna, ettd itse
selvitysprosessi on uskottava. Ihmisten luottamus strategiaprosessiin saa aikaan luotta-
muksen lopputulokseen (esim. Kornberger & Clegg, 2011, 147-148). Strategiaproses-
sin uskottavuutta tuetaan organisaation ulkopuolisen strategiakonsultin virvaiamisella
sellaisten ammattilaisten joukosta, joilla on kokemusta strategiaty6sta tai kuntaliitos-
selvityksistd. Konsultin kiyttiminen selvitysvaiheessa on ollut tavanomainen toimen-
pide paitsi kuntajaon erityisselvityksissi my6s kuntien vapaachtoisissa selvityksissi (ks.
Airaksinen ym. 2012, S1; Pauni, 2012, 15). Niin strategiatyon toiminnan maisemaan
(Herman, 2002) keskeisiksi toimijoiksi tulevat organisaation ulkopuoliset strate-
gia-ammattilaiset, konsultit. Tutkimuskunnissa konsultin palkkaamisella selvitystyon
organisoijaksi ja vetdjiksi halutaan vilttdd mielikuvaa, ettd suurin tai suurimmat sel-
vityskunnat dominoisivat prosessia. Kuntajohtajat ja seutuyhteistyon sisapiirilaiset
kokevatkin organisaation ulkopuolisen konsultin puolueettomaksi asiantuntijaksi,
joka tuo yhdistymisprosessiin uskottavuutta, luotettavuutta ja tasapuolisuutta.

Me otettiin sithen se ulkopuolinen selvittiji. Varmaan me olis ittekkin voitu
tehdd siti, mutta sillon olis tullut se ongelma, milti se asia nayttiii ja miten [se]
koetaan toisessa kunnassa, jos esimerkiks Vammalan virkamiehet olis valmistel-
Iu jotakin samalla tyylilla, kun konsultti teki. Ei se olisi ollu niin uskottavaa eiki
Inotettavaa. (johtava viranhaltija, suuri kunta, hallinto)

Strategiaprosessin uskottavuutta vahvistetaan myos selvityskonsultin prosessin-
hallinnan taidoilla, jolloin strategiaty6 kiytintoina ja tapahtumina jirjestetdin ja-
meristi hallinnoidulla, jopa sintilliselli prosessilla (vrt. Kornberger & Clegg, 2011,
152).

Useimmiten ndissd prosesseissa, missi ite olin mukana, strategiakonsulttina tai
kuntaliitosselvityskonsulttina, se tarve oli niin sanotulle prosessikonsultaatiolle,
jossa pddtebtivini on tukea sitd kyseessi olevan prosessin etenemistd, jotta se
atkataunluttuu oikein ja etti siini keskustellaan oikeiden ibmisten vililla. (tut-
kimuskuntien liitokseen osallistunut strategiakonsultti)

Mutta strategisesti ajateltuna niin minust oli todella hyva se, etti meilli oli se
marssijarjestys. .... Meilld oli aina selkee, libestulkoon toistuva, itseiin toistava
tydjirjestys, joka taydennettiin sitte tammasilld liskkuvilla, muilla esille tulevilla
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asioilla, mutta se runko, se toimi kuin junan vessa. Se toi myiskin turvallisuntta
Jja rytmid siihen prosessiin. (jobtava viranhaltija, suuri kunta, sosiaali, terveys
Jja sivistystoimialat)

Usein strategian tutkimuskirjallisuudessa esitetdan ajatus, ettd itse strategiaproses-
si on tirkedmpi kuin sen lopputulos (esim. Mantere & Vaara, 2008; Pilli ym. 2010;
Kornberger & Clegg, 2011; Mirabeau ym. 2018). Toimijaverkkoajattelua (esim.
Callon, 1986) soveltaen strategia tyoni on sen prosessin organisointia ja johtamista,
jossa strategiatyohon virvityt ja kutsutut mobilisoidaan mukaan prosessiin, jossa
strategiset ajatukset merkityksellistyvit ja legitimoituvat.

Mut sitte jos miettii, sitd ite strategiatyotd libetddn tekemddn. Niin .... pyritidn
naitd timmdsii osallistavia tyoskentelymenetelmii mahollisimman paljon saa-
da aikaseks, koska varmaan strategiatyossd niinku monessa muussaki vibintdin
yhtd tirkee on se prosessi ku lopputulos. Etti saa sen porukan miettimddn ite siti
asiaa. Pyrkii muodostaan yhteisesti siti nikemysti ja niin edespdin. (tutkimus-
kuntien liitokseen osallistunut strategiakonsultti)

Mielenkiintoista on, etti toisella puolella maapalloa Sydneyssi kaupungin strate-
gi Peter sanoo ihan samat sanat kuin suomalainen kuntien yhdistymisti konsultoiva
strategia-asiantuntija: "Prosessi on ollut ehdottomasti oleellisempi ja tirkeimpi kuin
lopputulos” > (Kornberger & Clegg, 2011, 147). Myds Koski ja kumppanit (2013)
korostavat selvitysprosessin merkitysta kuntajakoselvityksessa ajatuksella, ettd pro-
sessi voittaa paperit. Toisin sanoen selvityksen aikana vallitseva ilmapiiri voi olla jopa
tirkeampi kuin ne asiakirjat, jotka syntyvit tuon selvityksen tuloksena. Hyvikain
selvitysprosessi ei varmista kuntaliitoksen toteutumista, mutta se on yleensa valcta-
mitén edellytys yhteisen tahtotilan syntymiselle (Koski ym. 2013, 66). Vaikuttaa
siltd, ettd pluralististen julkisten organisaatioiden strategiaprosessin kiytinnot ovat
globaalisti levinneitd. Ne ovat samankaltaisia riippumatta siitd, tehddinké strategiaa
Sydneyn (Kornberger & Clegg, 2011) tai Vaasan (Einola & Kohtamiki, 2016) kau-
pungissa, italialaisessa (Cuccurullo & Lega, 2013) tai ruotsalaisessa (Ericson, 2000)
yliopistosairaalassa tai Lounais-Pirkanmaan kuntaliitoksissa (esim. Pauni, 2007).

Aikaisemman tutkimuksen mukaan (Wooldridge & Floyd, 1989; Wooldridge
ym. 2008) strategisen koherenssin sosiaalisessa rakentumisessa keskeista on ollut
huomion kiinnittiminen tarpeeseen saada aikaan konsensus muutoksen viltta-
mittdmyydesti ja sitoutumista muutokseen. Se on keskeisti my6s tutkimuskuntien
liitosprosesseissa.

15 The process has been absolutely essential and more important than the outcome. . . . You're not a
leader unless you bring everyone with you. If you haven’t brought everyone along on your journey, then
you're not leading at all, you're just having a walk. (Peter, city strategy) (Kornberger & Clegg, 2011, 147).
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No tavote niissi [strategia- ja yhdistymisprosessit] useimmiten just on ollu se,
etti muodostetaan taimmosti yhteisti tulkintaa ja nikemysti asioista. Joidenkin
mielesti myos jopa ilmiselvistd asioita.... Se niiden perustarkotus mun mielesti
aina on ollu, et ihmiset keskustelis ja tois niiti omia tulkintojaan asioista ja viit-
telis. Ja siti kautta sitte syntys ehkdi semmonen joku konsensus. Tietylli laillahan
ndissd aina tarvitaan jonkinnikonen konsensus, jotta pidstidn eteenpdin. Sem-
monen, jonkinnikisen ratkasun loytiminen johonki asiaan, josta ne toimijat
om, ei vilttamitti yksmielisii, mut et se on hyviksyttivissi oleva ratkaisu. (tut-
kimuskuntien liitokseen osallistunut strategiakonsultti)

Yhteisen ymmirryksen lisddmisen osallistavien kaytintojen kautta nahddan myo-
tivaikuttavan muutokseen sitoutumiseen. Kollektiivisten merkitysten syntyminen
strategiaprosessissa on keskeinen asia. Se on vuorovaikutuksen ja tulkinnan prosessi
(Weick, 1979; 1995), joka pohjautuu dialogisiin diskursseihin, joilla on tarkoitus
luoda mielekkyytti ympirdiviin maailmaan (Gephart, 1993; Einola, 2018). Mo-
nitavoitteisen julkisen organisaation strategiaprosessista on todettu (esim. Cuccu-
rullo & Lega, 2013, 612-613), etti yhteisen nikemyksen 16ytamiseksi tiytyy luoda
positiivinen konteksti, foorumi, missi on mahdollista sosiaalistaa strategia koordi-
noidulla tavalla. Tama vihentad sisdisid ristiriitoja tai erimielisyyksid. Osallistavat
prosessit eivit kuitenkaan automaattisesti johda haluttuun koherenssiin ja konsen-
sukseen eivitka siten ratkaise strategisen monitulkintaisuuden ongelmaa (em. 612),
vaan siihen tarvitaan konsensuksen ja koherenssin rakentamista tukevia kiytintéja
ja paatoksentekoa.

Ty6ryhmit ovat pluralistisissa organisaatioissa osoittautuneet hyviksi tyokaluiksi
strategiatyon koordinoinnissa ja vuorovaikutuksessa (Cuccurullo & Lega, 2013,
613). Se on johtanut kiytintoon kutsua strategiatyotd tekemiin suuri joukko
organisaation jasenid, mika merkitsee toimijajoukon koon merkittavii kasvua toi-
minnan maisemassa (Herman, 2002) ja samalla sen moninaisuuden lisiintymisti.
Konsensuksen ja koherenssin rakentamiseksi selvityskonsultti organisoi strategia-
tyohon kutsutuista toimialakohtaisia toimijaryhmii, mikd vihentdd kunkin ryh-
min heterogeenisuutta. Organisointitavan takana on aikaisemmissa tutkimuksissa
(esim. Wiersema & Bantel, 1992) huomattu piirre, ettd ryhmin koko ja toimijoiden
heterogeenisuus korreloivat negatiivisesti sosiaaliseen integraatioon ja vuorovaiku-
tukseen. Useat tutkijat ovat my6s todenneet, ettd monitavoitteisissa organisaatioissa
strategian tekeminen vaatii yhteistyohon perustuvia prosesseja, joissa moninaisilla
ja lukuisilla toimijoilla on selkedt, mutta tiukasti sidotut ja rajatut roolit (Denis ym.
1994; Cuccurullo & Lega, 2013). Kéytinto on ilmeinen myos kuntaorganisaatioi-
den yhdistymisstrategian muodostamisessa.

Kyllibén ....kuntaliitoksen strategioissa erityisesti ....se on taimmaosti rybmdi-
dynamiikkaa, etti mitd pienempi ryhmd sen helpommin se tulee se keskusteln.

153
Reiterd: Kuntaliitos strategiakdyténtona ja koettuna muutoksena



Lo rybmi on sekava, sielli sattun miti tahansa, joku libtee horisemaan
Jotakin, toiset juoksee perissd, sen hallinta on paljon hankalampaa.... Ja
sillon se yleensi on ihan timmastd, etti on ihan pieni pienempi ryhmd poh-
timassa nditd, sitten on vihin isompi vaikka teemoittainen ryhmd ja sit on
isompi ryhma missi niiti puretaan. (tutkimuskuntien liitokseen osallistunut
strategiakonsultti)

Strategiaty6ryhmissi on kysymys sosialisaatioprosessista, jonka tarkoituksena
on vihentad sekd osallistujien ammatillisiin rooleihin ja kuntaidentiteetteihin
liiteyvia konflikteja ja strategiaprosessin monitulkintaisuutta rakentamalla yhteista
ymmirryksen viitekehystd (ks. esim. Wooldridge ym. 2008; Cuccurullo & Lega,
2013). Strategiaty6ryhmii voidaan pitda strategiakdytantona, joka pyrkii tukemaan
yhteisen ymmirryksen muodostumista ja vihentimaiin sisdisid konflikteja eri ryh-
mien kesken. Tuolloin ihmisten lasndolo prosessissa muuttuu kokemuksellisesti
tietoisuuden maisemasta toiminnan maisemaan; henkisten, kielellisten ja kayttay-
tymisen prosesseja korvautuu materiaalisilla tekemisen prosesseilla (Herman, 2002,
Hyvirinen, 2010).

Yhdistymisselvitystd varten perustetaan strategiatyéryhmii, joilla on omat tehti-
vinsi ja roolinsa prosessissa. Yhteenveto niisti tehtivisti ja rooleista on esitetty tau-
lukossa 1. Kuntaliitoksen valmistelussa keskeistd roolia strategiatyon ohjaamisessa
ja valmistelussa edustavat poliittinen ohjausryhma ja tyvaliokunta. Ohjausryhmin
tehtivi on luoda selvitystyon pelisddnnot, antaa tehtavit muille tydryhmille ja saada
raportit niiden tyostd. Ohjausryhmi kootaan paisiintoisesti kunkin selvitykseen
osallistuvan kunnan keskeisista paattdjista, kuntajohtajista ja henkiloston edusta-
jasta. Jos yhdistymistd suunnittelevia kuntia on useita, perustetaan ohjausryhmin
tueksi tyovaliokunta, jonka roolina on vastata strategiatyon piivittiisestd sujumises-
ta selvityskonsultin tukemana. Tyovaliokunta valmistelee ohjausryhmalle menevit
asiat. Tyovaliokunta on virkamiesten ykkosryhmi, joka on strategian muodosta-
misessa toiminnan maiseman keskiossd. Kuten tutkimuskunnissa, tyovaliokunta
muodostetaan useissa tapauksissa kuntajohtajista. Ohjausryhmissi ja tyovaliokun-
nassa sihteereini toimivat muut johtavat viranhaltijat ovat niissi ryhmissd kerty-
neelld tietimyksellddn osa ykkosryhmai. Yhdistymisselvitystyon ykkosryhméin
kuuluvat my6s liitokseen osallistuva strategiakonsultti tai konsultit strategiatyon
asiantuntemuksellaan.

Midyritelliin yhdessi tilaajan kanssa, miki on se ykkisryhma, joka ohjaa siti.
Yleensi mi edellytin, etti se korkein poliittinen johto on timmésessi ohjausryh-
mdssd. Jos on monta kuntaa, niin sitte yleensi on timmonen pienempi tyovalio-
kunta joka sitten valmistelee, ja henkiloston edustus, otetaan kaikkiin mukaan.
(tuthimuskuntien liitokseen osallistunut strategiakonsultti)
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Siind [ohjausrybmdissi] oli just naiti tirkeitd pelisiintoja, eli katottiin, miten
rakennetaan se kokoonpano. .... Sille hyviksyttiin selkeit toimintaperiaatteet ja
aikataulut, minki mukaan sitten edettiin téssi prosessissa. (johtava viranhalti-
Jja, suuri kunta, hallinto)

Kuntaliitosten selvitysprosessissa tyypillisesti perustetaan myos toimialakohtai-
sia tyoryhmii'® (ks. esim. Stenvall ym. 2007, 57), joiden roolia kuitenkin rajataan
valmiiksi annetulla kaikille alakohtaisille tyoryhmille samanlaisella suunnitte-
lustrukeuurilla:  strategisella  kuntaliitoksella tavoiteltavat hyodyt, mahdolliset
haitat, mahdollisten haittojen torjunta (esim. Pauni, 2007). Toimialakohtaisten
tyoryhmien jasenten tehtivd on sanoittaa muodostuvaa strategiaa annetun suun-
nittelustrukeuurin puitteissa. Se merkitsee, ettd annettu struktuuri antaa todenni-
koisesti myos strategialle rajat, valmiiksi mairitellyn uoman, minki puitteissa tyos-
kennellddn. Tutkimuskunnissa niihin toimiala- tai palvelukohtaisiin tyéryhmiin
kutsutaan hallinnon ja toimialojen johtavia viranhaltijoita sekd muita alan keskeisia
viranhaltijoita. Tyoryhmille nimetdin puheenjohtajat, sihteerit ja talousvastaavat,
mika merkitsee heille samalla vahvaa asemaa selvitystyossd. Naihin selvitysvaiheen
ryhmiin kutsutaan sekd kakkosryhmi, asemastaan varmat johtajat ja viranhaltijat
sekd kolmosryhmi, asemastaan epavarmat johtajat ja viranhaltijat. Ohjausryhmin
tyoryhmille antamaa valmistelustruktuuria voidaan pitid ei-inhimillisena toimijana,
jonka tarkoitus on organisoida valmistelun tuotos.

Se [toimialakohtainen tyoryhmi] koottiin niisti ihmisisti, jotka olivat kunkin
kunnan niiti asioita just hoitaneet. Siind oli asiantuntijat poydan ddressi
kattomassa. Tietysti sitten kokonaisuuskonsultti valvo titi koko varsinaista
selvityksen tekoo. Sitten kuntien johdosta koottu tillanen objausryhmi antoi
tehtivid. Sieltd hiottiin ja aikatauluttiin niiti ja saatiin ne esitykset sitten kai-
kin puolin syntymddn. Tyovaliokunnalle ja objausryhmdille raportoitiin, miten
se tyo on edistynyt ja tebtiin erindisid selvityksii. Niiti oli melkonen maidiri
niitd selvityksid ja raportteja. Eli, kukin tavallaan pidisi tuomaan siti omaa
asiantuntemustaan ja valmistelupanostaan niihin oman alansa tyorybmiin.
(toimialajobtaja, suuri kunta, elinkeinot ja tekniset toimialat)

Virkamiespuoli alempi, operatiivinen virkamiesjohto, toteutti hyvin tinkan
struktuurin kautta sen oman tebtivinantonsa. Ohjausrybmd piti sen suitsis-

16  Niiti [tyoryhmid] tosiaan oli 12 ja mid tisti kerron, ettii minkdi nimisid ne oli, niin ne kuvaa aika
hyvin sitd, ettéi minkdilaisia ne oli. Oli rakennetyorybma, elinkeinotyorybma, henkilostotyoryhma, tekniik-
katyorybma, perusturvatyorybma, piivihoito, peruskoulutyorybmad, toisen asteen koulutuksen tyoryhmi,
muun sivistystoimen tyorybma, tilaajapalvelutyorybma, tietoballintotyorybmi, taloustyorybmi, hallin-
totyorybmi. Niissi oli mahdollista niiden substanssiviranhaltijoiden tuoda siti omaa asiantuntemustaan
sinne valmisteluun. (johtava viranbaltija, sunri kunta, hallinto)
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sa kylli aika tiukasti. (johtava viranhaltija, suuri kunta, sosiaali, terveys ja
sivistystoimialat)

Sintillisesti johdetun strategiaprosessin kdytinnoissd on elementteja, joiden voisi
ajatella toimivan toisiaan vastaan. Toisaalta prosessissa on mittavan keskindisen dia-
login mahdollistavia kiytintoja ja toisaalta strategiatyota rajoittavia kdytantoja ku-
ten edelld mainitut tydryhmien tiukat roolitukset, ennalta miiritelty tydstruktuuri
ja santillisesti hallinnoitu strategiaprosessi. Osallistumiseen perustuvaa strategiapro-
sessia tarvitaan muuttamaan osallistujicn ajattclua siten, ettd haluttu muutossuunta
tulisi mahdolliseksi ja saavuttaisi legitimiteetin. Toisin sanoen osallistujien ajattelua
pyritdin kohottamaan strategiseksi, jotta he pystyisivit nikemiin ja jakamaan sen,
mitd nimitetdin isoksi kuvaksi (ks. esim. Kornberger & Clegg, 2011, 148-149).
Kaksi tutkimuskuntien eri liitosvaiheen strategiakonsulttia kertovat:

Se prosessihan pitid kulkee koko ajan eteenpdiin jotta se tieto, ne pohdinnat ne
niinku kasvaa. (tutkimuskuntien liitokseen osallistunut strategiakonsultti)

Ettd si saat sen porukan innostumaan, si saat sen hehkumaan, si saat sielti
ajatuksia, nakemyksid, saat heidit uskomaan, saat toimimaan uudella tavalla.
(tutkimuskuntien liitokseen osallistunut strategiakonsultti)

Osallistavaan lihestymistapaan strategian tekemisessd liittyvit tyoryhmien
sisiset ja viliset vuorovaikutuskiytinnot. Aikaisempien tutkimusten perusteella
strategiatyoryhmien tyopajat ovat vaikuttava viline strategiadebatille, johon kaikki
avaintoimijat voivat osallistua (vrt. Cuccurullo & Lega, 2013, 613). Jos ajatellaan
strategiatyon paradoksia toisaalta osallistamisesta ja toisaalta prosessin rajaamisesta
tiettyihin uomiinsa, pidetdin laajaa dialogia vuorovaikutusfoorumeineen kuitenkin
strategian tekemistd mahdollistavana kiytintoni, joka vilittdd toimijoille tasaveroi-
sen osallistumisen kokemusta.

Keskustelu siitd, miten kukin itse asiassa sen asian tulkitsee ja kokee, niin sel-
lasten keskustelujen kiyminen on hyvin keskeista. Ettd tulee se ybtendinen tai
yhteinen samaan poytiin tuleva nikemys. Ja se syntyy timmaisen vuorovaiku-
tuksen, timmosen diskuteerauksen kautta. (tutkimuskuntien liitokseen osallis-
tunut strategiakonsultti)

Tasavertaisen osallistumisen kokemuksen syntymiseksi tarvitaan toimijaryhmille
ja ryhmien viliselle vuorovaikutukselle aikaa ja olotilaa. Selvitysprosessin aikana
niitd vuorovaikutteisia muotoja ovat valtuustoseminaarit, tyopajat ja tyoryhma-
tyoskentely paittdjille ja viranhaltijoille sekd asukastilaisuudet kuntalaisille. Strate-
giakonsultit vetdvit prosessin aikana jirjestettdvid seminaareja ja tyopajoja, jotta eri
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osapuolet kokisivat vuorovaikutustilanteen puolueettomaksi ja tasavertaiseksi. Val-
takunnallisen kuntakoko- ja kuntaliitoskeskustelun tapaan paittdjit ja muut toimijat
ovat saattaneet muodostaa kantansa jo etukiteen ja siitd voi vuorovaikutustilanteissa
seurata kiivasta keskustelua puolesta ja vastaan. Valtuustoseminaarien, tydpajojen ja
tyoryhmien tarkoituksena vuorovaikutteisina strategiakdytintind on muodostaa
yhteistd tietopohjaa, vihentda konflikteja eri ryhmien kesken, vahvistaa keskinaisia
suhteita, lisita keskindistd ymmarrystd, kuulla eri nikemyksid, muodostaa yhteista
nikemysta ja siten osallistaa ja sitouttaa.

Sitten tillasten tyopajatyyppisten tai seminaarityyppisten tilaisuuksien ve-
timisti ja organisointia. Eli semmosta organisoitua vuorovaikutusta, ihmisten
vilisen keskustelun fasilitointia tavallaan, ja niisti raportointia. Ja sitten tin
niinku kokonaisunden tavallaan nipeissa pitimista. (tutkimuskuntien liitok-
seen osallistunut strategiakonsultti)

Vaikka ebkdi meitd pienempidi kuntia, ei nyt taysin mitoin, kuunneltiin, mutta
ettd otettiinko huomioon niin.... Niin, se on ebkd toisarvonen seikka kuitenki
sithen verrattuna ettd sielld porukka oppi tuntemaan jo toisiaan. Vastuuhenkilot
oppi tuntemaan toisiaan ja toisten toimintatapoja, joka timmésessi liitostilan-
teessa on uskomattoman arvokas tilanne. (kuntajohtaja, pieni kunta)

Miten strategian luomisprosessista, joka vaikuttaa monidiniseltd, muotoutuu
sisisesti yhtendinen yksiddninen asiakirja? Vuorovaikutteisilla foorumeilla vaikute-
taan osallistujien ajatteluun siten, ettd halutun suunnan legitimiteetti kasvaisi yhtei-
sen tulkinnan kautta. Osallistujien ajattelun kohottaminen strategiseksi on samalla
sekd mahdollistava ettd rajaava kokemus. Mahdollistava elementti strategiaprosessin
laajassa dialogissa on, ettd sen tarkoitus on saada aikaan osallistujista strategisesti
relevantteja subjekteja (vrt. Kornberger & Clegg, 2011, 148-149), siis niisti johta-
jista ja esimichistd, jotka tavallisesti huolehtivat arkipdiviisista organisaation asioista
enemman kuin tulevaisuuden isosta kuvasta. Lisaksi tyopajoissa ja seminaareissa
on mahdollisuus viittelyyn ja myos ihmisten “purkautumiseen” (strategiakonsutti),
vaikka vaarana on my®6s viittelyn muodostuminen “pelkdstiin juupas-eipis -keskus-
teluksi” (strategiakonsultti). Toisaalta rajoittava tekiji on tuotetun tiedon ja mentaa-
listen mallien osoittama kisitys siitd, minkélainen asia on strateginen ja leimautuu
strategiseksi ajatteluksi. Toisin sanoen tullakseen kuulluksi dialogissa osallistujien
pitdd puhua asioista, joilla on strateginen leima. Myos talouskielen dominanssi ja
alakohtaisten tyoryhmien tiukka suunnittelustruktuuri leimaavat joitakin asioita
strategisiksi ja rajaavat toisia asioita pois.

Etti useimmiten se vaikee tilanne liittyy siihen, et se keskustelu ryopsihtid ti-
mdn kdsiteltivissa olevan asian kannalta sivuraiteille. .... Et kiytetiin aikaa jo-
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honkin yksittiiseen ja kovin mielenkiintoseen asiaan, mutta joka ei kuitenkaan
sen ison kuvan kannalta tissi kohtaa olis ebki se kaikista tirkein juttu, miti
siind nyt pitds kaydd livitse ja jauhaa. Ja tammdsen prosessikonsultin roolina
nimenomaan on tavallaan arvostavasti keskeyttid se keskustelu et: "hei, antecks,
et toi on tirkeetd keskustelua sinillinsi. Et on tirkee asia, mut sithen varmaan
sitte joudutaan palaamaan myohemmin. Et nyt pitis pysyd tilld yleisemmdlli
tasolla ja méaritelli niita yleisempid periaatteita tai visioita tai muita’. (tutki-
muskuntien liitokseen osallistunut strategiakonsultti)

Aikaisemman tutkimuksen mukaan strategiaprosessin kuluessa kiydain kes-
kusteluja, joissa maarittyy se, miki on strategisesti tirkedd ja mikd vihemmain. Ak-
tiivisetkin pyrkimykset tuottaa toisenlaista strategiapuhetta miarittyvit helposti
hiirikéinniksi tai vihipitdiseksi kommentoinniksi (Lehtimiki, 2000, 63). Toisin
sanoen mikd puheteko on sitd "horisemista”, joka mairittyy harhateille menemi-
seksi ja mikd puheteko on strategista. Onko strategista puhua vuodesta 2025 ja
kunnan talouteen kohdistuvista uhkista ja mahdollisuuksista vai pohtia, miten uu-
dessa kunnassa vesimaksut ja yksityisteiden hoito jirjestetddn tai kylien valaistusta
parannetaan.

Aikaisemman tutkimuksen mukaan (Becker ym. 2004; Cartwright ym. 2007;
Pinheiroym.2017) organisaatioiden yhteensulautumista edeltivi vaihe on stressaava
jasitd helpottaa osallistuminen prosessiin suunnittelusta toteutukseen ja arviointiin.
Vaikka tutkimuskuntien strategiaprosessin osallisuudelle on luotu tietyt rajat, joiden
puitteissa prosessi etenee haluttuun lopputulokseen, ovat kuntien johtajat ja muut
viranhaltijat mieluummin strategiaprosessissa mukana kuin sen ulkopuolella. Useat
toimijat kokevat selvitystyohon osallistumisen mielenkiintoiseksi ja avartavaksi,
vaikka he ymmartivit ohjausryhmin ja tyovaliokunnan pitavin ohjaksia tiukasti
kisissdin ja ettd toimijaryhmille annettu suunnittelustrukeuuri on ennalta mairatty
ja kaikille tyoryhmille samanlainen. Ricoeurin (1984) tapaan voi todeta, etti vaikka
toimijat toimivat niissi muutoksen olosuhteissa, joita he eivit valttaimittd ole itse
luoneet, olosuhteissa, joissa heiti koetellaan (Latour, 1999), on heilli paisaintéises-
ti halu olla muutoksessa mukana.

Olen siind mielessi onnellisessa asemassa, etti sain olla siti uutta kaupunkia
suunnittelemassa, tyoryhmdissa, tyoryhmdn pubeenjobtajana. Mul on ollu siitti
paljon hyotya. Tiesi, miti haluttiin ja sai olla vaikuttamassa sithen suunnit-
teluvaiheeseen. Kylli se edelleenkin kantaa, mutta siini on sitten myis kaks
semmosta kipukohtaa tullu. (toimialajohtaja, pieni kunta, sosiaali, terveys ja
sivistystoimialat)

Tid oli hirvittivin mielenkiintoinen ja timmonen avartava prosessi, mutta
toisaalta tietysti sitten tyolaskin, monivaibeinen ja monivivahteinen. Mutta en
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yhtidin kadu, etti olen siind ollut mukana. Sillai koen, etti se oli tirkeeti ja
uraa uurtavaakin tyota. (johtava viranhaltija, suuri kunta, hallinto)

Ty6ryhmien tyolld on tarkoitus pyrkid tasapainotilaan, jossa kaikki ryhmien ja-
senet kokevat hyotyvinsi ryhmien tyosti. Kuntaliitosten osalta on todettu (esim.
Stenvallym. 2007, 57), ettd ne jotka olivat olleet tydryhmissi mukana, totesivat tyon
sujuneen padosin hyvissi ja rakentavassa hengessi. Myos tutkimuskunnissa johtajat
ja viranhaltijat ovat padsaantoisesti tyytyvaisid tydryhmiin vuorovaikutuksen mah-
dollistajina. Varsinkin, jos oma rooli tyoryhmissi on keskeinen, tuo se tyydytysti.
Ty6ryhmin jisenyys antaa mahdollisuuden sosiaalisen pddoman uudelleen raken-
tamiseen eri kuntien johdon ja piittijien suuntaan sekd mahdollisuuden ilmentia
toimijuuttaan tietivini ja osaavana oman alansa asiantuntijana (vrt. Ahearne ym.
2014). Strategiatyohon kutsuttu saa oikeutuksen toimijuuteen, jolloin kisitys omas-
ta tulevasta asemasta saattaa muuttua.

Osallistavien kiytintojen erddnd tavoitteena on ohjata strategiaprosessia mahdol-
lisimman sopusointuisesti eteenpiin. Voidaan ajatella, etti homogeenisten tyoryh-
mien tarkoitus on tuottaa tunnetta kohtalaisen harmonisesta prosessista. Aikaisem-
pien tutkimusten mukaan (esim. Amason, 1996; Eisenhardt, 1999) yhteistyohon
perustuva strategian teko pluralistisessa kontekstissa on vaikuttavaa, jos toimijoiden
ryhmilld on kyky 1) rakentaa ja yllapitaa positiivisesti tunnepitoisia suhteita 2)
vihentdd negatiivista politikointia, painottamalla yhteistyohon perustuvaa ja ei-kil-
pailullista kiyttdytymisti ja 3) jakaa mentaalisia malleja (Cuccurullo & Lega, 2013,
612-613). Myos timin tutkimuksen aineisto tuo esiin edelld mainittuja tavoitteita.

Etti jos on jatkuvasti semmosta erilaisuntta niin, siit on atka hankala niin
sanotusti johtaa siiti prosessia. Mutta tdssi oli nid taimméoset yhteinen tahto ja
sitte se sosiaalinen pidoma ibmiset, siis pidttijit ja jobtajat tunsi vistiin toisensa
ndistd kunnista. Ne tiesi tasan tarkkaan kummosia kukin on, niin siitd yhtilosti
on niinku helppo viedi. ....ku tid on menny niin ykstuumasesti tid juttu mun
nakokulmastani. (kuntajobtaja, suuri kunta)

Kylli sanotaan, etti [kuntajobtaja] olis vaikka ihokkaansa myyny, et ei saa
suututtaa toisia....(johtava viranhaltija, suuri kunta, sosiaali, terveys ja
sivistystoimialat)

Tutkimuskunnissa kuvaa harmonisesta strategiaprosessista sirkee toimintakay-
tinnoksi muodostunut tapa hoitaa selvitysprosessin hallinnolliset rutiinit suurim-
mista kunnista. Nima viranhaltijat kokevat, ettd he tyollistyivit selvityksessa val-
tavasti. Kiinted osallistuminen valmisteluprosessiin ei ole tulevaisuuden kannalta
lainkaan yhdentekevii ja se saattaakin muuttua uudessa kunnassa johtavaksi ase-
maksi (Airaksinen, ym. 2012, 55). Kova tyontcko toimialakohtaisessa tydryhmissi
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antaa mahdollisuuden koota ja rakentaa toiminnallista legitimiteettidin tulevan
suhteen.

Kaikki virkamiestyo tebtiin taysin Vammalassa, elikkd me tyollistyttiin tidlli
hallinnossa valtavasti ja totta kai vihin munallakin yksikoissi joka puolella.
Sehin hoidettiin kaikki rutiini tiilti. Eli se painottui yhi iban selkeesti, etti
muut kunnat tuli ja osallistu ja me tehtiin se vaativa tys OTO:na. (johtava
viranhaltija, suuri kunta, hallinto)

Onhan se semmonen mahdollisunksien paikkakin kylli. Mut on se aina tyolista,

pithkid piivid ja paljon kokouksia. Kylla joku Sastamalan kaupunginkin tekemi-
nen, se on aika paljon takalistoja vaatinu kaikilta ihmisilti. (toimialajobtaja,
suuri kunta, sosiaali, terveys ja sivistystoimialat)

Toinen sirdé mielikuvaan sopusointuisesta sclvitysprosessista syntyy siita, etta joil—
lekin pienten kuntien viranhaltijoille vastaaminen kutsuun osallistua uuden kunnan
strategiatyohon vaatii tietoista ratkaisua ja sopeutumista. Selvitysprosessien hallin-
nollisten rutiinien ja ohjaavien ryhmien sihteerin tehtivien keskittyessa suurimpien
kuntien viranhaltijoille kokevat pienten kuntien johtavat viranhaltijat epdvarmuutta
siitd, ovatko he haluttuja resursseja toimialakohtaisten tyoryhmien tyoskentelyyn.
Tista kokemuksesta vilittyy myos se, ettd kutsun saaminen strategiaprosessiin mu-
kaan on organisaation jisenelle tirkead.

M aattelin, etti md en tuu tihin hommaan ollenkaan. Koska méi huomasin,
ettd mua ei kutsuttu johki semmoseen tirkeeseen, missi mun olis pitiny olla. Sit
mut kylli kutsuttiin tai sillai taivuteltiin, kun ma olin jo pidttiny, etti en var-
masti mene, ku ei se ensimmdinen kutsu tullu. Sitte menin niihin tilaisuuksiin.
Sit ma oikeestaan paditinki, etti mai haluan kehittid titi toimialaa. (jobtava
viranhaltija, pieni kunta, elinkeinot ja tekniset toimialat)
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Taulukko 1: Toimijarybmien tebtivit ja roolit strategisessa yhdistymisselvityksessi

Tyoryhma Jasenet Tehtavé/rooli

Ohjausryhma Kustakin selvityskunnasta Selvitysprosessin pelisdantojen
keskeiset paattdjat, henkiloston laatiminen

edustaja(t), mahdollisesti Tehtavien ja
nuorisovaltuuskunnan jasen, suunnittelustruktuurin
kuntajohtajat, strategiakonsultit, | antaminen muille tyéryhmille
sihteeri(t) Raporttien vastaanottaminen

muilta tyoryhmilta

Tyovaliokunta Kuntajohtajat kustakin Yhdistymisstrategian valmistelun
selvityskunnasta, paivittaisesta sujumisesta
strategiakonsultit, sihteeri(t) vastaaminen

Ohjausryhmalle kasiteltdvaksi

menevien asioiden valmistelu

Strategiakonsultit Strategiakonsultit Selvitysprosessin organisointi,
kokonaisuuden hallinta,
hallinnointi ja tukeminen
Tarvittavan tiedon tuottaminen,
jarjestaminen ja mallintaminen
Vuorovaikutustilanteiden
mahdollistaminen

Yhdistymisen selvitysraportin

laatiminen
Alakohtaiset tyoryhmat Toimialan johtavat viranhaltijat Alakohtaisen
ja tarpeen mukaan muita yhdistymisstrategian
viranhaltijoita kustakin muodostaminen annetun
selvitykseen osallistuvasta suunnittelustruktuurin puitteissa
kunnasta Toimialakohtaisen

asiantuntijuuden antaminen
strategiatyéhon
Raportoiminen ohjausryhmalle

raportointimallin puitteissa

Paikallisesti toteutetun kuntarakenteen muutoksen strategiatyon puitteita maa-
rittelee omalta osaltaan kuntalaki ja kuntajakolaki sittemmin kuntarakennelaki (ks.
esim. Pauni, 2012, 15), jotka institutionaalisina kiytintdini jisentivit ja rajaavat
yhdistymisstrategian valmistelua. My6s yhdistymisselvityksessa kiytetyt toimi-
alasidonnaiset mentaaliset mallit juontuvat osaksi kansallisesta lainsdidannosta.
Kuntajakolaki sittemmin kuntarakennelaki ja Paras-puitelaki mairittelevit yhtenai-
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sen raamin maassa suoritettaville kuntarajojen muutoksille. Muutoksessa kiytetty
selvitys- ja sopimusmenettely ja osittain my6s niiden sisilto perustuvat molempiin
edelld mainittuihin lakeihin. Vuoden 1997 kuntajakolaki miiritteli, ettd kuntajakoa
muutettaessa on tehtdvi yhteinen selvitys ja ettd kuntien tulee sopia hallinnon ja
palvelujen jirjestimisestd sitovasti kolmen vuoden ajaksi yhdistymisesta. Sittemmin
vuoden 2009 kuntarakennelaki (8 §) mairitteli, miti selvityksessi tulee olla: yhdis-
tymissopimus ja vihintdin suunnitelma hallinnon ja palvelujen jirjestimisestd ja
palvelujen tuottamisesta selvitysalueella, yhdistymisen vaikutukset kuntien yhteis-
toimintaan, selvitys taloudellisesta tilanteesta, selvitys asukkaiden osallistumis- ja
vaikutusmahdollisuuksista sekd lihidemokratian toteutumisesta ja yksityiskohtai-
nen arvio kuntien yhdistymisen hyodyistd ja haitoista. Lisaksi kuntarakennelaissa
(2 §) oli lisitty kuntarakenteen kehittimisen tavoitteeksi elinvoimaisen kunnan
tavoite. Elinvoimaisen ja toimintakykyisen kunnan tavoite oli jo aikaisemmin otettu
myos kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetun lain méadrayksiin. Laissa kunta-
ja palvelurakenneuudistuksesta edellytettiin my®és, ettd kuntien yhteiseen selvityk-
seen ja toimeenpanosuunnitelmaan vuosille 2015 ja 2025 sisiltyvit (§ 10) viestd- ja
palvelutarveanalyysi, selvitys palveluverkon kattavuudesta, suunnitelma kunnan
keskeisten toimintojen jarjestimisestd sekd henkilostovoimavarojen riittivyydestd
ja kehittamisestd. Lisiksi edelld mainittu laki sisilsi erityisen vaikeassa asemassa
olevien kuntien tarkastelun, jota varten siidettiin asetus kuuden talouskriteerin
raja-arvoista. Naitd talouskriteerien raja-arvoja on sittemmin kéytetty yleisestikin
kuntien taloustilanteen arvioimiseen ja kuntien keskindiseen vertailuun (ks. esim.
Koski, 2015b, 2).

Selvitysprosessin tuloksena on syntynyt konsultin taustaraportti uuden kunnan
perustamisesta. Konsultin taustaraportti'” ja sen perusteella laadittu yhdistymisso-
pimus ovat strategian muodostamisen materiaalisia tuotoksia, suunniteltu, intentio-
naalinen strategia, jonka tehtévi kirjallisena ja virallisena dokumenttina on jatkossa
ohjata ja saada aikaan haluttuun muutokseen johtavaa toimintaa (vrt. Cooren, 2004;
Cooren ym. 2007; Pilli ym. 2009; Kornberger & Clegg, 2011). Yhdistymissopimus
on yksityiskohtainen asiakirja, joka perustuu seka edelld mainittujen lakien maira-
yksiin ettd selvitysprosessin paikallisiin tuloksiin, jotka kirjataan yhdistymissopi-

17 joka sisaltdd pddsaantoisesti seuraavat osiot: uuden kaupungin perustamisselvityksen lihtokohdat
kunnittain, elinvoimamallin mukaisesti selvitykset palvelutarpeista ja asiakkaista, henkilostoresursseista,
taloudesta ja talouden tunnusluvuista, yhdyskunnasta ja ymparistosta, elinkeinoista ja tyéllisyydest, joh-
tamisesta ja demokratiasta. Taustaselvitys sisiltad myos erilaisia liitetictoja.
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mukseen ja sen liitteend olevaan hallinnon ja palvelujen jirjestimissuunnitelmaan'®.
Liitospditoksen tekevit selvitysprosessiin osallistuneiden kuntien valtuustot.

5.2.3 Jdnnitteinen strateginen pddtoksenteko kuntien yhdistyessd
Tutkimuskuntien valtuustojen piddtds kuntaliitoksesta on yksi timin tarinan
ydinepisodeista. Se on kdinne, joka muuttaa seudun kunta- ja palvelurakennetta.
Piitoksenteon hetken lihestyessid seudun kuntarakenteen muuttamiseen liittyvit
jannitteet alkavat odottamattomalla tavalla kehittyd nikyviksi. Kuntien yhdisty-
mistd vastustavat aktivoituvat, mikd on yllatys liitosselvityksen keskeisille toimi-
joille niin paictsjille, kuntajohtajille ja muille johtaville viranhaltijoille. Yhteisen
sopusointuisen selvitysprosessin jilkeen laajempaa kuntaliitoksen vastustusta ei ole
osattu odottaa. Muutamassa selvityskunnassa liitosta vastustavat aktivistit vaativat
kuntalain mukaisen neuvoa antavan kansaniinestyksen jirjestimistd .

Mii ihmettelinkin, etti [kunnassa] ei siind alkuvaibeessa minkiinlaista vas-
tarintaa herinny. Lehdisto kirjotti kovin ja yritti hakemalla hakea epikobtia,
mitd on, mutta kun kansalaisia haastateltiin, etti kaikista tuntu olevan, etti
tadhdn on nyt byvd tie. Kunnes se selvitys tuli valmiiksi, niin sitten rupes pieni
osa, kansalaisaktivisteja vaatimaan kansandanestyksen jarjestimista. .... Ja val-
tuusto yksimielisesti pidtti kiireeseen vedoten, etti kansanddnestystd ei jarjesteti
Jja lisiksi totesi, ettei nde siti talla hetkelli tarpeelliseksi. Sitte sielli tid pieni
kansalaisaktivistien porukka toteutti sen itse. ... Ja sen kyselyn pobjalta sitten,

18 Hallinnon ja palveluiden jirjestimissopimus sisaltid uuden kaupungin perustamisen ja sen edelly-
tykset, periaatteet luottamushenkiléhallinnosta, uuden kaupungin yleistavoitteet, uuden kaupungin toi-
minnan lihtokohdat palvelujen jirjestimisessa, elinkeinotoiminnan edistimisessd, kaupunkirakenteessa,
organisaation kehittimisessi, henkildstén asemassa, talouden hoidon periaatteissa, yhdistymisavustusten
kiytdstd, kuntayhtymid, yhtiditd ja sopimuksia koskevista jirjestelyisti. Sopimuksen liitteend on hallin-
non ja palvelujen jirjestimissuunnitelma, joka sisiltid mm. palvelujen yhteensovittamisen lihtokohdat,
konsernin ja muut palveluja tuottavat yhteisot, talouden PARAS-kriteeristé6n liittyvine tunnuslukui-
neen, elinvoiman ja osaamisen, eliminlaadun ja elimykset, yhdyskuntarakenteen ohjauksen, sosiaalisen
hyvinvoinnin ja toimintakyvyn, lasten ja nuorten kasvatuksen ja ohjauksen, yhdyskuntatekniikan, hallin-
non ja tukipalvelut. Liitteini ovat kuntien antamat ohjeet, yhteenveto kuntien investointisuunnitelmista,
yhdistymisavustusten kiyttosuunnitelma, yms. paikallisesti tirkeiti suunnitelmia mm. maaseutulauta-
kunnasta, yksityisteiden avustuksista ja niiden hoidosta, vesihuoltolaitoksen taksoista ja hinnoittelupe-
rusteista, vilivuoden keskeisimmisti toimenpiteisti ja uuden kunnan visio ja strategiset paiamairit. (Sas-
tamala -Mouhijirven, Vammalan ja Aetsin hallinnon ja palvelujen jirjestimissopimus uuden kaupungin
perustamiseksi, 2007)

19 Kunta voi jirjestii kuntien yhdistymisti koskevan kunnallisen kansaniinestyksen, joka on lain mu-
kaan valtuuston paitokseen nihden neuvoa-antava. Kunnallisesta neuvoa-antavasta kansandinestyksesti
siddetdin kuntalaissa (esim. 365/1995, 30 — 31 §:ssi ja sittemmin 410/2015, 24-25 §:ssi). Kansanii-
nestyksen toimeenpanosta paittaa valtuusto. Aloitteen kansanidinestyksen jirjestimisestd voivat tehdi
myds kuntalaiset. Aloitteen tekijéind tulee olla vihintdin nelji prosenttia (410/2015, 25 §) 15 vuotta
tayttaneista kunnan asukkaista. Lain mukaan valtuuston on tilldin viipymittd paatettivi, toimitetaanko
aloitteessa tarkoitettu kansaniinestys.
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hehén itse sen jirjestivit ja kervisivat, heidan tulos oli noin S0-50 prosentti
sitten. (kuntajobtaja, pieni kunta)

Aikaisemman tutkimuksen mukaan yleinen kiinnostus kuntajakoselvitysti koh-
taan on suurimmillaan silloin, kun selvitysasiakirjat julkistetaan ja kuntajakoselvit-
tiji tekee oman esityksensi (ks. Koski ym. 2013, 67). Tutkimusaineiston perusteella
tissd vaiheessa myos kuntaliitokseen liittyvit eritasoiset jannitteet nousevat yllittien
esiin. Kuntaliitosten valmisteluprosesseissa kuntalaisten nikemyksiin on suhtaudut-
tu hyvin eri tavoin. Osa kunnista kokee tirkedksi oikeuttaa paatoksenteon kuntalais-
ten mielipiteelld, osa taas on sitd mieltd, ettd kuntalaisten mielipidett ei tulisi kysya
kuntaliitosasiassa, koska vain paittdjilld on tarvittava tietopohja paatoksentekoon.
(Airaksinen ym. 2012, 48) Tutkimuskunnissa neuvoa antavaa kansaniinestysti
kuntaliitoksesta ei jirjestetty, vaan liitoksen selvitysvaiheessa tehtiin kuntalais- ja
sidosryhmikyselyja seka jarjestettiin asukasiltoja, joissa kuultiin osallistujien naké-
kulmia kuntaliitoksesta.

Voimakkaasti jannitteinen liitos, kuntalaisia

Myénteinen paatés saapuu valtuuston kokoukseen, jalkipuintia
niukalla enemmistolla,

e - jalkipuintia

Kielteinen paatos| Jalkip
kuntaliitoksesta

1_kuntaliitos. 2. kuntaliitos 3. kuntaliitos >
1

Kuvio 5: Jinnitteinen strateginen piitiksenteko tutkimuskuntien kuntaliitoksissa.

Paatoksenteon lihestyessd yllattava vastustus kuntien yhteensulautumista koh-
taan ilmenee tutkimuskunnissa eri tavoin. Taisteluja kuntaliitoksen puolesta ja
vastaan kdyddin viimeiseen asti varsinkin niissa kunnissa, jotka ovat mielipiteiltiin
voimakkaasti kahtia jakautuneita. Seki liitoksen ettd maakuntasuuntautumisen suh-
teen kahtiajakautuneessa tutkimuskunnassa ensimmainen kuntaliitosta kisitteleva
valtuuston kokous paittyi kaaokseen ja kokous keskeytettiin. Kokouksen keskeyt-
timisen syy oli, etta osa kuntalaisista kiyttdytyi ennalta odottamattomalla tavalla.
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Kuntalaiset pyrkivit strategisen toiminnan maisemaan (Herman, 2002), vaikka
heiti ei ollut sinne kutsuttu.

No se tietysti oli ennakolta arvaamaton tilanne, etti se [valtuuston kokous] silli
tavalla riistayty. Kun valtuuston piti sitten kokoontua pidttimdan siiti kunta-
liitoksesta, oli hyvin mittava mielenosotus sielld kunnantalon edustalla. Sitten
tid valtuuston kokouskin jouduttiin keskeyttiin, koska se valtuustosali ja koko
kunnantalo tiyttyi kuntalaisista. .... Se kokouksen pitiminen ei ollu mahdollista
Jja se riistiyty sitten valtuuston pubeenjobtajalta koko tilanne sielld. (kuntajoh-
taja, pieni kunta)

Valtuuston pubeenjohtaja ei ollu tarkottanu, etti valtuutetut poistun, vaan se
oli tarkottanu yleisoi. Mutta nid [liitosta vastustavan puolucen ryhmdj otti sen
vihin ebki taballaanki néin ja poistuivat. Osa jii sithen piballe.... No kokous
ei ollu tietysti endid sen jilkeen piditosvaltanen. ....Viikon pidsti sitte oli se uus
kokous. Se oli Toukolan koululla ja siel oli dinentoistolaitteet ja kaikki. Sielli-
kin kivi aika ajoin poliisit tarkistamas, etti kokous suju rauballisesti: Mutta
sielld olikin yleisolld jo [naurabtaa] toisenlainen taktiikka. Yleiso istu hartaana
niin kuin hautajaisissa, eli ne oli tullu tummat puvut piilli. Kunnanviraston
piballehan ilmesty seuraavana piivind muistoadresseja ja kukkakimppuja ja
kaikkee. (toimialajobtaja, pieni kunta, sosiaali, terveys ja sivistystoimialat)

Monikuntaliitoksessa (kuvio 5) yhden selvitysty6ssi mukana olleen kunnan
valtuusto tekee ylldttden kielteisen paatoksen kuntaliitoksen suhteen. Muut selvitys-
kunnat eivit osanneet odottaa eivitki varautua tillaiseen episodiin liitospadtokses-
si. Kunta osallistui strategiatyohon ja yhdistymissopimuksen valmisteluun samalla
tavalla kuin muutkin selvityskunnat. Kuntaliitoksissa viime hetkelld periytyminen
ei ole kuitenkaan tavatonta (esim. Airaksinen ym. 2012).

Punkalaidun oli kans mukana siind ja tuota. Se oli kylli suuri yllitys, etti se
ei sitte loppuviimeksi ollukaan. Kylli [kuntajohtaja] oli kovasti mukana teke-
mdissd titd kuntaliitosta ja mun mielestd siella johtavat luottamushenkilotki oli
mukana tissi asiassa. Mut sit ne vaan kaato sen valtuustossa. (kuntajobtaja,
pieni kunta)

Strategiaprosessiin ja pditoksentekoon vaikuttavat samat toisiinsa liheisesti
liittyvit ja resonoivat sisikkaiset jannitteet (Olsen, 2007; Pinheiro ym. 2014) kuin
kuntaliitoksen aloitevaiheessa: institutionaalisen toimintaympiriston ja paikallisten
organisaatioiden adaptiivisten ja rekursiivisten jinnitteiden yhtdaikainen olemassa
olo seki institutionaalisen ympariston ja paikallisen kontekstin vuoropuhelu. Niitd
toisiinsa resonoivia jannitteitd paikalliseen paitoksentekoon luovat osaltaan kun-
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ta-ja palvelurakenteen uudistamista koskevan kehittdmislain kaksikérkinen strategia
kuntien yhteistyosta tai yhteensulautumisesta sekd kuntarakennetta ja kuntakokoa
koskevan keskustelun puolesta ja vastaan asetelma. Taustalla vaikuttaa myos jatkuva
kamppailu valtion ohjauksen tasosta ja muodosta; kunnan alue ja toiminta ovat
saddeltavissa sille annettujen tehtivien mukaisesti. Ohjauksen taso ja muoto mai-
rittelevit myds valtion suhdetta kuntaan itseisarvoisena itschallintoyhteisoni (ks.
Laamanen, 2007, 266-267). Laamasen (2007) mukaan niiden kuntakisitysten
viliin muodostuu jatkumo, jossa on kysymys kunnan itseniisyyden edellytysten
madrittelystd ja kriteereista.

Kuntaliitosta kohdanneen vastustuksen yllatyksellisyys liittyy myos strategia-
prosessia rajaaviin kaytiantoihin sekd reunachtoihin, jotka vaimentavat jinnitteiden
aantd. Yhteisissd kuntaliitosselvityksissa tehtiin kuntalaiskyselyt sekd monikun-
taliitoksessa 2007 (2. kuntaliitos) etti viimeisessi liitoksessa 2012 (3. kuntaliitos
Kiikoinen-Sastamala). Niissi kuntalaiskyselyissi olivat havaittavissa ne kunnat,
joissa liitoksen vastustus kuntalaisten keskuudessa on keskimaardisti suurempaa,
joten keskeisten strategiatoimijoiden yllittyminen ilmidsti on odottamatonta.
Lisdksi kaikissa kolmessa kuntaliitosselvityksessd oli jarjestetty kuntalaisten kuu-
lemistilaisuuksia. Selvitysraporttien kuntalaiskyselyjen ja kuulemisten analyysien
mukaan monikuntaliitoksessa pddtosvaiheessa niukalla yhden d4nen enemmistolld
kuntaliitokseen tulleella Mouhijirvelld liitoksen puolesta kuntalaisista oli 57 %
(keskiarvo viestomiirilld painotettuna 69 %). Kuntaliitosta vastusti tai valitsi vaih-
tochdon i osaa sanoa” yhteensi 24 % (keskiarvo viestomiirilli painotettuna 19
%). Liitoksesta pois jaineelli Punkalaitumella liitoksen puolesta oli 37 % ja liitosta
vastusti tai valitsi vaihtoehdon “ei osaa sanoa” 39 % (Pauni, 2007, 17; taustaraport-
ti). Viimeisessa liitoksessa Kiikoisissa kuntaliitoksen vastustajia oli kyselyn mukaan
55,3 % kuntalaisista ja kannattajia 40,1 %. Loput 4,6 % kyselyyn vastanneista valitsi
vaihtoehdon ”ei kantaa” tai “ei osaa sanoa (Kesi, 2012, 13).

Strategiaprosessiin sisdltyvit jinnitteet jadvit taustalle sekd selvitysprosessiin
liittyvien kaytintojen ettd yhdistymisstrategian sisillon osalta. Pyrkimys sopusoin-
tuiseen yhteiseen kuntaliitosselvitykseen homogeenisine tydryhmineen luo tunteen
prosessista, joka on mydtisukainen kuntarakenteen muutokselle. Téssd prosessissa
strategiakdytintojen tehtdvi on tukea titd tavoitetta. My6s strategisen suunnittelun
tavoite sisdisesti yhteensopivasta, koherentista strategiasta piilottaa siihen liittyvia
jannitteitd. Pyrkimykset koherenssiin, konsensukseen ja sopusointuun estivit vas-
tustavien aanien kuulumista sekd antavat mielikuvan sopusointuisesta ja muutoksel-
le myotimielisestd lopputuloksesta.

Voi sanoo ndin, etti suomalaiset kuntapidttijit ja viranhaltijat on kuitenki
sen vervan fiksua ja diplomaattista viked, etti ei timmisii kaubeita tormdiyksii
yleensi néissi prosesseissa tapahdu. Jos sanoo ndiin, etti enemmadinki sithen suun-
taan, ettd ei oteta kaubeesti kantaa asioihin sen prosessin atkana. Etti se jid
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semmoseksi epavarmundeksi sitte, ettd milti se naytta. .... Erityisesti padttiji-
en, mutta miksei tietenki kunnanjobtajanki velvollisuus tai miten sen nyt sanoo,
ettd heidin pitid olla ylikorostetun diplomaattisia tai tammasii myotamielisii
asialle. (tutkimuskuntien liitokseen osallistunut strategiakonsultti)

Myos strategian muodostamisessa tapahtuva asioiden valikoituminen strategisiksi
tai ei strategisiksi saa aikaan keskindisid jannitteitd. Strategiaprosessin dialogissa
kuntalaisten ja paittdjien arkipdiviin liittyvien asioiden jarjestiminen uudessa kun-
nassa ei vaikuta saavan strategista leimaa, vaan strategisen leiman saavat kuntien isoa
kuvaa kisittelevit asiat niin menneet, nykyiset kuin tulevat. Asukasilloissa arjen asiat
yksityisteineen, vesimaksuineen ja kylikouluineen ovat kuitenkin kuntalaisten seka
paattajien kiinnostuksen kohteita ja niité illoissa otetaankin esille. Niin ollen jannit-
teet syntyvit siitd ilmiosti, ettd liitos merkityksellistyy toimija- tai muille ryhmille
eri tavoin, eivitka strategisen keskustelun tasot valttimitti kohtaa dialogissa toisiaan.

Kuntalaisten kokouksis pubuttiin vesiasioista aika paljon ja sitten yksityistei-
den osalta mydskin. Yksityistieavustukset oli sellasia, et ne heritti kylla kovasti
keskustelua, etti se oli niin libelli [kuntalaisial ja [seudulla] oli niin erilaisii
malleja [tickunnista, yksityisteiden hoidosta ja avustuksista]. (toimialajohtaja,
suuri kunta, elinkeinot ja tekniset toimialat)

Ni sit ruvetaanki yhtikkii pubumaan jostain yhdesti tietysti toimipisteest,
Jjoka sijaitsee jonkun tietyn kylin keskustassa tai munalla, joka on tin argumen-
tin esittdjille totta kai tirked. Hin lunltavasti on ebkd sitte tin kylin asukkeja.
... Ja sitte muut lihtee tavallaan mukaan keskustelemaan siita. (tutkimuskun-
tien liitokseen osallistunut strategiakonsultti)

My6s kuntien yhdistymisselvityksissd kiytetty talouspuhe, joka dominoi strate-
gian muodostamisen prosessia, voi vaimentaa liitoksen vastustajien dinid (vrt. Kor-
nberger & Clegg, 2011, 142— 146). Vaikka selvitysraporteissa kunnan itseniisyyden
sdilyttdmiselle rakennetaan euromiiriistd hintalappua kuntatalouden kriteereilld
seka talouden ja vieston ennakointimalleilla, kuntaliitosta vastustavat eivit valeea-
mittd merkityksellistd strategisen muutoksen tarpeellisuutta tai tarpeettomuutta
talouspuheen kautta.

Se saatto kidntyy [Punkalaitumella] iban siind loppuvaibeessa, niissi viimei-
sissd tilaisuuksissa, mitd jirjestettiin asiasta. Sii ei ollu loppujen lopuks siti
taloudellista motivaatioo varmasti, niil ei ollu niin kovaa painetta. Sit tulee
tdd itsendisyys, mikd sit siel nousee voimakkaasti. Ja sield kylli myiski asukkaat
vastustivat (-) ja se vihi unobtu. .... Sitd sitte poliitikot kuunteli. (jobtava viran-
haltija, suuri kunta, hallinto)
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Talouspuheen dominanssi strategiaprosessin tiedon tuotannossa saattaa vaimentaa
44nid kunnan itsendisyyden ja sitd my6td sen identiteettitehtiavin merkityksestd siten,
ettd niitd eivdt toiminnan maisemassa keskeisesti olevat johtavat paittijat eivatka
kuntajohtajat tule kuulleeksi. Jinnitteen synnyttia paradoksi, joka liittyy kisitykseen
kunnan tehtavisti: onko kunta rajojaan suurempi valtiollisten tavoitteiden toteuttaja
vai alueeseen liittyva paikallinen yhteiso. Syoko selvitysprosessin talouspuhe kunnan
identiteetin ja itsendisyyden merkityksellisyyttd, jos kunnan identiteetti- ja yhteiso-
tehtivin hoitamisesta ei voida osoittaa olevan taloudellista hyotya. Nain kiyddin jat-
kuvaa kamppailua kunnan itsendisyyden edellytyksistd ja kriteereista myos kuntastra-
tegioiden tasolla. Organisationaalinen paradoksi muodostuu siitd, ettd kunta on seki
nikyvi ettd nikymiton tila (Hyyryldinen ym. 2018, 9). Organisaatioina kuntien toi-
minta kohdistuu hallinnollisesti miiriteltyyn alueeseen; sen asukkaisiin, yrityksiin,
rakennuksiin ja infrastrukcuuriin. Kunnat eivit kuitenkaan toimi territoriaalisesti
eristyneind, vaan ne ovat kytkoksissi monitahoisten verkostojen ja jarjestojen kautta
kunnan ulkopuolisiin julkisiin organisaatioihin, yrityksiin seké kansalaistoimintaan
(ks. Viren & Vihimiki, 2015, 164-172). Aikaisemman tutkimuksen mukaan (esim.
Hyyryliinen ym. 2018; Einola, 2018) organisationaalisissa paradokseissa realisoitu-
vat vastakkaisuudet kuvaavat eri intressien ja lukuisten toimijaryhmien avointa jan-
nitteellisyyttd. Paradoksit kuitenkin tuottavat uusiutumispotentiaalia, johon ei ilman
niiden esiintymisti pystytd (Hyyryldinen ym. 2018, 9-10).

Sastamalan monikuntaliitoksen ajankohta oli keskeista Paras-puitelain vaikutus-
kautta: liitosselvitys ja -padtos 2007, liitos voimaan 2009. Punkalaitumen kunnan
odottamatonta perdytymistda Sastamalan kuntaliitoksesta selittdd osaltaan, ettd
Paras-puitelaki sisilsi selkedsti kaksi strategista vaihtochtoa kunta- ja palveluraken-
teen kehittdmiseksi. Kuntaliitokseen ryhtyminen ei ollut pakollista, vaan kuntien
voimavaroja voitiin koota myds kuntien yhteistyotd tiivistimalld. Toisin sanoen
monikuntaliitoksesta viime hetkelld perdytynyt kunta hyodyntdd Paras-hankkeen
kaksikarkistd kunta- ja palvelurakenteen muutosstrategiaa. Kunnan voimavarojen
kokoaminen kuntien yhteistyolld on edelleen vaihtoehto kuntaliitokselle. Monikun-
taliitoksesta pois jattdytynyt kunta ei mydskiin ole ollut mukana muiden liitoskun-
tien pitkdaikaisessa yhteistyossi. Lisiksi kunta oli palveluiden jirjestimisen osalta
suuntautunut useampaan maakuntaan asiasta ja toimialasta riippuen. Asiointia oli
Pirkanmaalle, Satakuntaan ja Varsinais-Suomeen. Toisin kuin muut selvityskunnat
liitoksesta pois jattiytynyt kunta kuului mm. Varsinais-Suomen sairaanhoitopiiriin.
Vaikuttaakin siltd, ettd kuntayhteistyon perinteen puuttuminen muiden Sastama-
lan selvityskuntien kanssa seka sitd myotd keskindisen sosiaalisen piioman vihyys
aiheutti sen, ettd sitoutuminen Sastamalan kuntaliitokseen ei ollut yht tiivistd kuin
muilla selvityskunnilla.

Jannitettd strategiseen paatoksentekoon kuntaliitoksen osalta tuo, ett valtakun-
nallisen keskustelun tapaan kuntaliitoksen puolesta ja vastaan argumentointi on
saattanut strategiaprosessin vuorovaikutustilanteissa olla kiivastakin.
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Mielenkiintosta ollu nihi se, vuosien mittaan kun naiti liitoksia on tehty, etti
eri poliittisilla rybmittymilla on ollu erilaisia valtakunnallisia nakemyksii
asioista. Se heijastelee aina sinne paikalliselleki tasolle. Se on varmaan paljon
ennen ku mitiin kuntaliitosselvitysti tai newvotteluja on kiynnistettykdiin,
heilli [liitoksen vastustajilla] on hyvin vankka nikemys sen asian tiimoilta.
(tutkimuskuntien liitokseen osallistunut strategiakonsultti)

Et kylhiin se vililld suututti, kun kuunteli niiti kaikkia pubeenvuoroja, miti
asiasta kaytettiin puolesta ja vastaan. Kumpikin osapuoli, mun mielestd, seki
kannattajat etti vastustajat pubu semmostaki, mikd ei pitiny paikkansa. Et
ihmisii peloteltii kaikilla ubkakuvilla, seki kannattajat etti vastustajat. ....
[naurna] Kaikki keinot ilmeisesti sallittuja. (toimialajobtaja, pieni kunta, sosi-
aali, terveys ja sivistystoimialat)

Kuntaliitospaitos voidaan luokitella ilkeiksi ongelmaksi (vrt. Rittel & Webber
1973). Pditoksenteossa ollaan kahden tulen valissd. Padtettiin kunnassa jatkaa itse-
niisend tai tehdi kuntaliitos, molemmilla paatoksilla voi olla ei-toivottuja seurauk-
sia. Ilkeisiin ongelmiin liittyvid paitoksid on huomattavasti vaikeampi tehda kuin
yhteishenked nostattavia paatoksii. Kuntaliitoksiin ja yhteistoimintaan liittyvit
paitokset ovat kauaskantoisia. Aikaisemmassa tutkimuksessa onkin kuvattu ongel-
maksi sitd, ettd "ei voida kulkea kahta polkua” eli paatoksen jalkeen ei tiedetd, mitd
olisi tapahtunut, jos olisi valittu toisin. (Airaksinen ym. 2012, 77) Kun kunnassa
paatetadn kuntaliitoksesta, kyseessa on yhteison tulevaisuutta muuttava “joko-tai”
-pddtds, jossa strategisen tasapainon saavuttaminen pluralistisen organisaation mo-
nien tavoitteiden kesken on useimmiten vaikeaa juuri siind ajassa ja olotilassa. Siind
ajassa ja tilassa on erityinen merkitys silld, ettd paatoksen yhteydessi esiin nousseet
jannitteet saadaan soviteltua siten, ettd kunnasssa voidaan jatkaa paitoksentekoa
sekd toiminnallista arkea toimintakykyisend. Toisaalta ei voida myoskain olettaa,
ettd kunnan muutos vilttimitti etenisi suoraviivaisesti (Hyyryldinen ym. 2018, 19).

Jotta kunta voisi menni eteenpdin toimintakykyisend, tulee kuntien yhdisty-
mispditoksen saavuttaa legitimiteetti sekd sosiaalinen hyviksynti myés liitosta
vastustaneiden joukossa. Kuntajohtajan rooli paitoksentekoprosessin keskeisena
toimijana on huolehtia paitdsprosessin etenemisestd, paatoksenteon laillisuudesta ja
paatoksen sosiaalisen hyviksyttivyyden lisaamisestd. Kuntajohtajalla on kuntalain
ja kunnanhallituksen esittelijiaseman tuoma institutionaalinen legitimiteetti toimi-
jana. Kuntajohtaja pitaa huolta, ettd paatoksiss ei tapahtuisi muotovirheitd, joiden
perusteella piitoksen voisi saada kumotuksi hallinto-oikeudessa, oli paitos kuntien
yhdistymiselle my6nteinen tai kielteinen

Etti ei 00 mitidn semmosta muotovirbetti ollu. Ja tietysti ma yritin pitid kiin-
ni, ettd lain mukaan mennddn sit kuitenkin. (kuntajohtaja, pieni kunta)
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Paitosten jalkipuintia kdydidin kiytintoind sekd kuntalain suomat valituskiytin-
not ettd erilaiset affektiiviset keinot. Niukan enemmiston ja voimakkaan kahtiajaon
kunnissa liitospditos ja sen seuraukset herattavit affektioita paattdjissa, kuntalaisissa
sekd henkilostossd. Affektiivisia kiytintoja ovat syyttely ja uhkailu rikosilmoituk-
silla. Hallintovalitukset sen sijaan ovat institutionaalinen kaytinto ja kaikkien osa-
puolten niin paittijien, kuntalaisten kuin henkilostonkin oikeus.

Se oli se yks dini. Silloin ibmiset sitten syyttivit jotain valtuutettua, etti joo se oli
sun syys, se oli sun syys. Se oli aina se viimeinen, jonka syy oli kaikki [liitospddtis
1 dinen enemmistolli]. (johtava viranhaltija, pieni kunta, elinkeinot ja tekniset
toimialat)

Oli hyvin paljon valituksia joka vaibeessa, jossa tebtiin valituskelposia paditok-
sidg. Et siindhdn sitten tosiaan jilkipuitiin yks niisti valtuuston kokouksista. Sen
Jjélkeen siind sitten ihan ubattiin oikeudenkdiynneilld ja rikosilmotuksilla lnot-
tamushenkilot toinen toisiaan eri puolueista, etti minkd takia sithen [kuntalii-
tos] on menty. Ja mitd tuli sanottua siind kokouksessa. .... Valtuuston lopullisista
padtoksisti kuntaliitokseen liittyen tuli useampia valituksia hallinto-oikeuteen
Jja niitd kasiteltiin sitten. Annettiin vastineita. Ei ne sitten johtanu mihinkddin.
(kuntajohtaja, pieni kunta)

Yhdistymispaatoksen sosiaalisen hyviksyttivyyden saavuttaminen vaatii jatko-
tyotd niissa kunnissa, joissa liitoksen vastustus on keskimiariista suurempaa. Alku
sille on kuntajohtajan toimiminen vuorovaikutuksen mahdollistajana ja yllapitajina
hankalista jilkitilanteista huolimatta. Kuntajohtaja pitdi ylla dialogia erimielisten
valtuutettujen kesken tunteiden kuohuessa seki luo liitoksen suhteen jakautuneessa
kunnassa uutta keskusteluyhteytta erimielisten kesken. Tavoitteena on erdinlainen
dialoginen sovittelumalli ajattelun ja toiminnan tapana, mika auttaa hahmottamaan
ristiriitoja muuten kuin pelkistdin vastakkainasetteluna (Hautakangas, ym. 2017,
3). Tavoitteena on luoda tilaa rakentavalle erimielisyydelle ja auttaa ihmisid ymmir-
timiin niitd erimielisyyksii. Sotarautaa mukaillen (1996, 33) diripiit ovat kiytin-
nossd epatoivottavia, koska ddrimmaisyyteen vietyna niissd syntyy vastavoima, jonka
seurauksia voi olla vaikea ennakoida.

Siind oli kova tyi titi yhti valtuutettuaki raubotella ja piditelld, oman puo-
lueen sisallikin muitten henkiloitten. No siind sitten newvoteltiin. Mun téyty
stin _jonkinlaisena vilikitend yrittid saada pubeybteyteen sitte niiti keskeisid
Inottamushenkiloiti eri puolueista. Mut siind kuitenki sitte onnistuttiin, etti ne
veti nid uhkauksensa ja rikosilmotusajatuksen sitte takasin, et saatiin niinku
sillé tavalla sovittua. (kuntajobtaja, pieni kunta)
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Tuntu, etti oisko se menny kuntalaisten kannalta se vuosi helpommin, jos ois
Jonku verran enemmain keskusteltu ja avattu. (toimialajobtaja, pieni kunta,
sosiaali, terveys ja sivistystoimialat)

Dialogissa ei ole tarkoitus pdityd konsensukseen, vaan saada eri nikokulmat
esiin, mennd kohti eroavaisuuksien juuria sekd rakentaa niiden pohjalle yhteista
ymmirrysti (Hautakangas ym. 2017, 5-6). Tilléin keskustelu voidaan ohjata yksin-
kertaistavasta viholliskuvien rakentamisesta ja erojen korostamisesta sithen, minka
kumpikin osapuoli kokee tirkeiksi. Samalla voi paljastua yhteisidkin intresseja ja uu-
sia toiminnan tiloja. Pelkki jannitteen nimedminen voi joskus rauhoittaa tilannetta
niin, ettd rakentavalle keskustelulle jaa tilaa. Jannitteen selkiyttiminen tarkoittaa siis
tilanteen taustojen tutkimista, osapuolten motiivien selvittimistd, tasmallisyyteen
pyrkimisti ja rehellisyyted. (ks. Hautakangas ym. 2017, 5-7) Voidaan ajatella, etti
tilli mallilla palautetaan pluralistinen kuntaorganisaatio strategisen tasapainon
etsimisen uralle seki riittivin koherenssin 16ytimiseen (vrt. Sotarauta, 1996, 33).

5.3 Kuntien yhdistymisstrategian toteutuksen ilmentymit ja
seuraukset

Yhdistymissopimus ja sen taustalla oleva yhdistymisselvitys muodostavat kunta-
rakenteen uudistamisen strategiset asiakirjat. Liitoskuntien valtuustojen paittama
yhdistymissopimus on uutta kuntaa sitova asiakirja, joka on voimassa kolme vuotta
yhdistymisestd. Legitimiteetti sen sitovuudelle tulee paitsi valtuustojen padtok-
sestd myos kuntajakolaista, joka merkitsee, ettd yhdistymisasiakirjan sitovuus on
tiukempi kuin tavanomaisen kuntastrategian®. Niilld strategia-asiakirjoilla on stra-
tegiatekstin tapaan toteutusta ohjaava (Pilli ym. 2009; Pilli ym. 2010) ja samalla
sitd rajaava vaikutus. Yhdistymissopimuksen sitovuudesta huolimatta strategian
toteutuksessa syntyy useita tulkintoja siitd, miti tekoja strategisen yhdistymisso-
pimuksen teksti velvoittaa tai oikeuttaa tekemain. Niin ollen kunnanvaltuustojen
paattimd yhdistymisstrategia voi toteutuksessa saada useita ilmenemismuotoja
(ks. esim. Mintzberg & Waters, 1985; Burgelman ym. 2018; Mirabeau ym. 2018).
Mintzbergii (1994) mukaillen suunnitellusta, aiotusta strategiasta osa toteutuu
tarkoitetusti ja osa jad toteutumatta. Toteutuksessa ilmenee myos ennalta suunnit-
telemattomia tekoja ja kiytidntojd, jotka osoittautuvat strategisesti merkittaviksi
seki muodostuvat osaksi toteutunutta strategiaa. Osa emergenteistd teoista ja
kiytinnoistd saattavat kuitenkin olla vaikutukseltaan lyhytikiisid ja katoavat no-
peasti (Mirabeau ym. 2018). Siten strategian sisillosti tehtivit tulkinnat (La Ville
& Mounoud, 2010; Pilli ym. 2010) seka siti myoten rakentunut toteutus voivat

20  Vuoden 2015 kuntalakiin on otettu myés kuntastrategiaa (§37) ja sen sisiltdi koskevat mairiykset.
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muuttaa suunniteltua, tarkoitettua strategiaa esimerkiksi evolutiivisesti, hylkdavis-
ti, korjaavasti ja emergentisti.

Niin strategia ndhdain muuttuvana ja dynaamisena tulkinnan ja rakentuneen to-
dellisuuden kautta ja ettei ennakkoon voida miiritelld, mitki teot voivat osoittautua
strategisiksi. Mielenkiinnon kohteena ovat erityisesti strategiaty6ta tekevien organi-
saation jasenten toiminnan seuraukset ja vaikutukset oganisaatiolle strategiatekstien
ohjaavuuden lisiksi. Kysymys on varsinkin niistd teoista, toimista ja kiytinndisti,
joita strategiatyé vaatii institutionaalisessa pluralistisessa organisaatiossa, jossa stra-
tegian toteutuksen tulee palvella useita tavoitteita, jotka saattavat olla toisilleen jopa
vastakkaisia. Useissa tapauksissa toteutus merkitseekin strategista sopeutumista seka
tasapainon hakemista useiden tavoitteiden kesken

2. Tarkoitettu strategia

4, Toteutunut strategia
Strategia voi toteutua
4.1. epataydellisesti
4.2. toimintaympariston muutokseen
sopeutuen
4.3. saaden useita tulkintoja, joista
4.4.seuraa tasapainottavia seka-etta
toteutuksia
le———— 4.5. osoittautumalla toimimattomaksi
ja
4.6. hylataan ja korvataan toisella
| 5.1 tOteutuen emergenttina ja jaaden
osaksi toteutusta
5.2. toteutuen emergentting, mutta
jaaden nakymattomaksi
E— 5.3. toteutuen emergenttina jaaden

/ kuitenkin lyhytikdiseksi

7. Lyhytikdinen emergentti
strategia

6. Lyhytikdinen tarkoitettu
strategia

3. Toteutumaton strategia

5. Emergentit
strategiat

Kuvio 6: Toteutuneen strategian koostumus.

5.3.1 Strateginen erottautuminen ja sitouttaminen

Menestyikseen institutionaalinen monitavoitteinen organisaatio hakee strategista
erottuvuutta, mutta siten, ettd se samalla ylldpitaa tai kasvattaa sosiaalista hyviksyn-
tdinsi. Strategia ohjaa, mutta toteutuksessa hactaan tasapainoa monien tavoitteiden,
erilaisten tulkintojen sekd niistd seuraavien tekojen valilld. Kuntajohtajien ja muiden
johtavien viranhaltijoiden antamissa kertomuksissa kuntaliitosta merkityksellistet-
tiin usein parisuhteeseen liittyvalli metaforalla “hynttyiden yhteen laittamisesta’
Yhdistymisstrategian linjausten mukaan uusi kunta on tarkoitus pukea “uusiin hynt-
tyisiin”. Strategisessa yhdistymissopimuksessa oli hallinnon suhteen kaksi paikallista
johtoajatusta: ajatus organisaation ja sitd myotd johtamisen jarjestimisesti prosessei-
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hin perustuvaksi seki ajatus hallintopalvelujen keskittamisesta erilliseksi yhteiseksi
tukipalveluyksikoksi, josta resurssit jactaan organisaation yksikoille tasapuolisesti.
Tarkoitetun strategian mukaisesti uudessa kunnassa rakennetaan paitoksenteon ja
viranhaltijaorganisaation integroitu kokonaisuus, jossa erottavana elementtini on
viranhaltijaorganisaation kokoaminen muista kunnista poikkeavalla tavalla. Talla
elementilld on tarkoitus erottautua paitsi muista kuntaorganisaatioista, erottautua
my6s menneesti eli liitoksen yhteydessi lakkautuneista aiemmista kunnista.

Toteutuksessa hactaan strategista tasapainoa kiytinnailld, joiden avulla voidaan
samanaikaisesti saavuttaa kilpailuetua tuova strateginen erottautuminen kuntien
joukossa ja sosiaalista hyviksyntdd tuova samankaltaisuus. Strategista erottuvuutta
korostava elementti tulee helpommin sosiaalisesti hyviksytyksi, jos kokonaisuuden
muut elementit ovat koherentteja ja niilld on vahva legitimiteetti. Strategista tasa-
painoa etsitdin siten kuin johdettaisiin sinfoniaorkesteria, joka soittaa tunnettua
musiikkiteosta partituurin mukaan, mutta muista orkestereista erottautuvalla per-
soonallisella soinnilla, klangilla. Se on optimaalisen erottuvuuden loytamistd, jossa
kuitenkin yllipidetiin legitimiteetti suhteessa eri osapuolten intresseihin. (ks. Zhao
ym. 2017, 97-104)

Tutkimuskuntien monikuntaliitoksessa viranhaltijaorganisaatiosta muodos-
tetaan prosessiorganisaatio, jonka tavoitteena on kaataa eri toimintojen vilisid
raja-aitoja, tuoda joustavuutta toimintaan ja prosessin omistajuus -ajattelua. Proses-
siorganisaation keskeinen elementti on erdin liitoskunnan kuntajohtajan piirtima
prosessikartta, jossa toiminta organisoidaan ydinprosesseiksi ja osaprosesseiksi, joita
johtavat prosessien omistajat. Prosessiajattelun mukaiseen organisaatioon liittyy
uusi sanasto, jonka tarkoituksena on antaa organisaatiolle uusi merkitys. Liitoskun-
ta organisaationa kehittidi uutta identiteettii kayttamalla kieltd ja sanastoa, josta se
tunnetaan uudeksi. Strateginen erottautuminen syntyy niin ollen seki institutio-
naalisista ettd paikallisista tarpeista organisaation uuden identiteetin luomiseksi.
Viranhaltijaorganisaation uuden merkityksen ja sanaston jalkauttaminen uudenlai-
seksi toiminnaksi ei tapahdu suoraviivaisesti. Strategiadokumentit ei-inhimillisina
toimijoina (Latour, 2005) vaativat ja edellyttivit strategisen sopimuksen mukaisia
tekoja, mutta prosessiorganisaation soveltaminen kangertelee. Strategiadokument-
tien edellyttimien tekojen ja strategiatoimijoiden ymmirtimien tekojen vililla
voikin toteutuksen kuluessa esiintyi ristiriitaa ja odottamattomia seurauksia (esim.

Jarzabkowski, 2004).

Jos nyt ndin jilkikateen arvioi, niin se Sastamalan prosessikaavio oli tavallaan
perinteinen organisaatio kidnnettynd neljikymmentiviis astetta. [nawrual
Siind ajatus ja pidamddri oli tosi hyva. .... Se ei mun mielesti vilttimitta onnis-
tunut parhaalla mahdollisella tavalla. No toki, otan siiti myos itselleni hyvin
sunren osuuden, kun niitd lopullisia prosesseja vadinnettiin. Niin olin siind myos
mukana. (kuntajohtaja, pieni kunta)
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Mut sitten kylli rakennettiin kans uusia raja-aitoja, ettd tad paketti kulkee niin
valitettavasti. (johtava viranhaltija, suuri kunta, hallinto)

Vaikka kuntaliitos on suuri muutos organisationaalisessa elimissd, totunnais-
tuneisuus ja sopeutuminen ovat arkipdivin kiytinnoissd yhtiaikaisia, rinnakkain
olevia ominaisuuksia. Usein on kysymys kuilusta, joka muodostuu siitd, mitd orga-
nisaation jisenten pitiisi tehdi ja mitd he kiytinnossi tekevit (ks. Jarzabkowski,
2004, 529-530). Strategiatoimijat itse kokevat, ettid heidin toteutuksensa proses-
siajattelun osalta on epitiydellinen (kuvio 6: kohta 4.1.). Organisaation koetaan
toimivan hyvin, mutta perinteiselld tavalla, miki saa toimijoille aikaan tunteen
prosessiorganisaation toteutuksen epitdydellisyydesti. Ajatus prosessiorganisaatios-
ta koetaan hyviksi, mutta toteutuksessa vallitsevat osittain vield hallintokuntien tai
toimialojen johtamisessa totunnaistuneet kiytinnot. Hallinnon johtavat viranhalti-
jat kertovatkin:

Tiid toimii kuitenkin aika pitkille silli perinteiselld tavalla, kutsuu niiti sitten
prosesseiks taikka hallintokunnaks. Nid prosessien viliset raja-aidat, ne tahtoo
olla liian korkeita. (johtava viranhaltija, suuri kunta, hallinto)

Mut ajatuksena ihan hyvi ja suosittelen muillekin, mut sit tiytyy vihin tuu-
lettaa paiti itte kunkin sitten ja libtee ihan pubtaalta poydilti ja unohtaa ne
vanhat toimintatavat. (johtava viranhaltija, suuri kunta, hallinto)

Strategian toteuttamisessa vaikuttavat yhti aikaa keskendin kaksi ulottuvuutta:
tulevaisuuteen vievi strateginen sopeutuminen prosessiajatteluun, sen kieleen ja
sanastoon seki toisaalta institutionaalinen ja paikallinen kiytantojen historia, joka
johtaa totunnaisesti hallintokunta- tai toimiala-ajattelun johtamiskaytinnoistd
kiinni pitdimiseen. Niiden elementtien yhtiaikainen olemassaolo luo muutoksen
keskelld kuitenkin jatkuvuuden tunnetta. Bourdieun (1990) ajattelun mukaan ilmi-
on voi nihda siten, ettd ihmiset harjoittavat toimissaan niitd luontaisesti loogisia,
totunnaisia kiytintojd, joiden avulla he ovat tottuneet menestymain. Organisaa-
tiot joutuvat sopeutumaan toimintaympariston muutokseen tilanteesta riippuen
enemman tai vihemmin, mutta toisaalta useimmat organisaatiot tarvitsevat myos
pysyvyytti toimiakseen tehokkaasti (Mintzberg, 1994, 184).

Strateginen yhdistymissopimus prosessiorganisaatioineen sisiltdd myos keskitet-
tyjen hallintopalvelujen mallin, jonka tarkoituksena on koota uuden kunnan kaikki
hallinnolliset resurssit yhteen yksikkoon seki jakaa niitd prosesseille tarpeen mu-
kaisesti. Taman kaytinnon tarkoituksena "oli saada osaamisvoimavarat oikenden-
mukaisesti kohdennettua eri toiminnoille” Kuntien yhdistymisen toteutusvaiheessa
viranhaltijat alkavat kritisoida keskitettya hallinnon tukipalveluyksikkoa.
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Ne prosessit, joille me niiti palveluja tuotimme, niin he olivat siti mieltd, et he
haluavat ne ibmiset omille palkkalistoilleen. He haluavat valita omat sijaisensa,
he haluavat valita omat ihmisensi. Kahden esimiehen malli, miki téssi oli: se
hallinnon tukipalveluitten esimies ja sit se labiesimies sid tyopisteessd, se koettiin
sen verran vieraana, ettd piddyimme sithen etti tid malli puretaan. (johtava
viranhaltija, suuri kunta, hallinto)

Mun mielestd se on sekd tyontekijin etti esimiehen etu, etti on selkeet esimiesra-
kenteet. Se joka antaa tyon, se on se sun esimiehes, ja sille sid vastaat siittd, ethi
sille henkilostojohtajalle [nauraal .... (toimialajohtaja, pieni kunta, sosiaali,
terveys ja sivistystoimialat)

Keskitetty palvelu kaatui ydinprosessien johtajien ja esimiesten vastustukseen.
My6s hallintopalveluajattelu tarkoitettuna strategisena muutoksena tormid juur-
tuneisiin, totunnaisiin kiytintoihin, joita on toteutettu perinteisessd hallintokun-
ta-ajattelussa ja sen kiytidntojen historiassa. Kritiikki johtaa siihen, ettd hallinnon
tukipalveluyksikko puretaan noin kahden vuoden paista liitoksen toteutumisesta
ja toimistohenkilostd jaetaan prosesseille. Hallinnon keskittiminen ei muodostu
sdilyttdmisen arvoiseksi strategiaksi eikd siten kestd ajassa. Niin ollen emergentin
lyhytikdisen strategian (Mirabeuau ym. 2018, 582-605) lisiksi voi olla tarkoitettu,
mutta silti lyhytikiiseksi (kuvio 6: kohta 4.5. ja 4.6.) jaivi strategian toteutus.

Mutta siittd tiytyy Sastamalalle antaa paljon pisteitd, etti se on korjannut nii-
td rakenteita. Jos joku asia on huomattu, etti se ei toimi, esimerkiksi tad toimis-
totiimien perustaminen elikkd kaikki toimistotyontekijat oli henkilostojohtajan
alaisia. (toimialajobtaja, pieni kunta, sosiaali, terveys ja sivistystoimialat)

Tarkoitettua strategiaa muutetaan sen toérmitessd totunnaisiin kiytintoihin.
Hylatty, lyhytikdinen ja katoava strategiakdytinto korvataan totunnaistuneella kay-
tinnolla, joka on juurtunut ihmisten tavaksi toimia hallinto- ja toimistopalveluiden
osalta.

Erottautumiseen tihtddvai strategiakdytiantod tasapainotetaan sitoutumista tukevil-
la strategiakdytinnéilla. Uudessa kunnassa valtuusto on jonkin aikaa tavanomaista suu-
rempi kuntajakolain suomien mahdollisuuksien mukaisesti. Valtuuston suuruudesta
seurasi, ettd my6s kaupunginhallitus sekd muut toimielimet ovat jisenmaaraltaan taval-
lista suurempia. Pidtoksentekoelinten suurella jasenmaaralla oli tavoitteena vihentaa
pelkoa siitd, ettd valtuuston paitoksenteossa painottuisi liialti suurimman liitoskunnan
nikemykset. Tétd pelkoa viahennettiin jo kuntien yhteistyossa juurtuneilla vallan jaka-
misen hajautetulla kdytannolla. Se tarkoitti uudessa kunnassa sitd, ettd paatoksentekoe-
limissd, kuten kaupunginhallituksen ja lautakuntien kokoonpanoissa, otetaan aluksi
huomioon my6s alueellisia nikokohtia aiemman kuntarakenteen mukaisesti.
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Sovittiin sillon, etti kaks valtuustokautta on kuntalain mdidridima suurempi
valtuusto ja se tuli toivomuksena tietysti ihan tuolta pidttajilti. Koska ehki oli
vihén pelko siitd, ettd sitten siitti tulee niin Vammala-keskeinen, ettd haluttiin
varmistaa se, ettd joka puolelta Sastamalaa tulee luottamushenkiloita. (jobtava
viranhaltija, suuri kunta, hallinto))

Tistd Sastamalastakin sovittiin ettd, edelleen on voimassa se, et hallituksen
pubeenjobtaja ja valtuuston pubeenjohtaja on eri aikasemmista kunnista. Se on
vield tin kauden voimassa. (kuntajohtaja, suuri kunta)

Kunnallisen organisaation paitoksenteon ja johtamisen rakenteissa on kysymys
demokratian laajuudesta, johtamisesta ja muista hallinnollisista toimintamalleis-
ta. Laajan piittdjijoukon osallistumisella toimielinten tyohon on tavoitteena
luoda edellytyksid sitoutumiselle uuden kunnan paitoksiin. Vastavuoroisesti
paitoksentekoon osallistuvilta yksiloiltd odotetaan halua toimia linkkind uuden
kunnan valtuuston ja omien, alueellisesti spesifien taustayhteisojen vililld (ks.
esim. Airaksinen ym. 2012, 57). Niiden strategiakdytintojen, paitoksenteko-or-
ganisaatioiden suuren jisenmairin ja vallan hajauttamisen, uskotaan kasvattavan
uudessa kunnassa keskindistd luottamusta sekd yhdistymisstrategian sosiaalista
hyviksyntda. Padttivien toimielimien suuri koko alkaa kuitenkin saada osakseen

kritiikkia:

Se vei kokoukset tosi tehottomaks. Se jiykisti hommaa, venytti kokouksia. Totta
kai aina kun on yks ibminen lisid, niin pubeitakin on enemmin.... Poliitikkojen
Jja virkamiesten ero tabto olla seki, et aina ku oli vaikeeta ja tehtiin huonoja rat-
kasuja, oli se virkamiesten vika ja sitte ku tehtiin hyvid ratkasuja, niin poliitikot
oli tehny hienoja. Tid jopa nikyy sillai, et ku hallitukses oli joskus joku hyvi
asia, josta kaikki oli tyytyvaisii, ni pubuttiin puol tuntii siitdi, et kehuttiin kuin-
ka hyvii ratkasuja on tebty. Siis arvaa, ettd itte oli pitkdstyny joskus. (johtava
viranhaltija, suuri kunta, hallinto)

Lukumiiraltaan monijasenistd toimielimistd varsinkin uuden kunnan halli-
tuksen koko on noussut pohdintaan liitosalueilla. Kyseessda on ryhmaytymiseen ja
ryhmidynamiikkaan liittyvi ilmi6, jota yhdistymisen suunnitteluprosessissa hallin-
noitiin organisoimalla strategiaprosessi pienempiin homogeenisiin tyéryhmiin. Ai-
kaisemman tutkimuksen mukaan (esim. Airaksinen ym. 2012, 86) hallituksen koon
kasvaminen lisdd selvisti haastetta ryhmain sisdisen koheesion siilyttamisessi. Stra-
tegisen tason sailyttiminen keskustelussa on ryhmikoon vuoksi toisinaan haastavaa.
Joissain kunnissa koetaan myos haitaksi se, ettd entinen, hyvinkin ammattimaiseksi
koettu hallitustyoskentely on hidastunut, kun mukaan on tullut uusia, eri tavoin
asioita katsovia jasenid.
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Paitoksentekojirjestelmd suurine toimielimineen on tarkoitettu, toteutettu
strategia, jonka haittapuoleksi koetaan pidtoksenteon tehottomuus. Vaikka kunta-
liitoksella tavoitellaan suurempia rakenteita, ei suurta pidetd luottamushenkilora-
kenteen ominaisuuksista kauneimpana. Luottamushenkil6rakenteen suunnittelussa
ovat vastakkain tehokkuuden ja laajan demokratian vaatimusten vilinen ajoittainen
ristiveto (Airaksinen ym. 2012, 57). Yhtiilld painavat pelot vallan keskittymisestd
liian harvojen kisiin ja toisaalla paitksenteon hidastumisesta laajan ja entistd hete-
rogeenisemman luottamushenkil6rakenteen johdosta.

Piitoksentekoon osallistavien kiytintdjen, toimielinten suuren jisenmiirin ja
totunnaisen vallanjaon, ajatellaan saavan aikaan riittivin strategisen tasapainon
suhteessa viranhaltijaorganisaatioon liittyvain strategiseen erottautumiseen seki
siten ylldpitavin paitoksenteko- ja johtamisjirjestelmidn sosiaalista hyviksyntii.
Ajattelutapa vaikuttaa onnistuneelta, koska ajan kuluessa toimielinten suurta ji-
senmadraa ei endd koeta tarpeelliseksi. Strategian toteutusta niilti osin haluttaisiin
korjata jo ennen yhdistymissopimuksen sitovuusajan paattymista.

Tiistd olisi haluttu padsti evoon nyt sitten jo sen ensimmdisen vaalikauden jil-
keen, mutta kun se ei ollut mahdollista, kun se tebtiin sinne sitovaan sopimuk-
seen ja ministerio ilmoitti beti, ettd siittd pidetiian kiinni. (johtava viranhaltija,
suuri kunta, hallinto)

Ei ole kuitenkaan olemassa yhtd optimaalista pistettd, jossa organisaatio voi
saavuttaa optimaalisen erottuvuuden muista saman alan organisaatioista, vaan
organisaatio voi etsid strategista moniajoa, orkesterointia (Deephouse, 1999) inte-
groivalla*' tai korvaavalla tavalla (ks. Zhao ym. 2017, 101-102). Kiytinndssi on
hieman vaikeaa vetii selkedi rajaa, kummasta optimaalisen erottuvuuden tavasta on
kysymys. Vaikuttaa kuitenkin siltd, ettd kysymys on korvaavasta optimaalisen erottu-
vuuden tavasta, jossa organisaatiota arvioidaan useiden strategisten ulottuvuuksien
avulla, jotka eivit valttdmattd ole missaan suhteessa toisiinsa. Niin ollen strateginen
erottautuminen yhdelld ulottuvuudella voidaan korvata saavuttamalla legitimiteetti
toisella ulottuvuudella

5.3.2 Poikkeavat tulkinnat ja strategisen tasapainon etsiminen

Uutta kuntaa madrittavad yhdistymissopimusta pidetddn tiukasti toimintaa sitovana
asiakirjana. Strategiadokumenttien tapaan kuntien yhdistymissopimus on altis toi-
mijoiden tulkinnoille (vrt. Pilli ym. 2010, 16). Strategiatoimijat muodostavat siitd

21 Integroivassa menetelmissa strateginen tasapaino saavutetaan kokoamalla strategian elementit oma-
peraiselld tavalla kokonaisuudeksi, jota muiden on vaikeaa jiljitelld. Se perustuu ajatukseen, etti erilaista-
vat elementit tulevat eri osapuolten toimesta hyviksytyiksi, koska muut elementit ovat legitiimeja, loogi-
sesti koherentteja ja uskottavia. Tdmi perustuu siihen, ettd kokonaisuus ratkaisee eiki erilliset strategiset
elementit. Tdmi voidaan nihdi “systeemisen tason moniajon mekanismina” (Zhao ym. 2017, 101).
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uusia strategiatekstejd ja niiden edellyttdmiid strategista toimintaa. Pluralistisessa
organisaatiossa strategiasta tehtyja tulkintaeroja ratkaistaan usein etsimalli olotilaa,
jossa tasapaino monien tavoitteiden kesken saavutettaisiin ja ettd strategia saisi tar-
peellisen sosiaalisen hyviksynnin. Aikaisemman tutkimuksen mukaan (Airaksinen
ym. 2012, 86) uusien kuntien strategian toteuttamisen haaste on, ettd uusien kunti-
en ongelmat ja kehitystarpeet ovat hyvin erilaisia kaupungin keskusta-alueilla kuin
maaseutumaisissa taajamissa ja kylissi. Uusissa heterogeenisissa kunnissa erilaisiin
ongelmiin ei pystytd kaikkiin vastaamaan samanlaisilla valineilld. Kunnan arjessa se
usein merkitsee strategisen tasapainon etsimistd “seki-ettd” ratkaisuilla "joko-tai”
ratkaisujen sijasta (Hyyryliinen ym. 2018, 19). Tutkimuskunnissa kuntaliitospiitok-
sen yhteydessd hyviksytyn yhdistymissopimuksen liitteeksi oli laadittu hahmotelma
uuden kunnan strategiaksi. Kuntajohtaja kertoo uuden strategian johtoajatuksesta:

Se oli tid kasvun Sastamala. Eli sillon siti kasvua ajateltiin. Téid oli niin
semmonen selkee kasitys, etti tehdiin yhteinen kunta. Oikee varsinainen stra-
tegiaprosessi oli sillon 2009 [monikuntaliitoksen ensimmdinen toimintavuosi]
alusta, konsulttiyhtion kans. Ja se strategia on 2010 talousarvion alkupidssi.
Mind kirjotin, kun ei sisallytetty mitian kiiltokuvapaperiraporttia. .... Siiti
[kuntaliitos[prosessista irtos ne tirkeimmiit ja ne ma kirjotin siihe. (kuntajoh-
taja, sunri kunta)

Strategian toteutuksessa toimijat mahdollistavat uudenlaisen toiminnan mobi-
lisoimalla eli muotoilemalla uudelleen organisaation kehityskulkua (ks. Akerman
2006, 38; Denis ym. 2007, 184; Vickers ym. 2018, 983-984). Mobilisaatio antaa
strategiatekstille merkityksen; sen kyvylle olla toimijaverkostossa ei-inhimillinen
toimija (ks. Latour, 1987; Latour, 2005, 179; Pilli ym. 2010, 61). Strategiatckstin
ja -puheen tarkoitus on mairitelld strategian muoto ja sisiltd, mutta siitd huoli-
matta niihin sisiltyy samanaikaisesti tekijoitd, jotka jittavit tilaa niiden erilaiselle
ymmirtamiselle. Toimijaverkossa syntyy strategian toteutuksessa erilaisia tulkintoja
(kuvio 6: 4.3.) siitd, minkilaisia uusia teksteji ja tekoja “kasvun Sastamala” -ajatus
kiytinnossi tarkoittaa. Merkitysten monitulkintaisuus on olennainen osa strategia-
tyotd (Palli ym. 2009, 304). Strategian toteutuksessa koetellaankin inhimillisen ja
ei- inhimillisen toimijan suhdetta.

Tulkintoja “kasvun Sastamalasta” on syntynyt jo liitosprosessin varhaisessa vai-
heessa erilaisten alastrategioiden intertekstuaalisissa ketjuissa. Niilld strategiatekstin
tulkinnoillaan inhimilliset toimijat muodostavat intertekstuaalista ketjua, jolla voi
olla strategiaa muuttava seuraus (ks. La Ville & Mounoud, 2010, 186; Pilli ym.
2010, 61; Vaara & Whittington, 2012, 303). Yhdistymisen selvitysvaiheessa oli
laadittu kaupunkirakennesuunnitelma ja toteuttamisvaiheessa maaseutustrategia.
Kuitenkin toimijoiden tulkinnat siitd, mitd kaupunkirakennesuunnitelma tarkoit-
taa ja miten se tulisi toteuttaa, poikkeavat toisistaan. Toinen tulkinta katsoo “kasvun
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Sastamalan” tarkoittavan, ettd kaikkia aikaisempien kuntien kuntakeskuksia kehite-
tdin tasapuolisesti.

Siind ennen liitosta tehtiin myos kaupunkirakennesuunnitelma, jossa korostettiin
titi hajautettua mallia, jossa myos [aiempien] kuntien keskukset olis ollu jon-
kinlaisia kebitettivid keskuksia. ... Tilti pohjalta sitte konsultti, joka oli, no oli
mikd oli, ni konsultti laati tin rakennesuunnitelmamallin tavoitteet ja kartan.
Sitte uus kunta hyviksyi tin beti alkumetreilliin. Tilti pobjalta odotukset oli
atka korkeella, ettii tulee hieno kuntarakenne, jossa ibmisten palvelu, lihipalvely,
ovat saavutettavissa hyvin yhdenvertaisesti, eri puolilla kuntaa. Olihan kunnan,
kaupungin alue laaja. .... Tavoitteena oli tammonen kokonaisvaltainen kehitti-
minen, maaseudun kebittiminen. Mutta sen lyhyen ajan kolmen vuoden kulues-
sa selviks kdvi, etti eibin se ndiin toteutunu. ....kdvi selviks, ettd ...niin sanotut
cityibmiset eivit titi nibneet hyvind mallina. (kuntajobtaja, pieni kunta)

Toisen tulkinnan mukaan kaupungin kehittimisessi tulisi toimia evolutiivisesti
alueisiin kohdistuvan kysynnin mukaan. Vastakkaiset tulkinnat kaupunkistrategian
toteuttamisesta syntyvat kdytinnossd kaupungin ja maaseudun vilille sekd uuden
kaupungin alueellisten kasvusuuntien vilille. Odotuksena ollut strategia kaikkien
aiempien kuntien keskuksien kehittimisestd tasapuolisesti tormai toimintaymparis-
tossi vallitsevaan todellisuuteen.

Sillon kun kuntaliitos tebtiin, me laadittiin ensimmadistd kertaa semmonen va-
paamuotoinen kaupunkirakennesuunnitelma, jossa tebtiin tiettyji pidatoksid. Se
oli oikeastaan timan nykyisen rakenteen paperille panoa, mutta lisiksi siind oli
Jjoitakin muutoksia, jokka oli selvisti kehittimistavotteita, muun muassa, etti
Hiijai-Moubijirvi -linjaa [libimpini alueen keskuskaupunkia Tamperetta]
kehitetidn selvisti painokkaammin. (jobtava viranhaltija, suuri kunta, elinkei-
not ja tekniset toimialat)

Ongelmaksi muodostui, ettei suunnitellulla aiempien kuntien keskusten tasapuo-
lisella kehittamiselld tonttien tarjonta ja kysyntd alueella kohdanneet. Yhdistymisen
toteuttamisvaiheessa vision "kasvun Sastamala” alueelliseksi kasvusuunnaksi kirkas-
tuu kaupungin keskusta seki alue, joka sijaitsee lihinnid maakunnan keskuskaupun-
kia Tamperetta.

No kyllé siind on timménen raadollinen, kun tima Kasvun Sastamala oli sillon
visiona, niin se mabdollisuus missi kasvetaan, on sielli [libinni Tamperetta]
tai keskustassa. Kylli se tid strateginen kasvun mahdollistava kaavotus, niin
se on se piikehys. Meillihin on eviissi taajamissa runsaasti tonttitarjontaa,
Jjoka ei mene kaupaksi, kun taas sitten on joitakin taajamia jossa menis tontit

179
Reiterd: Kuntaliitos strategiakdyténtona ja koettuna muutoksena



kaupaks, mutta ei oo kaupungilla maata. (jobtava viranhaltija, suuri kunta,
elinkeinot ja tekniset toimialat)

Voittava tulkinta kaupunkirakennesuunitelmasta lihtee siitd, ettd uuden kunnan
tiytyy sopeutua reaalisen toimintaympiriston (kuvio 6: kohta 4.2.) vaatimaan kehi-
tykseen. Kaupunkirakenteeseen liittyvaa strategiaa korjataan evolutiivisesti toimin-
taympiriston vaatimuksiin sopeutumalla. Sopeutumisstrategia jatkuu toimintojen
virrassa: tulkinta uuden kunnan kehittimisen suunnasta nakyy myos kaavoituksen
asiantuntijoiden toiminnassa.

Kyl se silli tavalla néikyy, miti saadaan kuntalaisille aikaseks. Se Haijidn maa-
politiikka [alue lihinni Tamperetta] ja rakentaminen, koulu, paivikoti, kun-
nallistekniikka, omakotitontit, niin ei Moubijirvi, [alueen aiempi kunta] olisi
sithen pystyny. Siel on ny ostettu aika reilusti maata ja nyt on luotu edellytyksii
kaavalla.... (kuntajobtaja, suuri kunta)

Uuden kunnan kaavoituksen suuntaaminen strategisille kasvualueille toteuttaa
omalta osaltaan evolutiivista tulkintaa “kasvun Sastamalasta”. Toimintaympiriston
reaalinen tilanne ei aina ole otollinen tarkoitetun strategian toteuttamiselle, joten or-
ganisaatio joutuu sopeutumaan. Niin ollen toimintaympiriston ja strategian suhde
saa aikaan evolutiivista muutosta. Evolutiivinen tulkinta “kasvun Sastamalasta” on
maaseutuihmisille pettymys, kun kaikkia aiempia kuntakeskuksia ei kehitetdkdan.
Maaseutuihmisten pettymysti saattaa osaltaan lievittdd seudun strategiakiytintojen
historiasta juurtunut tapa hajauttaa valtaa eri alueiden kesken. Vallan hajauttamisen
kiytanto uudessa kunnassa on tissi luvussa aikaisemmin mainittu alueellisen niko-
kulman soveltaminen kunnan paitoksentekoelimissa.

Strategisen tasapainon tavoittelu (kuvio 6, kohta 4.4.) toisistaan poikkeavien
kehittimisnikemysten kesken vaatii “seki-etti” -toimenpiteiti (esim. Hyyryliinen
ym. 2018), jotka lieventivit maaseutuihmisten pettymystd, kasvattavat keskindista
luottamusta sekd uuden kunnan sosiaalista hyviksyntdd. Strategista tasapainoa
erilaisten "kasvun” tulkintojen kesken tavoitellaan tarkoitetusti ettd emergentisti.
Tarkoitetusti strategista tasapainoa sekd uuteen kuntaan sopeutumista toteutetaan
siten, ettd korostetaan paikallisyhteisjen asemaa ja merkitysta asukkaan identitee-
tin muodostajana kuntakartalta poistuneen aiemman kunnan sijasta. Tekoina se
merkitsee vahvan aseman mairittimistd maaseutulautakunnalle ja kylitoiminnan
tukemista. Maaseutulautakunnalle haluttiin antaa vahva asema ja tavallista laajem-
pia tehtdvii my0s syystd, ettd monissa muissa kuntaliitoksissa toteutettua kiytint6a
perustaa aluetoimikuntia ei Sastamalan kuntaliitoksessa otettu kayttoon.

Sitten tid alueellinen toiminta, tehdiinko jotain aluetoimikuntia taikka vas-
taavia, niin kui jossakin Salossa muistaakseni oli tehty. Aika laajan ja perusteel-

180
Reiterd: Kuntaliitos strategiakdyténtona ja koettuna muutoksena



lisen valmistelun jilkeen padidyttiin siihen, etti on parempi, etti vahvistetaan
maaseutulantakunnan roolia ja annetaan sille timmottii alueellisia tehtivii.
Ja ma luulen etti meilli onkin nykyselli maasentulautakunnalla aika paljon
vahvempi rooli, miti se monella muulla paikkakunnalla on. (johtava viranhal-
tija, suuri kunta, hallinto)

Tietysti meille, jotka ollaan pidasiassa keskitytty niihin kaupunkimaisen yhdys-
kunnan asioihin, niin tiytyy tunnustaa, ettd ei aina tun ajatellecks maaseudun
asumisen ongelmia. (jobtava viranhaltija, suuri kunta, elinkeinot ja tekniset
toimialat)

Uusi kunta tukee paikallisten identiteettien olemassaoloa erilaisilla kaytinnéilla.
Uuden kaupungin alueelle syntyy sen aiempien kuntien identiteettiin liittyvid yh-
distyksid (esimerkiksi Suodenniemi-seura). Niiden tehtivini oli kehittid alueellisen
osallistumisen ja vaikuttamisen kiytintoji ja pienpaikallisia aktiviteetteja.

Suodenniemen pidissi sinne tuli tami Suodenniemi-seura ja Suodenniemen-yh-
distys, joka pantiin sielld yhdistamiskirjassa pystyyn. Siihen valittiin suodennie-
meldisid vaikuttajia ja ne sai rabaakin Suodenniemen kebittamiseen. Se sai itse
pddttid mihin antavat vaboitusta. Se antoi maamiesseuroille, urbeiluseuroille
Jja erilaisille yhdistyksille. Ne toteuttivat omia mattolaitureitaan ja rantoja kor-
Jjasivat. (kuntajobtaja, pieni kunta)

Lisaksi toimijaverkostosta syntyy emergentti strateginen teko, jota ei valttAmaced
osattu yhdistymisen strategiasuunnitelmassa odottaa timin kaltaisena toteutukse-
na. Strategia-asiakirjojen ulkopuolella syntynyt kiytinté oli uuden kunnan kylien
keskindisen yhdistyksen perustaminen seki sitd myota syntynyt kylien kehittamis-
suunnitelma ja keskindisen yhteistyon kiytints. Kylien yhdistys ja kylien kehitti-
missuunnitelma ilmenevit omachtoisen strategisen kayttiytymisen seurauksena ja
ne liittyvit osaksi toteutunutta strategiaa. Tamin emergentin strategian (kuvio 6:
kohta 5.1.) tavoitteena on uuden kunnan yhteisollisyyden ja sitd mydten sosiaalisen
hyviksynnin kasvattaminen.

Téall oli noita kyldyhdistyksid, niiti oli tuolla pitkin. Kaikki yhteen laskien
niiti on 40 ja kukaan ei toiminut yhdessa. Ja sit ma halusin, etti perustetaan
Sastamalan Kylit. Kukaanhan ei ollu kiinnostunu. Mutta tein toitd, ja nyt on
kaikki 40 yhdessi ja kylien kebittamissuunnitelma. Ja tieditko, kaikki ovat tosi
onnellisia, jes hienoo meil on oma Sastamalan Kylit. Mi luulen, etti toi kylien
kehittimishanke oli semmonen kiva, yhdistiva. (johtava viranhaltija, pieni
kunta, elinkeinot ja tekniset toimialat)
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Strategian kirjattuna, formaalina dokumenttini voidaan ajatella olevan jihmet-
tynyt ja valmis. Strategian elavyys tulee nikyviin, kun se otetaan esiin kunnan orga-
nisaation eri toimialoilla uusina teksteina ja siitd seuraavina tekoina. Kun haetaan
strategista tasapainoa monitavoitteisessa organisaatiossa, on strategiaa jopa pakol-
lista rekontekstualisoida eli antaa sille uudelleen merkityksia, tulkita sitd (ks. Palli
ym. 2010, 61).

Kunnan talousarvio on merkittivi alastrategia ja ei-inhimillinen toimija, jolla
on vuotuista toimintaa ohjaava ja samalla rajaava vaikutus. Uuden kunnan stra-
tegiaa mobilisoidaan talousarvion avulla taloudellisiksi voimavaroiksi. Instituti-
onaalisen kiytinnén mukaan valtuuston talousarviopaitoksessia miiritelldan sen
toiminnallinen ja taloudellinen sitovuustaso. Kuntaliitosten toteuttamisessa tirked
osa on yhdistymisavustuksilla, jotka ovat seki strategisen yhdistymissopimuksen
ettd talousarvion osa. Ne ovat strategisen yhdistymisen turvaajia mahdollistaessaan
uuden kunnan rakentamista taloudellisesti. Strategisessa yhdistymissopimuksessa
oli yhdistymisavustusten kiytostid sovittu kohtuullisen tarkalla tasolla. Yhdisty-
misavustukset, joita puheessa usein nimitetddn “porkkanarahoiksi’, helpottivat
yhdistymisen jilkeen ensimmiisten talousarvioiden laadintaa tuodessaan lisad
taloudellisia resursseja vaikkakin vain viliaikaisesti. Yhdistymisavustusten kaytto
oli poliittinen kysymys, joka oli kuitenkin enemmin paikallispoliittinen kuin
puoluepoliittinen.

Téid porkkanarabavaibe oli vihin sitd, etti sillihin ostettiin tavallaan ainaki
niitd politiikkoja hiljaseks. Than suoraan sanottuna, suomeks. [nanrual (johta-
va viranhaltija, suuri kunta, hallinto)

Saatiin nid palvelut silli tavalla turvattua ainaki tin yhdistymissopimuksen
voimassaoloajan kolme vuotta. (kuntajohtaja, pieni kunta)

Yhdistymisavustuksilla kehitetdin uuden kunnan infrastruktuuria, mikd mer-
kitsee yhdistymissopimuksen ja talousarvion tekstuaalisten ketjujen muuttumista
materiaksi. Toteutuksen kannalta on ongelmallista, ettd yhti aikaa on rakentamis-
tarpeita seka kiinteistoj, joille ei ole kidytt6d ja jotka tulisi saada myytya. Strategisten
yhdistymisasiakirjojen tavoitteiden ja todellisuuden sovittaminen vaatii ajallisesti
sitkedd tyota.

Me laitoimme sen [porkkanarahan] jirkevisti. Me laitoimme sen vesijohtoibin
Jja viemdreibin ja me saimme [aiemmasta] kunnastamme kuuskymmenti pro-
senttia vesi- ja viemdrijohdon verkostoon mukaan. .... Kaikki talot, jotka on tin
vesijohdon ja viemdriverkoston ympirilli menee kaupaksi. (kuntajohtaja, pieni
kunta)
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Kun tuli monta kuntaa ja kaikilla oli kunnantaloa ja muuta, niin kylld siind siti

Jérjesteltiin. ... Meille oli selvi kyllé. etti me myydddin niiti turhia kiinteistoja.
Osa oli hyvin vaikee vaikee myyda. (toimialajobtaja, suuri kunta, elinkeinot ja
tekniset toimialat)

Koska yhdistymissopimus on sitova vahintdin 3 vuoden ajan, olivat yhdistymis-
avustukset voimakkaasti toimintaa ohjaavia seki toisen tulkinnan mukaan myds
voimakkaasti sitd rajoittavia. Koetaan, ettd yhdistymissopimuksessa annetuista
lupauksista yhdistymisavustusten suhteen ei voida perdytya.

Mitian sellaista, miti on luvattu, ei ole peruttu. (kuntajohtaja, suuri kunta)

Aikaisemmassa tutkimuksessa kuntaliitosten osalta onkin havaittu, ettd yhdisty-
missopimusta pidetdin jopa “pyhind” (esim. Aronen ym. 2009, 259). Kysymys on
erddnlaisesta keskindisesta luottamuspddomasta, jota on kasvatettu niilla lupauksilla
yhdistymisavustuksien kiytosti (Airaksinen ym. 2012, 59). Kysymys on uuden kun-
nan voimatasapainosta, joka on syntynyt jo yhdistymisvaiheessa vallitsevien asetel-
mien, kdytivien neuvottelujen ja sopimisen pohjalta: kuntakohtaiset, aluekohtaiset,
poliittiset, henkilokohtaiset intressit (Aronen ym. 2009, 259). Eri kuntaliitoksissa
on havaittu, ettd yhdistymissopimusten kirjausten osalta ollaan lihes poikkeuk-
setta kahta mielti (Airaksinen ym. 2012, 58). Yhdistymissopimuksen sitovuutta
yhdistymisavustusten osalta ei sindnsi aseteta kyseenalaiseksi, mutta osa toimijoista
tulkitsee, ettd yhdistymisavustuksilla toteutettiin asioita, joissa ei ollut mitdin jar-
keid ja ettd olisi strategisesti parempi, jos ne jatettdisiin toteuttamatta. Oletettavasti
tillaisia episodeja tapahtuu kaikissa kuntaliitoksissa yhdistymissopimuksen sitovuu-
den vuoksi. Tamin tutkimuksen kuntaliitoksissa ei-jarkeviksi episodeiksi nimetain
esimerkiksi pienen liitoskunnan rantasauna ja pyoritie, joka ei johda minnekiin ja
jossa “janikset hyppii enemmdin kuin pyoriilevit ibmiset” (johtava viranhaltija, suuri
kunta, hallinto). Niiti nimitetdin myds "demokratian hinnaksi” (johtava viranhalti-
Jja, suuri kunta, sosiaali, terveys ja sivistystoimialat) ja polititkan irvikuviksi” (johtava
viranhaltija, suuri kunta, hallinto). Ulkopuolisesta, jonka ei tarvitse kamppailla
kuntien yhdistymisstrategian toteutuksesta, nimi episodit vaikuttavat lihinna
hupaisilta.

Mun mielest niihin porkkanarahoibin ylimalkaan sisiltyy timmésii iban ilyt-
tomyyksid. Se on sitid vanhan kunnan ajattelua, etti sinne muka saatiin jotaki.
Siiti kohtaa vield puuttuu se yhteinen ajatus, et kaytettiis se tollai jarkevisti
yhteiseks hyviks, josta kaikki hyotyis. ... Mé oon ihan varma, et se rantasaunaki
on ongelma hetken pidsti. Ei sil oo tarpecks kayttoo. se on pelkkd kustannusteki-
Jja. [naurua] (johtava viranhaltija, suuri kunta, hallinto)
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Eri kuntaliitosten yhdistymissopimuksen tulkinnassa on tavanomaista, ettd osa
toimijaverkosta tulkitsee sopimuksen kirjausten olleen liian 16yhid. Osa tulkitsee,
ettd sopimuksessa on tehty liian tarkkoja kirjauksia, jotka estivit alueen luontaiset
kehitysavaukset. (vrt. Airaksinen ym. 2012, 58) Yhdistymistrategian toteutusvai-
heessa syntyy ristiriitaa, sirdja, syystd, ettd osa paittdjistd vetoaa yhdistymissopi-
mukseen ja sen sisdltimiin “lupauksiin”. Osa toimijoista kokee joidenkin yhdisty-
missopimuksen “lupausten” olevan absurdeja liitoksen toteuttamisen ajankohtaan
liittyviin haasteisiin nahden. Viimeksi mainitut nakevit rationaalisempana strategi-
an evolutiivisen toteuttamisen sopcutumalla muuttuneeseen toimintaymparistoon,
esimerkiksi palveluverkon osalta.

Se on tietysti Sastamalankin osalta totuus, etti palveluverkko on liian raskas.
No heti pidstidn sanomaan, etti nyt sit syrjikulmia aletaan sorsia ja muuta
vastaavaa. .... Ja aina tida kylikoulujen lakkauttamiskeskustelu on todella tun-
teisiin vetoavaa ja kiivasta. Mi oon niissi kylailloissa sanonu, ettd tosiasia on,
Jjos Sastamala rakentus pubtaalta poydilti silli tavalla, etti tinne tupsabtas
asukkaat niille asuinsijoille, missi e asuvat tilli hetkelli. Pam! Ja sithen laitet-
tas palveluverkko pidlle, niin se ¢i olisi ainakaan tissi. (toimialajobtaja, suuri
kunta, sosiaali, terveys ja sivistystoimialat)

Me yritettiin ne kunnialla saattaa piditokseen, vaikka kaikkia asioita ei pidetty-

J 'y

kiin ihan tiysin jirkevina. .... Ne on tuntunu jotkut niisti vibhdn semmosilta
Lysin J J

ylimairisilti rasitteilta ja rasituksilta, jotka on syonmy sitten hiukan resurssia

muunalta tirkeempind pidetyisti. (jobtava viranhaltija, suuri kunta, elinkeinot

Jja tekniset toimialat)

Kuntaliitoksissa on tyypillistd, ettd se, mikd on toisessa kohtaa hyviksyttiva
kompromissi uuden kunnan muodostumiseksi, voi uudessa kontekstissa muodostua
vihitellen toiminnan rasittecksi (vrt. Aronen ym. 2009, 259). Strategian toteutus
yhdistymisavustuksen kohteiden ja palveluverkon muotoutumisen osalta on tasa-
painoilua toisaalta evolutiivisen toimintaympiriston muutokseen sopeutumisen
rationaalisen toiminnan ja toisaalta vastavuoroisesti lupausten pitimisen, luotta-
muksen siilyttimisen ja sosiaalisen hyviksynnin valilld. Luottamuksen ja sosiaali-
sen hyviksynnin yllipitimisen hinta on toisen tulkinnan mukaan tehottomuus ja
ei-rationaalinen toiminta. Lupaus voi ajassa ja olotilassa olla ristiriidassa kunnan tar-
peiden seka strategisen toimintavapauden kanssa. Strategisen tasapainon 16ytamista
voidaan verrata kahden hevosen valjakkoon, jonka tarkoitus on taata tasainen kyyti
seka pitai kaikki rattailla olevat ihmiset kyydissa.
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5.3.3 Strategiatoimijoiden roolit kuntaliitoksen toteuttajana

Kuntaliitoksen selvitysprosessissa tyoryhmien keskindinen vuoropuhelu loi stra-
tegiseksi madrittyvid asioita ja niiden tasoja. Kuten strategiaprosessin kiytintoja,
myos toimijoiden rooleja voidaan tarkastella niiden performatiivisuutena suhteessa
strategiaan. Tuolloin kysymys on huomion keskittimisestd siithen, miten toimijat
voivat rooliensa kautta vaikuttaa strategisiin seurauksiin tai lopputuloksiin (esim.
Nordgqvist & Melin, 2008). Vaikka yhdistymisselvityksessi toimijaryhmille oli osoi-
tettu roolit, jotka toisaalta mahdollistivat ja toisaalta rajasivat osallisuutta strategian
muodostamiseen, ei toimija ole pelkkd annetun roolin suorittaja. Aikaisemman tut-
kimuksen mukaan toimijat voivat omaksua organisaation strategian tosiasiallisessa
muodostamisessa ja toteuttamisessa rooleja, jotka eivit valttimaittd ole yhtenevia
heidin virallisen organisatorisen positionsa kanssa (Nokelainen, 2016, 45), jolloin
rooli voidaan nihdi dynaamisena ja yksilosti lihtevini (Mantere ym. 2003, 74).
Kysymys on siitd, miten yksilo ja ryhmai itse oivaltavat oman roolinsa strategian
laatijana ja toteuttajana sekd mika on sen performatiivinen vaikutus strategiatyossa:
mitd se tuo esiin tai saa aikaan. Kuntaliitoksen eri vaiheissa strategiset roolit muo-
dostuvat siitd, miten esimerkiksi paattdjit ja kuntien ylin johto odottavat johtavien
viranhaltijoiden ja muun keskijohdon toimivan strategian suunnittelun ja toteutta-
misen suhteen sekd miten naihin ryhmiin kuuluvat itse nakevit tai oivaltavat oman
strategisen roolinsa (vrt. Mantere, 2008, 297). Yhteenveto toimijoiden rooleista on
taulukossa 2.

Kuntien strategiaprosesseissa ilmeisind toimijoina ndyttdytyvit varsinkin
strategian muodostamisen vaiheessa kuntajohtajat, keskeiset paittdjit ja strate-
giakonsultit (taulukko 2). Niiden strategiatoimijoiden ilmeisyys perustuu siihen,
ettd tavanomainen kuntien omaksuma rationaalinen strategian suunnittelumalli
tarjoaa keskeisille paittajille, virkamichille ja konsulteille hierarkiaan ja asian-
tuntemukseen perustuvan valta-aseman, josta johdettuna on oikeutettua, ettd he
mairittelevit, minkilainen kunnan tai kaupungin tulevaisuus on. Tdmi perustuu
perinteiseen nikemykseen, ettd strategia-asiantuntijuus on johtajan ominaisuus ja
tehtivi, kun taas toimeenpano ja toteuttaminen ovat henkildstén ja muiden hierar-
kian alemmalla tasolla toimivien tehtivi (Knights & Morgan 1991; Whittington,
1993; Beech & Johnson, 2005; Jarzabkowski ym. 2007, Laine & Vaara, 2015; No-
kelainen, 2016).

Niistd keskeisistd henkiloistd kuntaliitosselvittdja tai konsultti on strategiatyo-
hén kutsuttu organisaation ulkopuolinen toimija (taulukko 2). Strategiakonsultin
traditionaalinen rooli on strategiaty6n taitajan rooli strategisena ajattelijana ja ana-
lyyttisend suunnittelijana (Nordqvist & Melin, 2008, 327, 339). Konsultilla on sel-
laiset taidot, jotka antavat hinelle muodollisen pitevyyden ja tietimyksen soveltaa
sellaisia strategiatyon kisitteitd, tyokaluja ja malleja, jotka perustuvat tunnettuihin
suunnittelukdytintoihin sekd systemaattisiin strategisiin analyyseihin. Hin tuo mu-
kanaan itselleen ominaisia kiytiantoja, kuten sellaisia strategiatyokaluja, jotka vai-
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kuttavat sithen, minkilaisista asioista muodostuu strategisia episodeja ja miten niitd
kisitellddn (esim. Jarzabkowski & Kaplan, 2015; Burgelman ym. 2018). Konsultti
on hankkinut pitevyytensi kuntaliitosten selvitystyon toteuttamiseen esimerkiksi
kuntakentin strategiakonsulttina. Lisiksi hinelld voi olla aiempaa niytt64d kuntaja-
koselvitysten tekemisesta.

Mutta ulkopuolisena konsulttina, niin minulta toisaalta toivotaan siti tammaos-
td asiantuntijakonsultointia. Eli tuotetaan tavallaan tietoa sen piittdjien pid-
toksenteon tueksi. (tutkimuskuntien liitokseen osallistunut strategiakonsultti)

No se ulkopuolinen selvittijihin on prosessin vetdji, informaation tuoja ja
timméonen pervidnkattoja ja organisoija. Jotenkin tilleen mdidi nikisin, etti se
konsultin rooli oli. Ja sit se tietenkin toi niiti erilaisia faktoja ja tilastotietoja ja
kaikkee muuta sitten tinne meijin kiyttoon. (jobtava viranbaltija, suuri kunta,

hallinto)

Traditionaalisten strategiatyon perustaitojen lisiksi strategiakonsultin roolina
on hahmottaa ja yhdistelld ryhmien ja yksiliden erilaisia odotuksia ja tarpeita
strategiaprosessin suhteen. Hin on sensitiivinen jannitteille ja konflikeeille, joita
melko varmasti ilmenee strategian muodostamisessa ryhmien ja yksiloiden erilaisten
intressien seurauksena (esim. Nordqvist & Melin, 2008, 340). Kuntauudistuksen
valmisteluty6ssi tulisi pystya tulkitsemaan herkkia tuntoja, heikkoja signaaleja seka
niiden taakse kitkeytyvii missioita. Aikaisemman tutkimuksen mukaan kuntalii-
tosselvittdjit ovat toimineet tissi roolissa aivan kuin agentteina, jotka selvittivit
erilaisia osin piilevidkin nikemyksii kuntaliitokseen liittyen (Airaksinen ym. 2012,
51). Strategiatyon ammattilaisena hin saa aikaan muiden toimijoiden kesken posi-
tiivisen ja yhteisen maaperin, jossa saadaan aikaan kompromisseja ja sitoutumista.
Tiami tapahtuu rohkaisemalla ryhmii ja yksilditd debattiin ja dialogiin. (Nordqvist
& Melin, 2008, 340) Selvittijien on myds nihty toimineen ikdin kuin venttiileini,
joiden kautta kiukkua ja pelkoja on voitu kanavoida jo kauan ennen kuin varsinai-
nen liitospaitds on tehty (Airaksinen ym. 2012, 51).

No sitten joutuu kylli vuorovaikutusta harjottaan ja siti tunteiden hallintaa.
Siinihdn pitid tunnistaa se, ettd mika sielld litkkuu siella porukoissa ja, olen-
nainen asia on saattaa ne ihmiset keskustelemaan yhdess. Jos se jid pelkdistiin
ulkopuolisen selvittijin konsultin selvitykseks, jossa se kertoo mikdi on viisasta
Jja jarkevid, niin eihin se tuu menemddn. Se kestid sen ajan ku se konsultti on
paikalla. Se kun ihmiset keskustelee keskendin, niin se tulee se sitoutuminen
siihen yhteiseen asiaan. Ja niinhdin se yleensi kay, ettd jos se henki on hyvd ja on
yhteisii nikymid, niin sehin menee vaan koko ajan parempaan ja tiiviimpiin
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suuntaan se porukka. Sit jos on taas ristiviitasia nikemyksid, niin se voi jopa
pabentaa siti tilannetta tavallaan, etti joudutaan kohtaamaan ne samat risti-
riitaset asiat uudelleen ja uudelleen, niin sit se vaan heikentdd siti tilannetta.
(tutkimuskuntien liitokseen osallistunut strategiakonsultti)

Téaman tutkimuksen aineiston perusteella strategiatyon ammattilaisena selvitys-
konsultin roolina on sovittaa yleiset strategiasuunnittelun kiytinteet paikallisiin
olosuhteisiin. Srategisen suunnittelun mallit ovat globaalisti kiytettyja, mutta am-
mattilaisen tatytyy osata arvioida se strategisen suunnittelun tapa, joka toimii kysei—
sessd kontekstissa. Téssd on kysymys tasapainosta yleisyyden ja erityisyyden kesken
(ks. esim. Nordqvist & Melin, 2008, 339-340). Tistd esimerkkind on aiemmin tissi
luvussa mainittu elinvoimaisen kunnan malli, joka on sovitettu kuntakontekstiin
soveltamalla Kaplanin ja Nortonin (1996a; 1996b) tasapainoitettua tuloskorttia.
Ollakseen uskottava strategiatyon ammattilainen ei voi kuitenkaan merkittavisti
poiketa niistd strategisen suunnittelun kiytannoistd, joita hin on tydssdin tottunut
soveltamaan. Samalla hin kuitenkin ymmirtii ja kunnioittaa paikallisia rutiineja,
normeja sekd toisten toimijoiden asemia kirjaamalla tutkimuskuntien yhdistymis-
selvitykseen paikallisia innovaatioita, kuten esimerkiksi aiemmin mainittu ajatus
prosessiorganisaatiosta. Strategiatyon ammattilaisen yleinen kokemus ja tietimys
tuovat luotettavuutta ja legitimiteettid niille muille toimijoille, jotka ovat mukana
strategisessa suunnittelussa. Hin pystyy myos opastamaan muita osallistujia syste-
maattisessa strategisessa suunnittelussa (Nordqvist & Melin, 2008, 327, 339).

Konsultilla on voinu olla se rooli, etti saadaan siihen prosessiin se riittivi
asiantuntemus, miti ei sielti paikallisesti vilttamaitti tule. Niissi rooleissa
aika lailla nii linjaukset, niiden pitis sielti organisaatiosta itsestidin tulla. Ja
prosessikonsultti atka lailla myoski luottaa siihen, etti organisaatiossa on tietoa,
niinku niissi useimmiten on, aika lailla hyvii tietoa. Mut se, miten se saada
sieltd ulos ja yhteiseen keskusteluun, ni se on sen prosessikonsultin tarkein rooli.
(tutkimuskuntien liitokseen osallistunut strategiakonsultti)

Konsultin rooli strategiatyon taitajana on myés olla tuttu tuntematon (Nordqvist
& Melin, 2008). Selvitystyossi konsultti on ulkopuolinen nikiji, jonka asema tissd
roolissa on pidsaintoisesti sosiaalisesti hyviksytty. Hinestd ei saa tulla liian tuttua
eikd hin saa olla liian vieras, mika antaa hinelle mahdollisuuden pysyi autonomise-
na, neutraalina ja uskottavana ulkopuolisena suhteessa ryhmien ja yksiloiden erilai-
siin intresseihin (Nordqvist & Melin, 2008, 339). Hinen uskottavuutensa perustuu
sithen, ettd hin ei ole kenellekdin uhka eiki kenenkain lakeija. Se merkitsee tasapai-
non pitimistd laheisyyden ja etaisyyden kesken suhteessa muihin toimijoihin. Kaksi
tutkimuskuntien eri liitosvaiheen strategiakonsulttia kertovat:
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No aina kun on kaksi kuntaa, vaikka ne ois myitimielisiakin toisen subteen,
pubumattakaan siitd, jos on enemmdn kuntia, sehin libtee niin, ettd pitid olla
Jjoku ulkopuolinen, joka on uskottava siind asiassa. Siis asiantuntija, joka on
objektiivinen. (tutkimuskuntien liitokseen osallistunut strategiakonsultti)

Semmeoset on vaaranpaikkoja sitte ndissd, missi jotkut jopa haluaa huonolla
tavalla myos hyodyntid tarkotushakusesti konsulttia siind, ettd timd on nyt jon-
kinnikonen viisaus, jos konsultti sen on tibin pohja-aineistoon nostanu. Vaikka
tarkotus ei vilttimitti ois todellakaan ollu se, piinvastoin. (tutkimuskuntien
littokseen osallistunut strategiakonsultti)

Yhdistymisstrategian valmistelussa kuntajohtajien toimijuus (taulukko 2) on ek-
splisiittinen ja sen legitimiteetti perustuu keskeiseen asemaan yhdistyvissi kuntaor-
ganisaatioissa seki esittelevin virkamiehen asemaan. Muiden toimijoiden mukaan
kuntajohtaja on erityisesti yhdistymisstrategian muodostamisessa vahva performa-
tiivinen toimija, “priimusmoottori’, joka kiynnistid muutosta, tuottaa nikemyksii
ja vaihtoehtoja seka yllapitdd toimijaverkon keskindistd vuorovaikutusta omassa
kunnassaan ja erilaisissa vuorovaikutustilanteissa ohjausryhmissa, tyévaliokunnassa,
tyOpajoissa ja seminaareissa.

Kunnanjohtajan rooli on tietysti erittiin vahva, kun se on se esittelyvalta silla.
Kylhin se kuka kysymyksen asettaa, aika paljon madrittelee, mihin ja milli ta-
valla vastauksia syntyy. Niissihéin tarvitaan se "isintd’, joka pitid koossa sielld
sitd juttua. Jos se konsultin varaan jid, niin sillon se kylli hajoo. Se pitii olla
paikallinen projektijobtaja sielld, joka siti pitid. (tutkimuskuntien liitokseen
osallistunut strategiakonsultti)

[Kuntajohtaja] tietysti, [hin] on johtajana semmonen, et se sitouttaa ihmiset
todella tijviisti, se on erittiin aktivinen verkottuja. (jobtava viranhaltija, suuri
kunta, sosiaali, terveys ja sivistystoimialat)

Keskeinen asema organisaatioissa luo kuntajohtajaa kohtaan odotuksia vahvasta
performatiivisuudesta strategian muodostamisen ja pditoksenteon prosessissa.
Kuntajohtajan rooli on tunnistaa ja edistdd niitd kysymyksii, jotka voivat mahdol-
lisesti laukaista uutta strategiaa muodostavia episodeja (Ansoff, 1979; Dutton &
Jackson, 1987; Lechner ym. 2010). Toimijan oma kognitiivinen j'airjestelmii, ais-
timisprosessit ja tunteet vaikuttavat strategiaa aikaansaavien jaksojen laukaisevien
kysymysten valintaan ja tulkintaan (ks. esim. Balogun & Johnson, 2004; Liu &
Maitlis, 2014; Vuori & Huy, 2016; Burgelman ym. 2018). Kuntajohtajan rooli
on olla strategisten aloitteiden tekiji, neuvottelija, vilittdji, sosiaalisen pidoman
kayttajd ja kerddji. Kuntajohtajalla voi olla myds ominaisuuksia, joita Nordqvist ja
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Melin (2008) liittivit strategian ammattilaisten rooleihin, kuten esimerkiksi so-
siaalinen taitavuus eri ryhmien intressien hahmottamisessa ja yhdistimisessa seka
erilaisiin odotuksiin vastaamisessa. Siksi on hieman yllattavaa, ettd kuntaliitoksen
paiatoksentekohetken lihestyessi esiintynyt voimakas kuntaliitoksen vastustus
yllattad myos kuntajohtajat, jotka ovat yhdistymisstrategian keskeisid toimijoita.
Myés pienelld enemmistolld syntyneiden liitospaatosten jilkiselvittelyn osalta kun-
tajohtajan tehtivi on voidella balsamia ddnestyksessi hiavinneiden haavoihin ja so-
vitella erimielisia nikemdin yhteiselimin mahdollisuuksia jatkossakin. Kuntajoh-
tajat pitdvat strategista toimijuuttaan itsestiin selvini (vrt. Mantere, 2008, 299),
mutta he ovat my6s tietoisia keskeisestd roolistaan performatiivisena asioita esiin
tuovana ja aikaansaavana toimijana. Kuntien johtajat kuvaavat rooliaan seuraavasti.

No se kuntaliitoksen kiynnistaminen liitty aika labeisesti mun henkilooni.
(kuntajohtaja, pieni kunta)

No ndiin jilkeenpiin mi nidn sen, etti mulla oli liianki suuri rooli. Se ois voi-
nu kaatua siihen. Jos ois ollu vihinkdidn enemmain kunnassa vastustusta, niin
se ois voinu kayvd siihen, ettd mulla oli oikeestaan kaikki késissd. Mutta voin
kuvitella, et jos ois ollu vaikeempi tilanne niin sillon ois kunnanjohtajaa ruvettu
arvostelemaan liiasta yksinvaltiudesta. (kuntajohtaja, pieni kunta)

Mi oon leikkisisti sanonu, eiki se oo leikkidkiin, etti ...sind piivind kun
kokous [liitospadtoksesti] oli, se oli kaikissa kunnissa yhti aikaa, niin, yhelli
pubelinsoitolla ma oisin saanu dénet toisin piin. (kuntajobtaja, pieni kunta)

Pdidrctajien osalta keskeisiksi strategiatoimijoiksi erityisesti kuntien yhteensulau-
tumisen prosessissa tunnnistetaan kuntien hallitusten puheenjohtajat, valtuustojen
puheenjohtajat sekd yha enemmin valtuuston poliittisten ryhmien johtajat. Niistd
keskeisista paattdjista kootaan myos tavallisesti yhdistymisprosessin ohjausryhma.
Keskeisiltd paattdjiltd odotetaan, ettd he hoitavat strategisen roolinsa neuvottelu-
ja selvitysvaiheissa aktiivisesti. Pddttdjin toimijuuden performatiivisuus nihdiin
linjausten tekijind, neuvottelijana, pelisidntojen laatijana, vaikuttajana ja paitok-
sentekijini (taulukko 2). Heiltid odotetaan vastuun ottamista tehdyisti paitoksisti,
myos vaikeista. Paittidjan rooliin liitetddn odotus, ettd hin on viestin vieja omaan
poliittiseen ryhméinsi, muihin poliittisiin ryhmiin ja kuntalaisille. Lisaksi paattijil-
td saatetaan odottaa sensitiivisyyttd jannitteille.

Hiinel [kunnanballituksen puheenjobtaja] oli nimenomaan tirkee rooli sillon,
ku soviteltiin asioita. Hinel on erittiin hyvd taito loytii kompromisseja asioille
Jja pédsti hyvin hankalista asioista. (jobtava viranhaltija, suuri kunta, hallinto)
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Piittijien tai poliittisten vaikuttajien, ja erityisesti niitten henkiloiden, jotka on
valittu néihin, esimerkiksi objausrybmiin, newvottelurybmiin tai muihin tim-
masiin, niin heidén tirked rooli, joka tuntuu vililli ehkd vibin unobtuvan, on
oikeesti tehdd niiti linjauksia sen asian puolesta, mibin nyt ollaan menossa. ...
linjauksia sen uuden kunnan puolesta niihin yhdistymissopimuksiin ja néihin
ndin. Myds aktiivisesti viestittid titi asiaa eteenpdin sinne omiin poliittisiin
rybmittymiin tai oman kunnan poliittisiin muibinki rybmittymiin, jos kaikista
rybmittymistd tai rybmisti ei 0o mukana. Myos aktiivisesti kaydd siti keskuste-
Ina esimerkiks kuntalaisten ja median suuntaan ja tilleen néin. (tutkimuskun-
tien liitokseen osallitunut strategiakonsultti)

Niin ku tiedit niin, niin demokratia toimii, etti poliitikot paittid, rahoista ja
muista. Sitte ku oli vaikee asia, niin aina se kiinnettiin virkamiehille se hom-
ma, et jollaki tavalla poliitikot ihan suoraan sanoen viltti ottamasta vastuuta.
(johtava viranhaltija, suuri kunta, hallinto)

Aikaisemman tutkimuksen mukaan liitoksissa vastuunkantajina profiloituvat
erityisesti pitkdaikaiset luottamushenkilot. Useimmiten he ovat olleet myos kunti-
en hierarkioissa korkeassa asemassa. Muutoksen vetovastuun liika painottuminen
kunnanhallitusten puheenjohtajien harteille on saanut osakseen kritiikkid, mutta
samalla vastuuta on selvisti myds tyonnetty niille liitosprosessien voimahahmoille
(esim. Airaksinen ym. 2012, 76).

Perinteinen nikemys strategian suunnittelun ja toteuttamisen osalta on ollut, ettd
ylin johto vastaa strategian muodostamisesta ja varsinkin keskijohdolle annetaan
muutosten “jalkauttamisen” osalta keskeistd roolia. Aikaisemmassa tutkimuksessa
keskijohdon odotettuja rooleja strategiaty6ssi on strukturoitu esimerkiksi Floyd
ja Wooldridgen (1992) luomien dikotomioiden mukaan siten, ettid rooliin voi
sisaltyd ylhaaltd alaspdin etenevii strategian toteutusta tai alhaalta ylospidin suun-
tautuva strategista toimintaa ja nimi etenemistavat voivat olla integratiivisia tai
divergentteji. Keskeisessd asemassa kunnan strategiatydssd ylimmin johdon lisiksi
ovat ne viranhaltijat, jotka kuuluvat kunnan johtoryhmiin (taulukko 2). Kunnan
johtoryhmiin kuuluvia viranhaltijoita ovat usein toimialojen johtajat (esimerkiksi
teknisen toimialan, sivistyksen ja perusturvan johtajat) ja hallinnon eri tehtivien
(esim. yleishallinto, talous, henkildstd). Johtoryhmin jisenilld voidaan nihdi ole-
van strategian suunnittelussa keskeinen rooli merkityksellisten tulkintojen luomi-
sessa ja esiin tuomisessa (Thomas, J. ym. 1993, Einola & Kohtamiki, 2016). Kuntien
toimialajohtajilla on selked nikemys omasta strategisesta roolistaan liitosprosessissa,
varsinkin niilld toimialajohtajilla, jotka ovat strategiaprosessin aloitevaiheessa tule-
vasta asemastaan varmoja. Toimialajohtajat oli kutsuttu yhdistymisselvityksen tyo-
ryhmiin tulkitsemaan ja sanoittamaan tyoryhmille annettua valmistelurakennetta.
Useat toimialajohtajista toimivat niiden alakohtaisten tydryhmien puheenjohtajina
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ja hankkivat tissd tehtivissi syvillisen omakohtaisen tietimyksen strategisen kun-
taliitoksen tavoitteista. Toimialajohtajat nikevit roolinsa strategiatoimijana johta-
mansa toimialan autonomisen ja sopeutuvan kehittdmisen mahdollistajana, mika
poikkeaa luonteeltaan perinteisesti strategian implementointiin liittyvisti roolista.
Tédma viittaa keskijohdolta odotettuun rooliin sellaisten tyokiytintojen kehittami-
sestd, joiden avulla toimiala sopeutuu toimintaympiristdn muutoksiin (ks. Floyd
& Wooldridge, 1992; Mantere, 2008). Toimialan luovaan kehittimiseen liiteyvasta
strategisesta toiminnasta ovat esimerkkini uuden kunnan kaavoitukseen ja palvelu-
verkkoon liittyvit toimintaympariston vaatimuksiin sopeuttavat tulkinnat.

M nidn oman roolini johtavana esimiehend silld tavalla, etti mun pitid olla
hengenluoja. Et jokainen uskaltaa tuoda ne omat ideansa esille, myis epikoh-
dat. Sitd kautta nousee niiti parempia kiytintoji ja kebittimistyoti. Ma oon
halunnu libtei siiti, etti mun tehtivini on aukoo latua. .... Mi kuljen edelli,
ja raivaan esteitd niin, etti ammattilaiset pystyy hoitamaan sen homman niin,
ettd palvelu toteutuu ja jarjestyy halutulla tavalla. .... se on vihin niin kun tii
curling. Eiks siin 00 se, joka harjaa sitd, niin se on vihin sama asia. (toimiala-
Jjohtaja, suuri kunta, sosiaali, terveys ja sivistystoimialat)

Etti mua helpotti, kun ma olin ollu suunnittelemassa. Mul oli visio, miti mdi
halusin toteuttaa ja mind tein siti. Vield mul oli yks hyvi puoli se, etti titi
[-Jjohtajan vakanssia ei missiin peruskunnassa silli hetkelli ollut elikkd sain
luoda sen undesta. .... Mun mielestini koko organisaatio on siis siti uuden ke-
hittimisti ja wusien mallien hakemista. Siti on tuettu, ehkd joidenkin mielesti
Jjopa liian paljon, etti siihen perustyohon ei oo jiiny aikaa. Elikkd tavallaan se
arvostus on ollu siihen kebittamistyohion, mutta ei siihen arjen tekemiseen ja ku
se tarvis olla sekd etta.... (toimialajobtaja, pieni kunta, sosiaali, terveys ja sivistys
toimialat)

Toimialajohtaja vastaa odotuksiin roolistaan evolutiivisten tyokdytintojen mah-
dollistajana. Tidmi saa muille toimijoille aikaan tunteen luovuudesta ja vapaudesta
tydssd (ks. Mantere, 2005; Mantere, 2008). Kysymys on organisaatiossa ylhiiled
alaspiin etenevistd divergentisti strategian levittimisestd (ks. Floyd & Wooldridge,
1992, 154) ydinprosesseissa toimiville, mika sopii uuden kunnan ajatukseen toimi-
alajohtajasta ydinprosessin omistajana (vrt. esim. Mantere, 2008, 300-301). Voi-
daan ajatella, ettd tissi on kysymys strategisen roolin omakohtaisesta tulkinnasta.
Omakohtaistaminen nihdéin tissa yhteydessi diskurssina, joka keskittyy ihmisen
kykyyn hahmottaa ja asettaa itselleen paimairid strategiatydssi (Mantere & Vaara,
2008; Pilli ym. 2010; Jalonen ym. 2018).

Vahvan strategiatoimijan roolin tutkimuskunnissa saavuttavat ne johtavat virka-
michet, jotka ottavat paljon vastuuta sekd yhdistymisstrategian muodostamisesta
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ettd toteuttamisesta. Kysymys on strategiatoimijasta, joka on valmis ottamaan vas-
tuuta enemmin kuin hinen vilittdmisti odotetaan tekevin (Nordqvist & Melin,
2008, 328). Valmistelusta ja toteuttamisesta vastuuta ottaneille viranhaltijoille on
yhteistd, ettd he lihes kaikki suhtautuvat kuntamuutokseen myonteisesti ja hekin,
jotka ovat kriittisid, ovat kriittisid sen vuoksi, ettd pelkddvit strategisen otteen hi-
vidvin monitahoisessa valmisteluprosessissa. Johtavien hallinnnon viranhaltijoiden
valmiutta kiytetdinkin tutkimuskunnissa hyviksi ja heidin odotetaan antavan
strategian suunnitteluun ja toteutukseen suuren tyépanoksen. Voidaan ajatella, ettd
suuren tyopanoksen odottaminen hallinnon johtavilta viranhaltijoilta on eraanlais-
ta strategiatyon taloudellisesti nikymitonta resursointia.

Se pisti kans aikamoiset haasteet meille virkamiebille ja aika paljon siti omaa
ittee piti pistiid siihen mukaan, omaa tydpanosta, omaa vapaa-aikaa. Siti oli
valilld semmonen olo, etti tyo on harrastus. Se on kylli edelleenkin eiki se ollen-
kaan huono harrastus oo, mutta kumminkin [naurabtaen]. (jobtava viranhal-
tija, suuri kunta, hallinto)

Paljon valmistelu- ja toteuttamisvastuuta ottavat viranhaltijat kiyttavatkin stra-
tegiaa toisaalta tydssi ilmenevien tilanteisten ongelmien ratkaisemiseen ja toisaalta
nikevit jokapaiviisen tyonsa hyodylliseni strategian toteutumisen suhteen. Strate-
gialla onkin ilmeinen yhteys heidin tyokontekstiinsa. Nama strategiatoimijat ovat
hankkineet tietdvyytensi joko toimimalla sihteereini seutuyhteistyon eri elimissa tai
suuren liitoskunnan jonkin hallinnon alan syvilliseni asiantuntijana. Heilld on ollut
vahva asema selvitysvaiheen ykkosryhmin toimielimien sihteereini ja koko organi-
saatiota koskevien strategisten uudistamisprojektien toimijoina. He saavat kantaa
vastuuta myos kritiikistd, joka kohdistuu eriisiin strategisiin uudistusprojekteihin,
kuten prosessiorganisaation soveltamiseen uudessa kunnassa seka keskitettyjen hal-
lintopalvelujen huonoon toimivuuteen arkipdivin kiytintona. Johtavat hallinnon
viranhaltijat kertovat:

Ja me ei onnistuttu siti asiaa saamaan pyorimdin niin, etti se homma olis
pelittiiny ja néd ydinprosessit olis ollu tyytyviisid ja kokenu etti tid [keskitetty
hallintopalvelu] on hyvi systeemi. Siihen tuli kritiikkid sitten jatkuvasti ja mei-
Jjéan oli pakko, oliko se ny noin 1,5 vuoden jilkeen, tavallaan nostaa kitemme
Pystyyn, etti ei me pystyti titi jatkamaan tilla tavalla ja sit me purettiin se
HalTu [keskitetty hallintopalvelujen yksikko] ja siirrettiin néid henkilot naille
ydinprosesseille. (johtava viranhaltija, suuri kunta, hallinto)

Ite pidin ajatusta hyvana, pidéin edelleen. .... Ja edelleen oon siti mielta, et ei ois
saanu antaa periks. (johtava viranhaltija, suuri kunta, hallinto)
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Aikaisemman keskijohdon rooleja tarkastelevan tutkimuksen mukaan (Floyd &
Woodridge, 1992; Mantere ym. 2008) tissi on kysymys ylhailtd alaspdin etenevisti
tarkoitetun strategian integroivasta toteuttamisesta.

Tutkimuskunnissa yhdistysmisstrategian suunnittelutyoéryhmiin osallistui myos
niitd toimintayksikkojen johtavia viranhaltijoita, jotka ratkovat palvelujen toteut-
tamiseen liittyvid tilanteita paivittdin sekd ovat liheisessd kontaktissa asiakkaiden
ja kuntalaisten kanssa. Keskijohdon osallistuminen yhdistymisstrategian laadintaan
nousee merkittiviin rooliin strategian toteuttamisessa, koska se merkitsee mahdol-
lisuutta ymmartad, miksi kuntaliitos on tarpeellinen ja miten se liittyy menneeseen
toimintaan. Keskijohdon odotetaankin pystyvin yhdistiméin uudet tavoitteet
entisten kanssa ja niin ollen edustamaan jatkuvuutta muutoksessa (ks. Mantere,
2008, 302). Keskijohtoon kuuluva toimii usein linkkini henkil3stén ja muutokseen
sitoutuneen ylimmin johdon vililla.

Keskijohtoon saatetaan kohdistaa melko eparealistisiakin odotuksia koko
prosessin ajan, etenkin muutoksen kiytinnon toteutusvaiheessa (esim. Nyholm,
2008). Keskijohto saattaakin kokea samanaikaisesti muutokseen liittyvaa risti-
painetta sckd ylemmin johdon ettd tyontekijoiden taholta (Vakkala & Syvijarvi,
2012). Huomattavaa on, ettd keskijohdolla, kuten my6s usein henkilstslld, on
muutostilanteissa erdinlainen kaksoisrooli: toisaalta uudistukset vaikuttavat kes-
kijohtoon ja toisaalta henkilosto ja esimichet myos itse tulkitsevat, toteuttavat ja
elavit uudistuksia (Jokinen, E. 2015, 109). Keskijohdon rooli on usein olla arki-
paivin tilanteista vastuuta kantava nikymiton strategiatoimija. Hin ottaa kantaa
arkipdivin tydssd syntyviin autenttisiin ongelmatilanteisiin sekd vastaa toiminnan
sujumisesta (taulukko 2).

M en tid odotinks mi mitidn. Mad vaan olin etti “no niin kidritidn hibhat ja
ruvetaan hommiin” periaatteella. En md siind vaiheessa arvioinu sitd, onks tid
nyt sit mitéiin jarkee. Tai libinnd mdd kylli oon koko ajan aatellu, etti tii on
ihan viisasta. En otkeestaan koskaan aatellu sillai, ettd "onpa surkee” tai etti etti
el tdissd 00 kylld mitéiin jarkee’. ... Ettd md tunnen aika hyvin tin vikeni, kun
mdé oon tadlld ollu kuin maailma aikojen alusta ni nai tyskaverit joo ma oon
hyvin monen kans tehny jo tiiti. .... Ja sitten kun meijan oma viki oli siind niin
mukana, niin ¢i se ollu mitenkdiin hankala. (jobtava viranbaltija, suuri kunta,
sosiaali, terveys ja sivistystoimialat)

M itekin yritin kertoa [kuntaliitoksesta] niiti positiivisia asioita, ettd periaat-
teessa ei mun eldmdssi [esimiehend] ole ainakaan tapahtunu mitiin mullis-
tuksia tin liitoksen myoti. Etti piinvastoin, joissakin palveluissa on tapahtunu
parannusta. (jobtava viranhaltija, pieni kunta, sosiaali, terveys ja sivistys
toimialat)
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Keskijohdon tulkinnat johdon muutossuunnitelmista sekd niiden tulkintojen
vaikutukset toimintaan, ajattelutapaan ja vuorovaikutukseen muiden kanssa, ovat
avainasemassa organisaatiota kehitettiessi (Gioia & Chittipeddi, 1991; Balogun &
Johnson, 2004; Balogun & Johnson, 2005). Aikaisemmissa tutkimuksissa on vii-
tetty, ettd keskijohdolla voi olla parempi ymmarrys kuin ylimmalla johdolla siita,
miki strategioissa on realistista (Mintzberg, 1994), ettd alemman organisaatiotason
keskijohto on avain organisaatiota koskevan tietimyksen luomisessa (Floyd & Lane,
2000, Floyd & Wooldridge, 2000) ja ettd nima ajatukset auttavat organisaatiota so-
peutumaan muuttuvaan ymparistoon (Burgclman, 1983; Mantere & Vaara, 2008).
Huomattavaa on, etti keskijohdon roolina voi muutoksen tulkitsijan ja tekijin roolin
lisaksi olla myds korjaava rooli (kuvio 6: kohta 4.6.) silloin, kun muutossuunnitelmat
tormadvit autenttisessa organisaatioelimissi todellisuuteen. Lahiesimichet tuovat
organisaation ylemmille tasoille tietoa esimerkiksi keskitettyjen hallintopalvelujen
huonosta toimivuudesta arkipiivin toiminnassa sekd ehdottavat strategian korjaa-
mista hallintopalvelujen organisoinnin suhteen. Samoin toimivallan delegointiin
liittyvit ongelmat tulevat esiin palvelutoiminnan tilanteisessa johtamisessa. Se on
luonteeltaan alhaalta ylospdin suuntautuvaa integroivaa strategista toimintaa (Floyd
& Wooldridge, 1992), jossa organisaation tilaa koskevan tiedon vilittimisen halu-
taan saavan aikaan ylemmalld organisaatiotasolla asiain tilaa korjaavia toimenpiteita.

Mutta siind on sitten myos kaks semmosta, kipukohtaa, tullu. Eliki mm. etti
se arki, uudessa kaupungissa, ei ollut mitidn siti miti oli suunniteltu. Taikka
mitddn ja mitiin. ... Mutta joku asia siind ei niin kun toiminut, eli. Mut se ei
vaan niin kun toimi jos.. se ei 0o suora esimies-alaissubde. Néiti esimiehid kun
on elakditynyt, niin tehtivii on jaettu, siti hierarkiaa purettu ja hallintosiintoo
uudistettu. Et mun mielesti se on hienoa, et joku timmonen organisaatio pystyy
virbeisti oppiin ja kehittiin. (toimialajobtaja, pieni kunta, sosiaali, terveys ja
sivistystoimialat)

Keskijohtoon kuuluvan alaiset tulevat kaikista yhdistyvistd kunnista ja heidan lu-
kumiirinsi saattaa olla huomattavasti suurempi kuin ennen kuntaliitosta. Johtavan
viranhaltijan ajankaytosta kamppailevat varsinainen esimiestyon arki ja kehittamis-
tehtavit. Esimiestyon arkeen kuuluu varsinkin kuntien yhteensulautumisessa yhtei-
sollisyyden luominen siten, ettd yksikko koetaan yhteiseksi ja yhdeksi tyopaikaksi.
Keskijohdon rooli yhdistymisstrategian toteuttamisessa onkin olla yhteis6llisyyden
rakentaja tyoyksikoissia. Osataanko ylimmin johdon taholta asettaa tihin rooliin
liiteyvid odotuksia keskijohdon suhteen vai jiiko timi rooli ja sen merkitys ni-
kymiatcomiksi (kuvio 6: kohta 5.2.) toisille strategiatoimijoille. Palvelutoiminnan
lahijohtoon kuuluvat itse kokevat oman aktiivisuutensa ja tahtonsa tarkeiksi yhtei-
sollisyyden rakentamisessa. Se on heidin tapansa asettaa tavoitteita omalle strate-
giatyolleen. Kyse on alhaalta ylospdin etenevistd divergentistd strategiatoiminnasta,

194
Reiterd: Kuntaliitos strategiakdyténtona ja koettuna muutoksena



jossa esimichet luovat esimerkiksi yhteis6llisyyden rakentamisessa kiytintojd, jotka
ovat autenttisesta tilanteesta syntyvid emergentteji strategiakdytantoja. Siitd saattaa
seurata, ettd nima teot ovat nikymattomii muille toimijoille.

Viime joulun aikaanki esimerkiks mda kokosin kaikki yhteen ennen joulna. Mi
pidin sellasen pubeen. Kiitin kaikkia, kuinka me ollaan tehty paljon tiiti. Sitte
md annoin niille glogipullot, tommosta pienta. Ja kato pieni madiri alkoholia
glogissi on, niin eihin siti voi kaupungin piikisti antaa. Sit mi annoin ihan
omasta ja jokainenhan tiesi etti nyt se antaa omastaan. Ku md tiytin 60, niin
md aattelin, etti en varmana kylli pidi ybtiin mitidn.. .... Joku sitten vin-
gahti, et sul on syntymdipdivit. Sitte mi aattelin etti joo-o, kai mun pitid sitte
Jjotain. Sit ma kutsuin, kolmisenkymmentd tonne puistokadulle ja vein ne kaikki
syomdidn. Maksoin sen omasta pussistani. Ja, niin se oli kiva se syntymdipiivi,
siindki tuli semmonen yhteenkuunluvaisundentunne. Etti semmosta, joutuu
niinkun tekeen tai saa tehdd ja tarvii tehdd. Ja ma luulen etti nyt, nyt ma oon
niinku saanu semmosen otteen kaikkiin ja kukaan ei endd aattelee mitddin. (job-
tava viranhaltija, pieni kunta, elinkeinot ja tekniset toimialat)

Keskijohdon teot yhteisollisyyden lisddmiseksi toimintayksikéissd henkilokohtai-
sine taloudellisine uhrauksineen ovat todennikoisesti sellaisia strategiakaytintoja,
jotka ovat niakymittomid muille strategiatoimijoille. Lisiksi on todennikéistd, ettd
nimi teot saattavat olla lyhytikiisid toteutuksia ja liittyvit ajallisesti yhdentymisen
alkuvuosiin (kuvio 6: kohta 5.3.). Ne ovat onnistumiseen vaikuttavia tekijoitd, jotka
eivat vilttimattd sisilly tarkoitettuun strategiaan, mutta ne ovat tirkeita toteutuk-
sen kannalta juuri siind ajassa ja tilassa, missd ne tehddan.
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Taulukko 2: Yhteenveto strategiatoimijoiden rooleista kuntaliitoksen suunnittelussa ja

toteuttamisessa.

Strategiatoimija

Strateginen rooli

Vaikutukset

Kuntajohtajat

Strategia-asiantuntija, jonka
valta perustuu keskeiseen
asemaan organisaatiossa ja
esittelijan aseman tuomaan
legitimiteettiin

On strategisesti aloitteellinen
tunnistamalla ja edistamalla
strategisia kysymyksia

Muutoksen kdynnistdja ja
yllapitdja

Vahva asema
yhdistymisstrategian
muodostamisessa

Huolehtii strategisen
paatoksenteon oikeellisuudesta
Sosiaalisen padoman
hyédyntdaminen eri
intressiryhmien tavoitteiden
yhteensovittamisessa

Hallitusten ja valtuustojen
puheenjohtajat ja poliittisten
ryhmien johtajat

Strategisen yhdistymisen
pelisdantdjen muodostaminen

Prosessin poliittinen ohjaaminen

Paatosten tekeminen

Kompromissien l6ytaminen
neuvottelulla ja sovittelulla
Viestin vieminen ja
vaikuttaminen omiin poliittisiin
ryhmiin ja kuntalaisiin

Vastuun ottaminen
kuntaliitoksesta

Strategiakonsultti

Strategisen ajattelun ja
suunnittelun ammattilainen, tuo
prosessiin strategiatydkaluja ja
kaytantoja

Autonominen ja neutraali
organisaation ulkopuolinen
strategiaprosessin hallinnoija tai
asiantuntija

Sensitiivinen jannitteille,
konflikteille ja piileville
nakemyksille

Opastaa muita
strategiaprosessiin osallistujia ja
luo heille mahdollisuuksia
legitimoitua strategiatoimijoiksi
Sovittaa strategiasuunnittelun
kaytanteet paikallisiin
olosuhteisiin

Pyrkii luomaan osallistujien
kesken positiivisen ja yhteisen
maaperan mahdollistamalla
debattia ja dialogia

Toimialajohtajat

Strategian sanoittaminen
YIh&alta alaspédin etenevan
tarkoitetun strategian
divergentti tulkitseminen ja
levittdminen alaisilleen
Alakohtaisten tyéryhmien
puheenjohtajana toimiminen

Syvallinen omakohtainen
tietdmys yhdistymisen
strategisista tavoitteista
Toimialan autonomisten ja
evolutiivisten tyokaytantojen
mahdollistaminen

Johtavat viranhaltijat, hallinto

YIhaalta alaspédin etenevan
tarkoitetun strategian integroiva
levittdminen ja toteuttaminen

Yhdistymisstrategian
valmistelusta ja toteutuksesta
suuren vastuun ottaminen

Strategian valmistelun ja
toteuttamisen nakymatonta
taloudellista resursointia

Strategian hyddyntdaminen tyossa
ilmenevien tilanteiden
ratkaisemisessa
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mittavan tydpanoksen
antaminen

Keskijohtoa edustavat lahella
palvelutehtévia olevat johtavat
viranhaltijat ja esimiehet

Osallistuminen
strategiaprosessiin

Alhaalta ylospain etenevan
strategian integroiva
toteuttaminen organisaatiota
koskevaa tietoa syntetisoimalla
ja valittamalla ylimmalle johdolle

Alhaalta ylospain etenevan
strategian divergentti
toteuttaminen

Arkipdivan sujumisesta vastuun
kantaminen ja mahdollisesti
nakymaton strategiatoimijuus

Yhdistymisen tarpeellisuuden
ymmartaminen ja uusien
tavoitteiden liittdminen
menneeseen toimintaan ja nain
jatkuvuuden turvaaminen
muutoksessa

Mahdollisen huonosti toimivan
strategian sopeuttaminen ja
korjaaminen

Yhteisollisyyden rakentaminen
yhdistyneissa toimintayksikoissa
emergenteilla
strategiakdytannailla

Strateginen toimijuus ei aina edellytd, ettd toimija organisaatiossa tai sen ulko-

puolella olisi virallisesti nimetty strategiatoimijaksi. Niiden ei nimettyjen toimijoi-

den toiminta ja keskindinen vuorovaikutus voivat kuitenkin vaikuttaa organisaation

strategiaan. Heitd ei verkostossa vilttimitti tunnisteta strategiatoimijoiksi ja heiddn

vaikutuksensa strategiaan saattaa olla heidin itsensi ja organisaation niakokulmasta

tahatonta. Niistd nikymittomistd strategisista teoista ja toimijoista voidaan saada

tictoa vain siten, ettd he kertovat kokemuksistaan. Nimi keskijohtoon kuuluvien

viranhaltijoiden kertomukset arkipdivin toimistaan ja innovaatioistaan ovat avain

organisaation strategisten tulosten ymmairtimiseen, vaikka ne ovat usein olleet na-

kymittomii traditionaalisissa rationaalisissa strategiateksteissi (ks. Steensen, 2014,

272).
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6  Organisaation sisiinen dynamiikka kuntaliitoksen
toteutuksessa — Toiminnan integraatio ja oikeutus

6.1 Toimintakulttuurien integraatio kuntaliitoksen toteuttajana

Ennen yhdistymista yksittdisten kuntien hallinto- ja paatoksentekokulttuurit ovat
saattaneet olla keskendidn hyvin erilaisia. Nikyvid eroja ovat esimerkiksi organisaa-
tiorakenne, julkilausuttu strategia ja kokouskiytinnot. Kulttuurisia eroja voi olla
esimerkiksi toimivalta- ja delegointikysymyksessi. (esim. Aronen ym. 2009, 262)
Kuntien yhdistyessd on ongelmana, ettd aikaisemmista kunnista uuteen kuntaan
tulleiden erilainen organisatorinen menneisyys aiheuttaa erilaisia kisityksia ja
tulkintoja nykyisyydestd. Aikaisempien kuntien totutut toimintarutiinit poikkea-
vat toisistaan ja saavat aikaan organisaatio- ja tyokulttuurien yhteentormiyksia
sekd sitd my6ten siroja toiminnallisen integraation toteutuksessa. Erilaisten or-
ganisaatiokulttuureiden yhteensovittamisesta syntyvit haasteet eivit ole fuusion
jilkeisessi integraatiossa epitavallisia, olivat ne yritysten tai kuntien fuusioita (vrt.
esim. Vaara & Monin, 2010). Erot eri organisaatioiden jisenten ajattelumalleissa
ja kdyttaytymisessd ovat lahes poikkeuksetta suurempia kuin ylimmit johtajat alun
perin kuvittelevat (Tienari & Vaara, 2004, 95). Fuusiot ovat kompleksisia, vaival-
loisia aktiviteetteja sekd instituutiolle ettd henkilostolle. Erilaiset kaytinnot, jotka
ovat syntyneet aiempien kuntien kiytintojen historiasta, voivat tuottaa strategian
toteutuksessa suuriakin ylldtyksid. Eri organisaatioiden toimintatapoja yhdistava
integraatioponnistus saattaa vaatia pitkin ajan toteutuakseen jopa vuosikymmenen
(Mao ym. 2009; Pinheiro ym. 2017).

Kuntaliitoksen suunnittelussa oli selvitetty kuntien kiytintoja hoitaa asioita.
Strategian muodostamisen prosessissa oli tavoitteena, ettd uuteen kuntaan poimi-
taan liictyvistd kunnista parhaat kiytinnét. Tutkimuskunnissa organisaatiokult-
tuurien tormaykset liittyvit kokemukseen, ettd uuden kunnan toiminnan alkaessa
suurimman liitoskunnan toimintakiytinnét muodostuvat vallitseviksi kiytinnoik-
si. Pienemmisti liitoskunnista tulleet toimijat kokevat pettymyksen tunteita, koska
yhdistymisstrategian paikallisina kdytinteina jatketaan suurimman kunnan kiytan-
toja eikd strategian muodostamisessa keskusteltua periaatetta parhaista kdytinnois-
td. Nakemys siita, ettd “Vammalan mallilla marssitaan” on kuitenkin yhteinen seki
suurista ettd pienistd kunnista tulleilla viranhaltijoilla ja esimichill:

Miks otetaan aina se Vammalan kdytinto, miksi ei niiti hyvid kiytintoja.
Kun mehin selvitettiin sillon niit kaikkien kuntien hyvid kiytintoji ja niisti
piti ottaa ne hyvit parhaat kiytinnot oli se sit kenen hyvinsa. .... Se on sitten
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tietysti herittinyt osassa henkilostod, varsinkin nditten vanhojen kuntien alu-
eilla toimivissa toimipisteissi, hieman purnausta siind alkuvaibeessa. (johtava
viranhaltija, pieni kunta, hallinto)

Kaikki ne periaatteet ja objeet, mitd oli olemassa, ni kiytinnissi ne jai voimaan
mitd tiilla [Vammalassa] oli voimassa. Kyllahin niiti lipikaytiin, mutta ei
mun muistikuvani mukaan mitiin olennaisesti uutta tuotu mistiin muunalta.
Eli koko se pube siitd, et ollaan parhaita kéiytintoji omaksumassa, niin kylli
se toteutu minun mielestini aika huonosti. (johtava viranbaltija, suuri kunta,

hallinto)

Suurimmasta kunnasta tulleet toimijat eivit aluksi ymmirtineet, ettd muista ai-
emmista peruskunnista tulleille Vammalan toimintakiytinnot ovat tuntemattomia.
Muista kunnista tulleet kokivat toiminnallista poistyontda, koska he eivit tiysin
ymmartineet tai tienneet, miten uudessa kunnassa tulisi toimia. Muista kunnista
tulleille toimijoille olivat outoja esimerkiksi kokousten ajankiytt66n ja osallistu-
jien monilukuisuuteen liittyvat kidytinnot samoin kuin pditosvallan delegointiin
liittyvit kdytinnot. Suurimman kunnan kiytintdjen soveltaminen vihentdd muista
kunnista tulleiden strategiatoimijoiden tietivyytti, asioista perilld olemista, (Ahear-
ne ym. 2014) ja murentaa heidin sosiaalista pidomaansa. Suurimman liitoskunnan
uuteen kuntaan mukanaan tuomat toimintarutiinit ja kdytinnot eivit olleet koko
toimijajoukon kesken joko sosiaalisesti hyviksyttyja tai tunnettuja. Lisdksi yhdisty-
misen jilkeisessd integraatiossa sovitellaan nikemystd organisaation joustavuudesta
suhteessa koettuun byrokratiaan, milld tarkoitetaan organisaation sisdisen moni-
mutkaisuuden kasvua (esim. Skodvin, 1999; Pinheiro ym. 2017).

Organisaation jisenen strategia-asiantuntijuutta on analyyttisten ja teoreettis-
ten taitojen ohella my®s tieto ja taito siitd, kuinka oma organisaatio toimii. Se on
ymmarrystd siitd, kuinka ihmiset toimivat keskendin, miten paitoksentekoprosessit
etenevit organisaatiossa tai mitd kokous- ja esityskdytint6ja oman organisaation
strategiaprosessissa ja toiminnoissa tulee noudattaa. (ks. Whittington, 1996, 733)
Kuntafuusion alkuvaiheessa sekaannusta ja sir6jd piivittdiseen toimintaan aiheut-
tavat esimerkiksi viranhaltijoiden paatosvaltaan liittyvit sidnnot, jotka ovat suurim-
massa kunnassa olleet erilaisia kuin muissa tutkimuskunnissa. Suurimmassa kunnas-
sa oli totuttu hallintosadnt66n, jossa valta ja vastuu oli delegoitu kuntajohtajalle ja
toimialajohtajille ellei jokin syy vaatinut paitosvallan osoittamista suoraan tietylle
viranhaltijalle. Hallintosdinto sisilsi jokaiselle vastuulliselle ns. delegointipykalan,
miki tarkoittaa, ettd hallintosiannén mukaisen vastuuhenkilon tulee jakaa oma
valtaansa delegointipaatokselld eteenpdin. Suurimmasta kunnasta tulleet johtavat
viranhaltijat pitavit niitd delegointikdytintojansd itsestdan selvind eivitkd aluksi
ymmirri, ettd muista kunnista tulleet johtavat viranhaltijat eivit titd kdytintod tun-
ne. Niinp alussa joillakin kunnan toimialoilla jii tarpeellista toimivaltaa jakamatta
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esimichille, minki seurauksena toiminta puuroutui ja sitd myoten aiheutti epivar-
muutta ja epaluottamusta.

Arki, undessa kaupungissa, ei ollut mitdin siti miti oli suunniteltu. .... Siini
kesti liian kauan se vaibe, etti meille ei ollu delegoitu esimiehillekidn tehtivid.
Eliki meidn piti liitoksen alusta palvella kuntalaisia ihan normaalisti. Mi
uskon, ettd me kuitenkin teimme sen. Mutta meil ei ollu mitiin siis virallista
valtaa. .... Me tormdsimme koko ajan siihen, etti Vammalassa oli ollut eri ob-
Jjelmat, erilainen toimintakulttuuri. Meidan oletettiin tietivin ne, mutta me
emme tienneet, elikkds ne kiytinnon tyokalut punttu. (toimialajohtaja, pieni
kunta, sosiaali, terveys ja sivistystoimialat)

Tietimdttomyys tisti hallintosiannén toimivallan delegointiin liittyvistd
kiytinnosta sai tutkimuskunnissa aikaan episelvid vastuualueita ja -suhteita sekd
tyontekijoiden luottamuksen horjumista esimichensi pystyvyyteen ja osaamiseen.
Syntyy himmennysti ja hankalia arkipéivin tilanteita ennen kuin asia selvidi ja toi-
minnan sujuvuuden kannalta strategiset padtosvallan delegointikdytinnot ja erilaiset
kayttooikeudet saadaan kuntoon. Miten hankalaa onkaan toimia, jos ei tiedd, mika
on oikea tapa tai ettd entinen tapa ei sovi eikd kelpaa. Vaikka kuntalaki méirittelee,
miten ja missi viranhaltijoiden piitosvalta tulee dokumentoida, vaihtelevat hallin-
to- tai johtosaintojen laatimisen kdytannét paikallisesti, jolloin toiminnallisessa
integraatiossa saattaa syntya niihin kédytintéihin liittyvid tulkintaeroja.

Se loi sitd, epivarmuutta, epaselvyyttd, jonka kanssa kipuiltiin. Kylli sen
tyontekijat nikee, jos esimiehen pitid tehdi kaikki ne samat asiat ku ennenkin,
mutta hille ei ollu annettu vield siti valtaa ja vastuuta. Sit mahdollisesti ei
tiedetd, kuka esimiehen esimies on ja niin edelleen. Libiesimiehet varmaanki
aika paljonkin pysyivit samoina, mutta sitten ne esimiehen esimichet, kun ne
muuttu. Alkuvaibeessa oli aika monenkertainen se esimiesrakenne. .... siitd tuli
semmosta pientd nupinaa, kun ei tid, kuka ndisti ny vastaa. Kyl se varmaan
valittyi se lahiesimiehen aseman epivarmuus tyontekijoibin, myos. ... Kyllihin
se on noyryyttavii kun sulta viediin yhtikkii tyokalut. [buokaal. (toimiala-
Jjohtaja, pieni kunta, sosiaali, terveys ja sivistystoimialat)

Yhdistymisen jalkeisessi toiminnallisessa integraatiossa kielteisten tunteiden
peittdminen suhteessa koettuun epikohtaan voi johtaa integraation hidastumi-
seen. Syntyy mielikuva, ettd ihmiset ovat tyytyviisid toteutettuun integraatioon
eikd koettuja epikohtia ymmirreta korjata, jos niihin liittyvit kielteiset tunteet
peitetddn (vrt. Vuori, N., ym. 2018, 886). Timi muistuttaa jo aiemmin kuvatun
hallintohenkiléston keskittamisen suhteen koettuja kriittisid asenteita ja kielteisia
tunteita, joiden esiin tuominen sai aikaan strategian korjausliikkeen. Kuntaliitoksen
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toiminnallisessa integraatiossa “nupinan” ja “purnauksen” on hyvi tulla kuulluksi,
jotta strategian toteutusta saadaan tarvittaessa korjattua.

Muistaakseni ensimmdisen vuoden lokakuussa saatiin delegointipidtis, etti
[naurahtaa] valtaa jaettiin ja pikkubiljaa siti valtaa annettiin enemmin.
Toisena vuonna sitd pysty sitten jo niin kun tekeen niiti oikeita asioita ja [nau-
rabtaal ja tota.. mm.. tuli ehki hyviksytyksi. (toimialajohtaja, pieni kunta,
sosiaali, terveys ja sivistystoimialat)

Organisaation muutoksissa kisitellian usein muutosvastarintaa, mutta se on har-
voin muutostutkimusten keskiossi. Toiminnallisen integraation yhteydessa esitettya
kritiikkia tai harmistusta saatetaan pitaa muutosvastaisuutena. Se voi johtaa nimen-
omaan siihen, ettd sekd strategian muodostamisen prosessissa ettd toteutuksessa
kritiikkid tai pettymyksen ja harmistuksen tunteita ei tuoda esille. Aikaisemman
tutkimuksen mukaan harmistus, pettymys ja kritiikki voivat kuitenkin “vastustami-
sen” sijasta sisdltdd siemenen parempaan toimintaan mahdollistavaan toteutukseen
(Thomas ym. 2011; Mirabeau ym. 2018). Vastustavana koetun autonomisen kiyt-
taytymisen tarkoitus saattaa olla ylhdiltd alaspdin etenevin strategian toteutuksen
parantaminen varsinkin, jos laaditulle strategialle on ominaista epéselvyys tai moni-
tulkintaisuus (esim. Eisenberg, 1984; Mirabeau ym. 2018).

Tutkimuskuntien yhdistyessa talousarvion laatiminen uudelle kunnalle kohtaa
odottamattomia teknisii vaikeuksia: talousarviolukuja on vaikea muodostaa proses-
siorganisaation ja prosessikaavion mukaiseksi. Talousarvion pohjaksi oli hankalaa
muodostaa luotettavia lihtotietoja eikd myoskdan talousarvion seurantatietoja
tahtonut saada kohdallensa. Kovasta tyostd huolimatta talousarvioon jii puutteita.
Yhdistymisasiakirjojen méirittelemdn prosessiorganisaation sovittaminen uuden
kunnan ensimmiiseen talousarvioon koetaan tyolaaksi prosessiksi varsinkin moni-
kuntaliitoksen yhteydessa.

Ne budjettienrot piti saada sinne hyvissi ajoin ennen ku se liitos ihan oikeesti
toteuty elikki ennen sitd 1.1. ajankohtaa. Meijin tyo jatku sitten vield koko sen
keviin. Tehtiin korjauksia nithin, miti oli tebty. Kaikki ei loksahtanukkaan
valttamatti kerralla kobdallensa. Piti hakee vertailutietoo kuntien viimesista ti-
linpdditoksistd, kun se malli [prosessiorganisaatio] i ollu minkiin kunnan malli,
vaan se oli ihan uusi malli. Piti kuitenkin niistd vanhoista erilaisista rakenteista
yrittad yhdistid tietoja, niin et meil olis joku vertailupohja. Mielenkiintosta mut-
ta tyolésta, sanotaan nyt néin. (johtava viranhaltija, suuri kunta, hallinto)

Sinne jii kirjanpitijien sitkeen tyon jalkeen miljoonan euron ristiriidat, joita
ne ei pystyny ratkasee. Silloin me todettiin, etti nyt menndin sitte timmdselli
eteenpii ja kattotaan seurannan perusteella. (kuntajohtaja, suuri kunta)

201
Reiterd: Kuntaliitos strategiakdyténtona ja koettuna muutoksena



Materiaaliset tyokalut, tietojirjestelmit, eivit tahdo taipua uuteen prosessipoh-
jaiseen organisaatiomalliin. Namd ongelmat heikentivit timin ei-inhimillisen
toimijan, talousarvioasiakirjan, pcrformatiivista voimaa strategian toteuttamisessa.
Koska tyokaluja oli vaikea saada toimimaan yhteen, oli tyytyminen puutteelliseen
toteutukseen ja alastrategian toteutuksen korjaamiseen ajan kuluessa. Niin ollen
inhimilliset toimijat ovat ongelmissa epataydellisen materiaalisen tyokalun vuoksi.

Toisin kuin tekstit, jotka ovat padsaantoisesti joustavia ja sopeutuvat uusiin strate-
gisiin nikékulmiin ja strategista tasapainoa vaativiin toimenpiteisiin, tietoteknisten
tyovalineiden joustamattomuus voi olla strategian ja toiminnallisen integraation
toteutusta haittaava ongelma.

Talousohjausjirjestelmai yritettiin parantaa ja tinne tehtiin uus hankintakin.
Ettii esimies pystys poydaltinsi suoraa sewraamaan sitd tosta ndtisti, missi
mennddn minki rabatilantees. .... Se laahaa edelleen jilkijittosesti. Si saat pari
kolme kuukautta sen jilkeen, kun on joku totetunu, tietid, miten se toteutu. Et
sd pysty endd loppuvnodesta vilttimitti tekee mitii. (johtava viranhaltija,
suuri kunta, hallinto)

Airaksinen ym. mukaan (2012, 61, 91) tietotekniikkaan liittyvit ongelmat eivit
kuntaliitosprosesseissa ole kuitenkaan harvinaisia. Toimijoiden keskindinen luotta-
mus, konsensus ja vuorovaikutteisuus eivit auta, kun liitoksen toteuttamisvaihessa
ilmenee tietoteknisid ongelmia. Tietotekniset kysymykset vaativat usein kapeaa ja
syvid asiantuntemusta, jota liitosta valmistelevilla paittdjilla ja keskeisissd asemissa
olevilla viranhaltijoilla ei vilttaimittd ole. Tormiys tietojarjestelmien joustamat-
tomuuteen saattaa toteutusvaiheessa tulla yllitykseni ja paittdjia ihmetyttdd, ettd
viranhaltijat eivit tiedd, mikd on henkiloston maira uudessa kunnassa tai ettd luo-
tettavaa talousennustetta ei ole saatavissa (em. 91).

Suurimman kunnan totunnaistuneista kiytinnoisti koetaan periytyvin myos
kaupunginhallituksen, johtoryhmin ja muiden kokousten kiytinnét, joista ou-
doimmaksi koetaan kokouksiin liittyva ajankayttd. Muista kunnista tulleet johtajat
kokevat suurimman kunnan kiytintojen mukaiset pitkit ja monijiseniset kokouk-
set turhauttaviksi ja rasittaviksikin.

Mut ehki se kuulu taas sitte Vammalan paditoksentekokulttunriin, etti sielli
kdyddinki keskustelua ja....istutaan pitkiin ja.... Se oli ehkdi myos yks semmonen
asia, johon [aiemmassa kunnassa] ei oo totuttu. Sielld se oli aika suoraviivasta.
Sillon kun asioista pidtetiian, niin pidtetidn eikd turbaa istuta sielld. Varmaan
osa meijin padttijisti on kokenu sen tosi punduttavana. (kuntajobtaja, pieni
kunta)
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Niin se oli mulle vahin vierasta, ettd sitte piti kaikkien jobtajien istua aika paljo
minun mielesti viha turbissakin palavereissa. (kuntajohtaja, pieni kunta)

Toisaalta voidaan ajatella, ettd kokousten lukuisilla osallistujilla on suora piisy
tilanteessa synnytettyyn tietoon ja vuorovaikutukseen. Syntyneen tiedon ja vuoro-
vaikutuksen avulla voi kokoukseen osallistuva toimija koota uudelleen tietavyyttiin
ja asioista perilld olemistaan ja sitdi myoten kasvattaa sosiaalista pidomaansa. Ko-
kousten monijisenyys saattoi olla myos seurausta kuntayhteistyon ajalla syntyneesta
paikallisesta kdytinnostd hajauttaa valtaa ja osallisuutta niin kuntien paittijien kuin
viranhaltijoiden kesken.

Meil on 13 [toimintayksikkii] ja 4 aluejobtajaa niin oon kuitenkin halunnu,
etti me on kokoonnuttu kaikki yhdessi. Toinen ajatus ois voinu olla se, etti meil
olis ollu aluejobtajat ja sitten ne ois sitten pitiny sielld. Mut kuitenkin mi oon
kokenu, etti siind alussa oli ddrettomdn tirkeetd, etti ne pddsi kaikki johtajat
sithen [osaprosessin] johtoryhmdin mukaan ja kuuleen ja sit kun sovittiin vieli
asioita ja oli unden luomista. (johtava viranhaltija, suuri kunta, sosiaali, ter-
veys ja sivistystoimialat)

Pienemmistd kunnista tulleet toimijat nimittavit organisaation kasvavaa sisiistd
monimutkaisuutta byrokratiaksi. He kokevat uudessa kunnassa menettineensi
organisationaalista joustavuutta verrattuna aiempiin pienempiin peruskuntiinsa.
Ilmiéssa on kysymys siitd, kuinka pitkille puheteko riittdd organisaation toimin-
takdytdnnoissd ja missi tapauksessa sovitut keskindiset asiat tai asiakkaita koskevat
asiat on muutettava materiaalisiksi, esimerkiksi kirjalliseen tai sihkéiseen muotoon.
Puheissa on my6s jonkinlaista pienen ja ison kunnan kiytintdjen vastakkainaset-
telua. Pienemmisti kunnista tulleet kokevat, etti heidin aiemmassa kunnassaan
asioiden hoitaminen oli helpompaa ja nopeampaa.

Kun aattelee, niin kylli tammésessi isommassa organisaatiossa sitd byrokratiaa
ja muistamist ja kaikkee semmosta on paljon enemmdin. Vaikka joissakin asioissa
on viranhaltijoilla enemmin paitosvaltaa, mutta kokonaisuutena, kun rupee
miettiin niitd kaikkia lippuja ja lappuja sinne ja tinne. (toimialajohtaja, pieni
kunta, sosiaali, terveys ja sivistystoimialat)

Mi ymmarsin, etti nyt ei endd suupubeilla mennd eiki muuten, vaan tiytyy
joka asia dokumentoida ja perustella kirjallisesti ja tarkasti. Ja tehdi paljon
paperisuunnitelmia ja laskelmia. (kuntajohtaja, pieni kunta)

Pienempien kuntien hallintokulttuuri poikkeaa monella tapaa suurempien kun-
tien tavoista hoitaa asioita. Pienten kuntien matalat organisaatiot ja monia tehtivia
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yhdistelevit toimenkuvat koetaan osittain ongelmallisiksi; kunnassa voi olla pieni
sisapiiri, joka padttid asioista ja resurssien puutteessa my6s hyvit hallintotavat voi-
vat rapautua (ks. Airaksinen ym. 2012, 41). Resurssipohjan kapeuden aiheuttama
pienten kuntien toiminnan mahdollinen haavoittuvuus, on ollut mys osasyy siihen,
miksi kuntaliitokseen on ryhdytty.

[Aiemmassa kunnassa] mulle kuulu kaikki. Pieni kunta kuulu joka ikinen asia.
Muistan semmosen tilanteen, kun kunnansibteeri ja maaseutusibteeri lihti
opintovapaalle ..., sitte sosiaalisibteeri saivastu ja rakennusmestari loukkasi
Jjalkansa. Nauratti joskus, kun joku kysyi, miten teil johtorybmissi menee. Mi
sanoin, ettdi se on hyvin yksimielinen nykysin, [nauraal. (kuntajobtaja, pieni
kunta)

Pienessi kunnassa tunnetaan ja tiedetiin asukkaat ja joustavammin hoidetaan
niitd asioita. Vililla myos niin, ettei varmaan mennd ihan ohjeitten ja siinto-
Jjen mukaan vaan hoidetaan. (johtava viranhaltija, pieni kunta, hallinto)

Aina oli tavallaan se pieni porukka viranhaltijoissakin, joka pidtti. Sen ku
vaan menit oven taakse ja kysyit. Mut etti timmasessi isomassa se on vihin
kankeempaa. (toimialajobtaja, pieni kunta, sosiaali, terveys ja sivistystoimialat)

Keskijohtoon kuuluvat jalihelld palvelutehtivii olevat johtavat viranhaltijat ja esi-
michet ovat strategisesti merkittavii toimijoita edistiessiin uudessa organisaatiossa
jatkuvuutta ja yhteisollisyyttd. Nima toimijaroolit voivat olla ratkaisevia toiminnal-
lisen integraation onnistumisessa uudessa kunnassa. Monet keskijohdon esimichet
ovat kuuluneet strategian muodostamisvaiheessa ryhmiin asemastaan epavarmat
johtajat ja esimichet, jotka epiilevit, ovatko he haluttuja resursseja selvitys- ja suun-
nitteluty6hon ja joilta saattoi vaatia tietoista paatostd osallistua yhdistymisstrategian
suunnitteluun. He my6s kokevat joutuvansa etsimain paikkaansa organisaatiossa ja
taistelemaan hyviksynnisti seki luottamuksesta alaistensa keskuudessa. Toteutuk-
sessa he pohtivat, kelpaanko asiantuntijaksi, kelpaanko esimieheksi, ansaitsenko
tyoyhteison luottamuksen ja saanko kunnan johdon luottamuksen. Arvostuksen
saaminen sekd omilta alaisilta ettd uuden kunnan johdolta on kokemuksellisesti
tyydytystd tuottava ja tehtdviin sitoutumista edesauttava tekija.

Mutta ei 0o ollu helppo polku ansaita se hyviksynti niilti kaikilta meidin en-
tisten kuntien tyontekijoilti. On kylli ollut jonkinlainen [naurabtaa] tie kulkee
ettd. (johtava viranhaltija, pieni kunta, sosiaali, terveys ja sivistystoimialat)

Koin, etti se isompi peruskunta hyviksyy, ettd sieltd reuna-alueeltakin voi tulla
Jotakin hyvid ja laadukasta, niin se on haaste. Sen makeemmalta se tuntuu,
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kun sen luottamuksen sitten saa.... Henkilokohtasesti mi oon ollu semmosessa
onnellisessa asemassa etti [kuntajohtaja] on kuunnellu minua, vaikka en mdi
tid onks se vaikuttanut [nauraal. (toimialajohtaja, pieni kunta, sosiaali, terveys
Jja sivistystoimialat)

Kuntaliitoksessa on kuitenkin kysymys suuremman organisaation muodos-
tamisesta. Pienessd organisaatiossa ihmiset “mitoittavat” toisensa keskindisessd
vuorovaikutuksessa ja toistensa toimintatavoista saamiensa kokemusten kautta.
Myés menestyminen perustuu sithen. (Aronen ym. 2009, 263) Uuden kunnan stra-
tegisessa suunnittelussa on kuitenkin lihdetty ajatuksesta, ettd toimintakiytinnot
ovat yhteniiset. Tormiaykset, jotka strategian toteutuksessa toimintakiytintojen
erilaisuuden vuoksi tapahtuvat, on yllatys. Todellisuudessa se on kuntien tai minka
tahansa organisaatioiden yhteensulautumisessa aika tavanomaista (esim. Vaara &
Monin, 2010). Ilmioti voi tarkastella myds siitd nikokulmasta, onko kyseessd "byro-
kratia” vai kdytinnot, jotka ovat materiaalisempia ja samalla ennakoitavampia kuin
aikaisemman pienemmin kunnan kiytinnot sekd kiytintdjen harjoittajille ettd
muille osallisille.

Ne [ybtendistaminen ja pelisiinnot] oikeestaan tuli siind osittain huomaa-
mattakin. Esimerkiks tyovuorokdiytinnit, kaikil oli erilaista lappua ja lippua
ja kaikkia. Sitten huomattiin, etti eibin tid toimi, etti on neljin viikon lista
Jja toisel on kahen viikon lista ja néin. Kaikilla on ollut erilaisia esimiehid ja
toiset on vihin tarkempia kuin toiset. Joku porukka ehkdi on saanu hyvin omin
pdin toimia ja tehdd ja niin. Senhin tietid, ettd sitte kun on isompi porukka,
on pakko lnoda ne toimintasiinnot. Siind oli viban siti vastustusta sit siihe.
(johtava viranhaltija, pieni kunta, sosiaali, terveys ja sivistystoimialat)

Lsossa organisaatiossa on aina etenkin kaikki talousarvion tekemiset ja ne seu-
rannat ne on niin tinkasti strukturoidut, mika toisaalt on iban hyvi. (toimiala-
Jjohtaja, pieni kunta, sosiaali, terveys ja sivistystoimalat)

Suuressa organisaatiossa tarvitaan enemmin muodollisuutta, sopimuksia ja
jarjestelmid. Aikaisemman tutkimuksen mukaan (esim. Aronen ym. 2009, 263)
muutoksessa suurempaan organisaatioon kuuluu siirtyminen yksittdisisti, tutuista
ja tuttujen piirteiden mukaan joustavista yleisiin paatoksenteon periaatteisiin. Usein
yhteensulautuneet institutionaaliset organisaatiot paityvitkin lopputuloksena am-
mattimaisempaan ja tehokkaampaan haallintoon, jolloin organisaation koon kasvu
on yhteydessi kasvavaan sisiiscen monimutkaisuuteen (Skodvin, 1999; Pinheiro
ym. 2017). Usein totunnaisten rutiinien nihdiin hidastavan organisaation stra-
tegisen muutoksen tilaa, koska rutiinit niyttivit kestivin yli ajan (Hambrick ym.
1993; Einola, 2018). Rutiinit voidaan kutenkin nihdi yhti hyvin muutoksen kuin
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pysyvyyden lihteeni (Feldman & Pentland, 2003; Einola, 2018). Totunnaistuneet
kiytinnot pysyvit ja jatkuvat hiljaisen tiedon kautta ja niiden toimijoiden kiytin-
nollisen tietoisuuden kautta, jotka muutoksessa tukeutuvat totunnaistuneisiin toi-
mintatapoihin, koska ne suovat heille pysyvyytti ja turvallisuutta muutoksen arjessa

(Jarzabkowski, 2004).

Vammalan aikana tis on ebki jo sillai urantunu ja tietyt toimintaperiaatteet
on niin syvilld, etti ei se ainakaan oo meikildiseen ja meijin toimintaan tid
kuntaliitos oikeastaan paljon mitiin vaikuttanu. (johtava viranhaltija, suuri
kunta, elinkeinot ja tekniset toimialat)

Kuntaliitostilanteessa uuden kunnan arjen kuuluu toimia ja totutut rutiinit
saattavat hyvinkin turvata toimivuuden. Niin ollen suurimman kunnan totunnais-
ten kiytiantdjen jatkaminen takaa muutostilanteessa toimijoiden ja kuntalaisten
enemmistolle toiminnallista jatkuvuutta. Niiden kdytintéjen ja rutiinien kohtaama
kritiikki luo kuitenkin painetta kiytintojen ja rutiinien arviointiin ja sitd kautta
tarpeellisiin korjauksiin.

Ensimmaiiset Sastamalan vuodethan oli tiysin hullunmyllyi. Pidlle kaatuvia
asioita ratkottiin koko ajan, etti mitki on ne Sastamalan toimintatavat ja me-
nettelytavat. Siti hacttiin koko ajan siini matkan varrella. (toimialajobtaja,
suuri kunta, sosiaali, terveys ja sivistystoimialat)

Hyvien kdytintéjen tunnistamista, omaksumista ja soveltamista pidetdin kuntien
toiminnassa yleisesti vaikeana, mutta aivan erityisesti sitd pidetdin vaikeana kunta-
liitoksissa (Koski ym. 2013, 86). Kuntaliitoksen toiminnallisessa integraatiossa oli
kysymys my®s siitd, ettd arkipdivissd parhaiden tai hyvien kdytintojen tunnistami-
nen toisen kunnan organisaatiokulttuurista oli vaikeaa ja se johti enemmiston totun-
naisten rutiinien harjoittamiseen. Arnkilin ym. (2007) mukaan hyvii kiytintoji on
vaikea mairitelld yksiselitteisesti ja ne ovat suhteellisia. Lisiksi hyvit kiytannot ovat
aina jotakin paikallista, ja siksi niiden siirtiminen toiseen paikkaan ei ole yksinker-
tainen tehtivi (vrt. Tienari & Vaara, 2004, 105-106; Arnkil ym. 2007, 22-23, 58).
Hyviin kaytintoihin kiintedsti kuuluvat etsinnit ja epdonnistumiset jitetddn usein
dokumentoimatta, koska niisti ei olla useinkaan innokkaita raportoimaan muille.
Toisinaan heikoista kokemuksista olisi kuitenkin helpompi oppia kuin muiden on-
nistumisista (vrt. Arnkil ym. 2007, 22-23, 58).
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6.2 Henkiloston sijoittuminen uuden kunnan tehtaviin
kuntaliitoksen toteuttajana

Uuden kunnan toiminnallista integraatiota toteutetaan myés niiden prosessien ja
paatosten kautta, joilla eri henkilot valitaan tai he valikoituvat uuden organisaation
virkoihin ja tehtiviin. Tutkimuskuntien strategisessa yhdistymisessi henkiloiden
sijoittumista virkoihin ja tyotehtdviin ohjaa kuntajohtajien osalta kuntajakolaki,
koko henkil6ston osalta Paras-puitelaki ja uuteen kuntaan paikallisesti paitetty or-
ganisaatiomalli. Paras-lainsdddinnon nojalla tehdyissd kuntaliitoksissa henkiloston
irtisanomissuoja on viisi vuotta yhdistymisesti (169/2007; § 13). Kunta- ja palve-
lurakenneuudistuksen lainsdiddanté takasi sen, ettd kaikille aikaisempien kuntien
tyontekijoille tuli 16ytya tehtavi uudessa kunnassa. Lain tavoitteena oli, ettd kuntien
henkil6sto voisi olla timén palvelu-ja kuntarakenteita koskevan kansallisen muutok-
sen puolesta. Tutkimuskunnissa koettiin, ettd yhdistymisstrategian muodostamista
helpotti, kun henkilston asema oli puitelaissa mairitelty. Selvitysprosessin aikana ei
henkil6ston taholta suurta vastustusta ilmennytkain, mutta ongelmat nousivat esiin
siind vaiheessa, kun viranhaltijoiden ja tyontekijoiden sijoittuminen yhdistymisso-
pimuksessa paitetyn prosessiorganisaation mukaisiin tehtaviin alkoi todellisuudessa
muotoutua.

Se nous vihi enemman ongelmaks sitte vasta siind newvottelun loppuvaibeessa,
kun se konkreettinen sijottuminen tebtiin. Sehin aiheutti tietenki yllittivinki
suurta tuskaa, sithen nahden et kaikki ties, ettd, ty on turvattu viideks vuodeks.
(johtava viranhaltija, suuri kunta, hallinto)

Kuntien yhdistyessa henkiloiden valinta ja valikoituminen uuden kunnan johto-
tehtdviin on prosessi, joka saa aikaan erilaisia kipukohtia. Huoli siitd, miten minun
kiy, nousee ihmisten tictoisuuden maisemaan (Herman, 2002) jo liitosprosessin
aloitevaiheessa.

Ilman muuta ymmdrrin [muutokset] erittiin hyvin ja pidin niiti tirkeini
kuntaliitoksina, ettd sehin on se libtokobta. Mutta sehin aina on se, mistd it-
tensd loytid sit siind uudessa kunnassa, niin se on se toinen juttu ja loytyyko sitd
niin sanottua mielekdsti tehtivii, jonka itelle kokee hyviksi. (toimialajobtaja,
suuri kunta, sosiaali, terveys ja sivistystoimialat)

Kuntajohtajat ja keskijohto ovat pdisaintoisesti kunta- ja palvelurakenteiden
uudistamisen puolesta ja kokevat kuntaliitoksen tarpeelliseksi, kannatettavaksi ja
oikeutetuksi, vaikka huoli omasta asemasta kuntauudistuksen jilkeen saa aikaan
sekid henkisid ettd affektiivisia prosesseja (Herman, 2002). Merkityssuhteen muo-
dostaminen uuteen tehtiviin vaatii ajattelua ja herittdd sekd pelkoa etti toivoa.
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Kun johtajat ja keskijohto arvioivat sijoittumistaan uusiin tehtéviin, ovat merkit-
sevid ominaisuuksia tehtdvin mielekkyys ja tyydyttivyys suhteessa osaamiseen ja
aikaisempaan kokemukseen, tehtiviin liittyva organisatorinen asema, tyotehtavien
laajuus, niihin liittyvit verkostot, kerityn sosiaalisen piddoman kiyttokelpoisuus ja
oikeudenmukaiseksi ja tasa-arvoiseksi koettu kohtelu. Toiveet tehtivin suhteen
uudessa kunnassa voi kiteyttid seuraavasti:

Ja ajattelin, etti meen mukaan ja katson miti siitd tulee. .... Tietenkin toivoo,
ettdi se tehtdvi ois semmonen, mikd tyydyttiis itteensd ja silleen jollain lailla kui-
tenkin vastais kokemusta ja nditd aikasempia tehtivia. .... Et sitihin turhautun
ibminen, jos se tehtivi on aivan jotenkin ali tai..(toimialajobtaja, suurin kunta,
sosiaali, terveys ja sivivstystoimialat)

Kuntajohtajan asema kuntien yhdistyessi on mairitelty kuntajakolaissa
(1196/1997,§ 15). Lakkaavan kunnan kuntajohtajan virka lakkasi uuden kuntajaon
tullessa voimaan. Kuntajakolain mukaan kuntajohtajan viran haltija tuli siirtid uu-
dessa kunnassa hinelle soveltuvaan virkaan. Tutkimuskunnissa kuntajohtajat kokivat
myonteisend strategiakdytintond, ettd jokaisen lakkaavan kunnan johtajan tehtava
ja toimiala uudessa kunnassa maariteltiin yhdistymisselvityksen aikana ja kirjattiin
yhdistymissopimukseen (esim. Sastamala, jirjestimissopimus, 27.12.2007, 10).
Useista muista monikuntaliitoksista poiketen Sastamalan uuteen kuntaan ei entisid
kuntajohtajia varten perustettu muutosjohtajien tehtdvii, vaan entisten kuntajohta-
jien oli tarkoitus johtaa jotain uuden kunnan toimialaa.

Tiin kokemuksen perusteella voi sanoa, etti minun mielesti se oli tosi hyvi
ratkasu kokonaisundessaan, ettd oli aikaisessa vaibeessa selvilla, kuka kuntajoh-
tajista libtee vetimddin ja missa roolissa. Tavallaan ylimmissi virkajohdossa,
kuntajohdossakin, voi syntyi semmosia pelitilanteita, etti miti tissi nyt joutuu
tekemddin ja miki mun rooli on. Ku se sovitaan riittivin aikasessa vaiheessa, se
selkiyttid pelikentin ihan totaalisesti. (kuntajohtaja, pieni kunta)

Vaikka kuntajohtajien tehtivi uudessa kunnassa on mairitelty yhdistymisen sel-
vitysvaiheessa, saattaa lakkaavan kunnan johtaja kokea, ettei mikdin muu johtamis-
tehtivi uudessa kunnassa vastaa asemaltaan kuntajohtajan tehtivii. Osa lakkaavien
kuntien johtajista ei koe suunniteltua kapea-alaisempaa johtamistehtavai mielek-
kiddksi ja tyydyttaviksi ja oman roolin 16ytiminen uudessa kunnassa on vaikeaa.

No md henkilokohtasesti ajattelin, etti kaikillahan oli viiden vuoden irtisano-
missuoja, ettei siind mitiin. Mutta ajattelin, loydinkohin mdid tisti sellasta
roolia tidlti. Midi en oikeen kokenu siti [-]toimen johtajan puolta itselleni
kaikkein sopivimmaksi. ... Md en meinannut aluksi osata ruveta miettimddin,

208
Reiterd: Kuntaliitos strategiakdyténtona ja koettuna muutoksena



ettd si olet nyt [toimialan]jobtaja. Mé meinasin ruveta miettimdidin vihin
kaikkia muitaki asioita ja. Téitd piti hiukan opetella, etti hei nyt si oot sektori-
viranomainen etki suinkaan timmonen yleismies, joka vastaa kaikesta. Tidin
roolin ottaminen ei ollu ihan helppoa ja vaati itselti toiti siihen. Se kesti viba
atkaa. (kuntajohtaja, pieni kunta)

Kuntajohtajan tehtivin vaihtuessa uudessa kunnassa toimialan tai muuksi johta-
mistehtaviksi, saattaa entisen kuntajohtajan sosiaalinen padoma olla uudistamisen
tarpeessa esimerkiksi kollegiaalisten verkostojen osalta. Olemassa oleva sosiaalinen
padoma ei ole endi tiysin pitevi jos ei hyddytonkiin. Liitospaitoksen jilkeisessa yh-
distymisstrategian toteutusvaiheessa alkaa osa aiempien kuntien johtajista hakeutua
tyohon muualle, koska he kokevat vaikeaksi kuntajohtajan asemasta luopumisen.
Johtamistehtivin kapenemisen lisiksi heitid ei myoskain tyydyti toisen virkamichen
alaisena oleminen. Niin ollen virkaurassa tulee viistimatta kddnne ja siirtyminen
liitoskunnasta toiseen tyopaikkaan.

Tietenkiin se asema ei tadlli uudessa organisaatiossa enddi voinu olla saman-
lainen, miti se oli sielli sen vanhan kunnan ykkoshenkiloni. .... Mid luulen
ettdi se oli suuri muutos sille vanhan pikkukunnan jobtajalle, etti joutun suoraan
Jonkun alaiseks. ... Mutta nidhin libti tavallaan kuitenkin etenemddin ural-
laan.. (jobtava viranbaltija, suuri kunta, hallinto)

Mul oli varmaan joku [-[johtaja,....en muista ees nimikettd, miki se ol. ...
Oma johtopiitos oli, jos kolme kuntaa pistetiiin yhteen ja siiti tulee vihdin reilu
20.000 asukkaan kaupunki, niin ei sielld kolmee entisti kuntajobtajaa tarvita.
(kuntajohtaja, pieni kunta)

Strateginen yhdistymissopimus edellytti, ettd kiytinnot henkildston sijoittelussa
realisoivat ajatuksen prosessiorganisaatiosta. Tutkimuskunnissa henkil6ston uusien
tehtavien tuli vastata suunnitellun prosesseihin perustuvan toimintatavan vaatimia
osaamisia. Tutkimuskunnissa muutokset tyotehtivissi koskivatkin paasdintoisesti
johtajia, keskijohtoa ja hallintohenkilost6a niin kuin kuntaliitoksissa nayttid olevan
tyypillistd (esim. Vakkala, 2012, 140-142).

Vaikeinta oli osittain sijottaa keskijohtoo, joilla oli semmosta samantyyppisti
osaamista. (johtava viranhaltija, suuri kunta, hallinto)

Uuden tyotehtivin vastaanottaminen yhdistyneessa kunnassa on ydinepisodi var-
sinkin johtajien, esimiesten ja hallintohenkilston organisaatioelamassa. Erityisesti
hallinnollisiin tehtéviin sijoittuva keskijohto kokee samaa huolta uusista tehtivista
kuin lakkaavien kuntien kuntajohtajat: saanko organisatoriselta asemaltaan sellaisen
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tehtivin kuin aiemmassa kunnassa ja saanko yhti laaja-alaisen tehtivin. Usealla joh-
tavalla viranhaltijalla ty6tehtivin laajuus uudessa kunnassa paisaintoisesti kapenee
ja sopeutuminen uuteen tehtidviin voi ajallisesti kestad yllttavan pitkddn.

Elikd olin sielli [entisessi kunnassa] [-[johtajana ja sen tebtivinkuvan muka-
na oli tavallaan kaikessa mukana. Siin keskushallinnossa monta sektoria joutu
hoitamaan. Nyt sitten, kun Sastamalaan tuli tid [- Jpuoli, niin se onkin sitd yh-
den sektorin hoitamista. Kylld siind tietysti se muutos oli semmonen alussa, etti
ei meinannu osata olla [-Jjohtaja, vaan meinas siind alkuvaibeessa kaikki ne
asiat kiinnostaa ja tuntu, ettd pitid olla ajan tasalla ja tietid, missi menndin.
Kylli siind se siirtymad oli henkilokohtasesti iso. Sanotaan, et siind kylld meni
2-3 vuotta. (johtava viranhaltija, pieni kunta, hallinto)

Omakohtaisia lihestymistapoja johtamis- ja esimiestehtivin kapenemiseen on
useita. Osa johtajista ja esimichistd sopeutuu uuteen tehtiviinsi, vaikka sopeutu-
minen voi kestdd kauankin. Osa lihtee uuteen tehtaviian yhdistyneessd kunnassa tie-
toisen harkinnan ja uuden etsimisen toivossa kuten seuraava tahtoa ja “sanomisen”
kielellisia prosesseja (Herman, 2002) ilmaiseva kertoja.

Sit ma pddtin, md haluan eri hommiin. Kaikki tarrautuivat omaan tyohonsa.
M sitte sanoin “mind bhaluan [uudessa kunnassa] iban eri homman.” Niin
oikeastaan minulle oli timai kuntaliitos semmonen helpotus, uuteen erilaiseen.
Emmi siti kentilli uskaltanu sanoo. (johtava viranhaltija, pieni kunta, elin-
keinot ja tekniset toimialat)

Liitosprosessissa tyotehtivin kapenemista on markkinoitu mahdollisuutena pa-
neutua tehtivain syvillisemmin ja saada siitd tyydytystd. Kaikki eivit kuitenkaan
pysty kokemaan uutta tehtivai ja asemaa omakseen eivitkd pysty sopeutumaan
tilanteeseen, jolloin osa johtavista viranhaltijoista vaihtaa tyonantajaa saadakseen
tyotehtivin, joka on tyydyttavi ja mieleinen.

Sillon mai sitten ajattelin, etti otetaan nyt joku pieni alue sielti johdettavaksi,
semmonen pieni ja nappdrd, ettd tekeepd nyt sitten sitd vihin aikaa ainakin. ....
Jja olin vuoden siind ja sitten kattelin tyopaikkoja vihin, etti miti tulee auki.
(toimialajobtaja, suuri kunta, sosiaali, terveys ja sivistystoimialat)

Fuusiota edeltivi vaihe on stressaava ja tutkimusten mukaan sitd helpottaa osal-
listuminen prosessiin suunnittelusta toteutukseen ja arviointiin (Becker ym. 2004;
Pinheiro ym. 2017). Muutoksena kuntaliitos on sellainen, ettd yhdistymisstrategian
toteutuksessa henkil6ston sijoittumisen osalta tulee véistimattd jonkinlaista sirod,
josta seuraa negatiivisia tunnereaktioita. Henkil6ston pelkoihin ja huoliin kuntien
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yhdistyessd tulee kiinnittdd huomiota ja suhtautua vakavasti, jotta varmistetaan
fuusion tehokkuus (ks. Pinheiro ym. 2017, 49). Edella kuvattujen johtamistehtiviin
koettujen pettymysten lisiksi saattaa olla my6s muita ilmiditd, jotka saavat aikaan
negatiivisia tunnekokemuksia. Johdolle, keskijohdolle ja kenelle tahansa henkilos-
tostd voi negatiivisia tunnekokemuksia aiheuttaa esimerkiksi paine siit4, ettd hinen
toivotaan elakdityvan kuntafuusion yhteydessa. Elakoitymista lihestyville johtajalle
tai keskijohdolle saatetaan luoda johtamistehtivi, joka on jollakin tavalla keinote-
koinen tai "omituinen”.

Kylliban se nyt kuitenkin toimi jollakin tavalla sitten ne muutamat vuodet. ....
Mutta se aibeutti meilld sitten tihin organisaatioonkin, ettd se se tehtiin vihin
erilaiseks mitd se olis muuten tehty. .... Sitten kun hin elikoity, niin sen jilkeen
me sitten padstiin yksinkertaistaan tati rakennettamme ja muuttamaan jirke-
vimpdidin suuntaan. (jobtava viranhaltija, suuri kunta, hallinto)

Aikaisempien tutkimusten mukaan kuntaliitostilanteissa henkilstovoimavaro-
jen johtamisessa painottuu rationaalinen, laskelmoiva ajattelu (Vakkala, 2012, 193).
Johtamisen ja esimiestyon organisoinnissa elakoitymisiin ja niiden henkilostosdis-
t6ihin liittyvit laskelmat ovat osa titd ajattelua, mika vilittyy myos selvitysraporteis-
ta ja yhdistymissopimuksista.

Sddstdjd voidaan uudessa kaupungissa saavuttaa toiminnallisten synergioiden
Jja prosessien tehostamisen kautta sekd jittamalli tayttimitti useita elikoity-
misen kautta vapautuvia vakansseja. (Moubijirven, Vammalan ja Aetsin
hallinnon ja palvelujen jirjestimissopimus uuden kaupungin perustamiseksi,
27.12.2007, 21)

Strategiaprosesseissa painotetaan rationaalisuuden ja tehokkuuden nikokulmaa.
Ricoeurin tapaan (1984, 54-55) tulee ymmirtad, ettd strategiatyohon osallistuneet
“toimivat ja kirsivit olosubteissa, joita be eivit ole itse luoneet” (suom. Hyvirinen,
2006, 12). Nami tunnckokemukset koettelemuksista ja niiden seurauksista ovat
heille omakohtaista todellisuutta. Organisaation jisenet padsaantoisesti ymmartavat
kuntaliitoksen rationaalisuuteen, suuruuden ekonomiaan ja tehokkuuden ajatuk-
seen liittyvit perustelut. Kuntajohtajia ja muita johtavia viranhaltijoita ja esimiehid
eivat yllatd aseman ja ty6tehtidvin muuttuminen, vaan ne negatiiviset tunteet, joita
se heissa mahdollisesti aiheuttaa.

Kuntaliitosselvityksissa rationaalisen laskelmoinnin kohteena olevan henkildston
tunnereaktiot jadvit usein marginaaliin. Kun yhdistymisen selvitysprosessi on suju-
nut harmonisessa ilmapiirissa ja johtajat seki keskijohto ovat osallistuneet myontei-
selld asenteella seminaareihin ja tyéryhmiin, voi uuden tehtivin suhteen ilmenneet
negatiiviset tunteet olla odottamattomia (ks. Vuori ym. 2018, 888). Selvitysvaiheen
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sosiaalinen kiyttaytyminen on voinut luoda yhteisen odotuksen siit, ettd kokoon-
tumisissa ilmaistaan vain positiivisia tunteita. Niin ollen negatiivisten tunteiden il-
maisemista saatetaan tyoyhteisossa pitaa hiiritsevina eikd niihin valttimatta suhtau-
duta suopeasti. Tunteiden ei useinkaan katsota kuuluvan organisaatioelimiin, mika
saattaa merkitd ajautumista tilanteeseen, jossa organisaation ihanteet ja todellisuus
etiddntyvit toisistaan ja useat ihmiset alkavat kokea ahdistusta ja kyynisyytta. (Juu-
ti, 2007, 22-23) Nimi negatiiviset tunteet aiheuttavat haitallisia seurauksia niitd
tuntevalle yksilolle kuten tyytymittomyyted tyohon (Schweiger & Denisi, 1991) ja
tuottavuuden alentumista (Marks & Mirvis, 1985, 2001). Negatiiviset tunteet voi-
vat myos vahingoittaa ihmisten vélisid suhteita organisaation sisalld kuten “un tuo ei
juo kahvetta mun kanssa”, mika saattaa merkitd, ettd my6skain muu yhteisty6 ei suju
niiden ihmisten vililld. (vrt. Greenwood ym. 1994, 249) Negatiivisten tunteiden
peittiminen voi haitata sitoutumista strategisen muutoksen toteuttamiseen ja alun
myonteinen suhtautuminen muutokseen saattaa muuttua kielteiseksi. Negatiivisten
tunteiden peittimisen tarkoitus oli yllapitad sita alkuperdista myonteisyyttd, mika
fuusioprosessiin liittyi (ks. Vuori ym. 2018, 880-888). Negatiivisten tunteiden
peittaiminen toiminnallisessa integraatiossa voi aiheuttaa erdinlaista tyytyviisyyden
harhaa, joten sitoutuneisuuden viheneminen ja muutoksesta vetdytyminen voi jaa-
dd muilta huomaamatta ja olla yllatyksellista.

Kun useita organisaatioita sulautuu yhteen, ei muutoksen tuskaa, mielipahaa ja
pettymyksid pystyta kokonaan vilttaimain. Kysymys on siitd, miten tulisi suhtautua
sithen, ettd tunteita ilmaistaan joko tietoisesti tai tahattomasti ja miten tulisi viletda
niité tilanteita, joissa negatiivisia tunteita kokevan ihmisen sitoutuminen muutok-
seen heikkenee tai ettd hin vetdytyy koko muutoksesta.

Sitte naissi tyokulttuureitten yhteen sovittamisissa ni varmaan joku itkunpil-
lahdus saatto tulla kotona, kun ei se mennyka niin ku luultiin taikka jottain
timmosti niinku niissi henkilokemioissa. No kun toi ei juonu kahvetta mun
kans, nii jotenki tilldi niin voin kuvitella, etti oli niinku vaikee. Onhan se ny
selvi ku pannaan yhteen erilaisia organisaatioita, niin kylli siind ny tulee tim-
méosti muntoksen tuskaa ja sitte siind kuka kenenki kans keskustelee....ei siti voi
taysin vilttid millad. (kuntajobtaja, suuri kunta)

Epioikeudenmukaiseksi tai epitasa-arvoiseksi koettua kohtelua voi esiintyi
esimerkiksi uuden kunnan virkojen tiyttimisessi. Tunne epdoikeudenmukaisesta
kohtelusta voi syntya tilanteessa, jossa koulutukseltaan ja kokemukseltaan patevit
viranhaltijat kokevat, ettd johtavaan virkaan on osoitettu henkil6, joka ei ole sithen
yhti pitevi kuin ko. viranhaltijat. Negatiivisten tunteiden ilmaiseminen ei korjaa
tapahtunutta epioikeudenmukaisuuden kokemusta. Sitoutuminen strategiseen
kuntaliitokseen vihenee ja saattaa johtaa muutoksesta vetiytymiseen.
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Sillonhan me siind meijin tyoryhmdssi vastustettiin siti piatosta.... Niin me
lihetettiin siiti sitten tammonen kirjelma.... [-] Eliki tavallaan sillon kun me
se kirjelmi tebtiin, niin se oli tavallaan se, etti me oltiin sanottu hatkat sille
kaupungille. Jokainen meisti ei ollu endi sitoutunu siihen uuteen Sastamalan
kaupunkiin. (toimialajohtaja, suuri kunta, sosiaali, terveys ja sivistystoimialat)

Koska negatiivisten tunteiden ilmaisu tyoyhteisoissi todennikoisesti koetaan
hairitsevana ja “itkuun pillabtamisen” odotetaan tapahtuvan kotona, on vaarana,
ettd niihin reagoiminen on myés ylimmalle johdolle hankala tehtava.

Muistan, ettd siti [- [puolen johtajaaban sielli vibi paukuteltiin, (--) [0:19:23]
tais alkuvaibeessa olla niin, ettd [se valittu] ottaa niinku sen, sen haltuun ja
sitten et, -et onko se otkeen vai vai vadrin. (kuntajohtaja, pieni kunta)

Eris fuusioihin liittyvistd haasteista on tasapainon l6ytiminen niin yritysjarjeste-
lyn kuin kuntaliitoksen osapuolten vililli ja organisaation yksittiisten henkil6iden
pitevyyden arvostamisen vililli (ks. Vaara & Tienari, 2003). Keskeinen kysymys on:
milloin on perusteltua ja oikeudenmukaista, ettd "patevampi” vaistyy valinnassa kun
kokonaisuus eli tasapaino liittyvien kuntien kesken niyttii sitd edellyttivin (vrt.
Tienari & Vaara, 2004, 106). Virkavalintojen tekemisen prosessi saattaa muodos-
tua yhta tirkeidksi kuin sen lopputulos. Niiden jirjestelyjen tai valtapelien seuraus
voi olla, ettd fuusioituneesta organisaatiosta lihtee kyvykkaita ihmisid. Téllainen
“aivovuoto” on ollut keskeinen ongelma niin monissa yritysjarjestelyissa kuin kun-
taliitoksissakin. (vrt. Tienari & Vaara, 2004, 94) Valinnat, joihin johtava prosessi
on perusteltu, luovat kuvan organisaation oikeudenmukaisuudesta (Meyer, 2001).
Niin ollen perustellut ja oikeudenmukaiset henkilovalinnat edesauttavat sitoutu-
mista yhdistymisstrategiaan ja vihentivit muutoksesta vetdytymista.

Johtajien ja keskijohdon kertomukset kuntaliitoksesta tuovat tihin tarinaan jon-
kin verran puhetta, joka liittyy sukupuoleen ja henkilovalintoihin uuden kunnan
johtamistehtaviin. Naiset puhuvat sukupuolesta ja henkilévalinnoista johtamisteh-
taviin jonkin verran. Michet kokevat etteivit he nie mitidn sukupuolieroja ja ettei
siind ainakaan ole ongelmaa. Henkil6valinnat johtotehtaviin aiheuttavat kuitenkin
tunteita epitasa-arvoisesta kohtelusta sukupuolten vililld. Kertomuksissa esiintyy
pienia viittauksia ikuisesti hallitseviin patriarkkoihin ja ettd michille paikat jirjeste-
tdan, mutta naisten paikat laitetaan hakuun.

Jotenkin musta tuntu ndissid kuntaliitoskuvioissa, etti nii miehet turvaa toi-
silleen niiti paikkoja.... Se on vibin semmonen “hyvi veli” — systeemikin, etti
tavallaan turvataan kavereille ne tyot. .. Tavallaan naisilta vietiin paikat alta
mut kaikilla miehilli siily, nainhén se nyt raakasti ottaen meni. (toimialajoh-
taja, sunri kunta, sosiaali, terveys ja sivistystoimialat)
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Miid en kaubeesti sukupuolieroja nid. No toki jos libetidn siti kautta mietti-
mddn, ettd siel oli kaikki dijid, jotka oli kuntajohdossa, niin siti kautta ebki
semmonen maskuliininen nikokulma voi olla tietylli tavalla enemmdiin pin-
nassa. En ma kuitenkaan nie, ettd siind mitenkdin, vibeksytty ois toistakaan
sukupuolta. (kuntajohtaja, pieni kunta)

Aikaisemman tutkimuksen mukaan kaikissa niissd 32 kunnassa, joissa kuntaliitos
toteutui vuoden 2009 alussa, valittiin kuntajohtajaksi mies. Ennen yhdistymisti,
vuonna 2008, naiskunnanjohtajia oli samassa kuntajoukossa 11 prosenttia. Kuntalii-
toskunnissa naisten osuus oli my6s muissa paillikkoviroissa pienempi kuin kunnissa,
jotka jatkoivat vanhan kuntajaotuksen mukaan. (ks. Pikkala, 2011, 27) Tutkimusta
sukupuolen ja monimuotoisuuden merkityksestd fuusion yhteydessa on rajallisesti
(Risberg & Gottlieb, 2019, 54-57). Nayttid kuitenkin siltd, ettd yritys- ja yhtei-
sokontekstilla on merkitystd naisten ja vihemmistojen menestykselle fuusioissa.
Risbergin ja Gottliebin mukaan (2019, 57) useimmat tutkimukset viittaavat siihen,
etti fuusioilla on jonkin verran kielteinen vaikutus naisiin ja vihemmistdihin (esim.
Tienari, 2000; Collins & Wickham, 2002; Collins, 2005). Tavat, joilla fuusio voi
vaikuttaa kielteisesti naisiin ja vahemmist6ihin, ovat moninaisia ja monimutkaisia.
Fuusioiden seuraukset ovat sukupuolittuneita, koska ty6 itsessdin on ollut sukupuo-
littunutta (Tienari ym. 2002; Collins, 2005). Sukupuolierottelu saattaa fuusiopro-
sessissa jopa tehostua (Berdahl & Moore, 2004). My6s Paras-hanketta koskevassa
tasa-arvotutkimuksessa pohditaan, olisiko mahdollista, ettd kuntien yhdistymisen
valmistelu olisi ollut sukupuolittunutta (ks. Pikkala, 2011, 26). Johtavissa naisissa
on kuitenkin uskoa, ettd tulevaisuudessa asia voi myos muuttua.

Niin md jotenki uskon, etti nyt alkaa uusi ajanjakso. Etti tail on ollu johdossa
vihin semmosia vanhoja patriarkkoja, vaikkei siti nyt saa ddnee sanoo mutta
[naurahtaal. (jobtava viranhaltija, pieni kunta, elinkeinot ja tekniset toimialat)

Useissa tutkimuksissa viitetiin (Risberg & Gottlieb, 2019, 57), ettd naiset ovat
suuremmassa vaarassa tulla tarpeettomiksi fuusion jilkeen siksi, ettd he tyosken-
televit strategisesti vihemmin merkittivissd tehtivissi (Berdahl & Moore, 2004;
Collins, 2005). Tissi yhteydessi voidaan viitata myds strategiatydn militaristiseen,
byrokraattiseen, managerialistiseen ja patriarkaaliseen historiaan, jossa vallitsevat
diskurssit ovat olleet myds sen mukaisia (vrt. Holmer & Nadesan, 1996). Laineen
(2010, 19-20) mukaan:

"Tissi kdytintijen verkostossa rakentuvat ideologiat rationaalisesta tiedon
tuotannosta, uusliberalistisesta markkinataloudesta, aggressiivisesta kilpailulli-
suudesta sekd johdon ja miesten — joita sunrin osa johtajista on — etuoikendesta.”
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Militaristiseen maailmankuvaan liittyy epdilemitti tietyntyyppinen maskuliini-
suus: michisind pidettyjen arvojen ja homososiaalisuuden korostaminen. Samalla
naisellisina pidetyt arvot ja naiset helposti marginalisoidaan (Vaara & Laine, 2006,
162). Myés Knights ja Morgan (1991) viittivit, etti strategiadiskurssi on legiti-
moinut ja luonnollistanut managerialistiset, vilineelliset ja michisesti dominoidut
(male-dominated) kisitykset organisaatioiden rakentamisesta (ks. myds Lehtimiki,
2000, 92; Mantere & Vaara, 2008, 343). Tama kuntaliitoksen strategiakdytintoja
koskeva tutkimus ei ole kiinnittinyt huomiota siihen, miten toimija-asemiin ja
henkil6ston valikoitumiseen uusiin tehtaviin kytkeytyy sukupuolistavia kdytantoja.
Tama tutkimus ei myoskdin anna vastausta kuntien yhdistymisen valmistelun mah-
dolliseen sukupuolittuneisuuteen, vaan se voisi olla toisen tutkimuksen aihe.

6.3 Toimintaymparisto vaatii - kehittamislaki mahdollistaa

Kuntarakennekeskustelun hallitsevan ajattelun mukaan pienten kuntien taloudel-
linen tilanne oli kdynyt sietamittomiksi tai ainakin niin uskottiin olevan. Ratkai-
suksi kuntien ongelmiin katsottiin olevan pyrkimys suurempiin kuntayksikoihin.
Tidmai valtakunnallinen hallitseva ajattelu vaikutti my6s paikalliseen retoriikkaan.
Strateginen kuntaliitos saa oikeutuksensa sopeutumistarpeesta toimintaympiriston
muutokseen ja paikallisesta tilanteesta nouseviin vaatimuksiin (esim. Laamanen,
2007). Kuntien yhdistymisprosessin aloittamiseen vaikuttavat usein ulkoisten pai-
neiden lisiksi myos kuntien sisdiset tekijit (Airaksinen ym. 2012, 29).
Diskursiivinen ja retorinen oikeuttaminen on vélttimatonti varsinkin muutok-
sen toteuttamisessa. Vaaran ja Moninin mukaan (2010, 3) timin tunnustaminen
auttaa ymmirtimain fuusion jilkeisen organisationaalisen integraation dynamiik-
kaa. Muutoksen diskursiivinen legitimointi on lihtokohtaisesti osa fuusioprosessia.
Oikeutuksen retoriikkaan sisiltyy asiain ja niiden tilan valtuuttaminen viittaamalla
tunnustettuun tai tunnettuun auktoriteettiin (Van Leeuwen & Wodak, 1999; Vaa-
ra ym. 2006; Vaara & Tienari, 2008; van Leeuwen, 2008; Vaara & Monin, 2010;
Hyndman ym. 2018), jota auktoriteettia esimerkiksi lainsiidintd edustaa. Toimin-
taympiriston muutos vaatii sopeutumista, ja kunta- ja palvelurakennetta koskeva
Paras-puitelain mukainen lainsdddantod valtuuttaa sekd mahdollistaa muutoksen.
Kisitys toimintaympiriston muutoksesta on tuotettu kansallisessa kuntarakenne-
keskustelussa tunnettujen tai tunnustettujen auktoriteettien toimesta ja toteutetut
kuntarakenteen muutokset ovat kansallisen uudistuksen paikallinen muoto.

Toimintaympdiriston muutokset muodostavat kunta- ja palvelurakenteiden uu-
distamiselle ulkoisen pakon obella myos mahdollisuuden etsii aidosti uutta stra-
tegista suuntaa. Niin toimien kuntien vastuulla olevat palvelut saavat riittivin
vahvan rakenteellisen ja taloudellisen perustan niiden jarjestimisen ja tuotta-
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misen turvaamiseksi tulevaisundessa. (Suodenniemen kunnan ja Vammalan
kaupungin yhdistymisselvitys, Loppuraportti, Majava & Asikainen, 2006, 8)

Kuntien yhdistyminen on strateginen valinta, jonka pyrkimyksend on turvata
yksittiisen kunnan, seudun ja laajemmin myos alueen elinvoimaisuus ja toi-
mintakyky. Tarve rakenteiden ja toimintatapojen uudistamiselle nousee toi-
mintaympdriston muutoksesta, jotka ovat laaja-alaisia muutoksia aina globa-
lisaatiosta viestorakenteessa tapahtuviin muutoksiin. (Sastamalan kaupungin
perustamisselvitys, Konsultin taustaraportti, Pauni, 2007, 8)

Toisin sanoen muuttuva toimintaymparisto vaatii ja pakottaa toimimaan. Stra-
tegisen muutoksen oikeuttaminen perustuu paitsi asiasisiltoihin myos muutoksien
valttimittomyyteen, viistimittomyyteen, tarpeellisuuteen tai hyodyllisyyteen.
Muutoksen tekija merkityksellistyy usein vilikappaleeksi, jonka on toimittava ulko-
puolelta tulevan paineen vuoksi. (vrt. esim. Pilli ym. 2010, 26; Kornberger & Clegg,
2011, 141) Laki kunta- ja palvelurakenteen uudistamisesta antaa valtuutuksen
kiynnistdi paikallinen keskustelu palvelu- tai kuntarakenteen muuttamisesta (esim.
Airaksinen ym. 2012, 29). Lain toteuttamiseen liittyi kunnan omasta lihtékohdas-
taan tekemi selvitys ja suunnitelma Paras-uudistuksen toimeenpanosta (169/2007,
§ 10), mika samalla kiytinnossi pakotti kaikki kunnat keskusteluun paikallisesta
kunta- ja palvelurakenteesta. Kunta- ja palvelurakenteen uudistamiseen tihtaava
lainsdadannéllinen pakko ja toisaalta valtuutus nikyvit oikeuttamiskiytintona seki
selvitys- ja yhdistymisasiakirjoissa ettd keskustelussa. Valtuutukseen auktoriteettiin
viittaamalla kietoutuu usein my6s uudistuksen tavanomaistaminen, mika tarkoit-
taa sen itsestiin selvii oikeutusta tissi kontekstissa esimerkkien kautta (ks. Vaara
ym. 2006, 798; Hyndman ym. 2018, 1376). Esimerkillisyys voi viitata samanlaisiin
tapahtumiin menneisyydessd ja odotettavissa oleviin uusiin samanlaisiin tapahtu-
miien. Kielellisesti titi tukevat ilmaisut, miti kunnan “tulee” tehdi, “kuten todet-
tua” ja "aina’(esim. Vaara & Monin, 2010, 6; Hyndman ym. 2018, 1376).

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen puitelain myiti kuntien tulee tarkastella
palvelutuotantoaan ja talouttaan aina vuoteen 2025 saakka ja haasteista selvid-
minen tulee edellyttimain erityisesti pienilti kunnilta yha lisiintyvid yhteisti
palvelujen jirjestimisvastunta ja tuotantotapaa. On kuitenkin huomioitava,
etti kunta- ja palvelurakenneundistus ei velvoita kuntaliitoksiin, vaikka niihin
kannustetaankin. Kuten todettua, uuden hallitusohjelman mukaisesti tuetaan
vapaaehtoisia, erityisesti monikuntaliitoksia toimintakykyisen ja elinvoimaisen
kuntarakenteen aikaansaamiseksi sekd jatketaan syvillisen yhteistoiminnan tu-
kemista. (Sastamalan kaupungin perustamisselvitys, Konsultin taustaraportti,
Pauni, 2007)
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Airaksinen ym. (2012) mukaan Paras-hanke toi uudenlaista retoriikkaa kuntien
ja niiden palvelurakenteen uudistamiseen ja Paras-lain tulkitaan antaneen jonkinlai-
sen vaikeasti mairiteltavin sysiyksen kuntaliitosprosessin edistymiselle. Retoriikan
perusajatuksena oli “suuri on kaunista” ja uudistamisen suunta oli selvisti kohti
suurempia yksikoitd. Strategiaa ei tuolloin kuitenkaan annettu valmiina, jolloin
Paras-hanke ei ndyttaytynyt alueilla liitoksiin pakottavana prosessina, vaan kunnille
jai mahdollisuus valita sopivin tie rakenteen kasvattamiseen. Kunnille, joilla ei ollut
intressid tai halua liitokseen, annettiin vaihtoehtona yhteistoiminnan lisiaminen,
joka helpotti prosessiin lahtemisti, kun vaarana ei ollut oman kunnan ja identiteetin
menetys. (ks. Airaksinen ym. 2012, 29) Puitelain sisiltimi kaksikirkinen strategia
oikeutti ja ohjasi keskustelua kuntarakenteesta, mutta piti koko ajan kuntaliitoksen
rinnalla vaihtoehtona kuntien yhteistyon. Laki pakotti kaikki kunnat ryhtymain sel-
vitykseen, mika lisasi valtiollista otetta kunnista. Siitd huolimatta kunnissa koettiin,
ettd Paras-puitelaissa sallittu vaihtoehtoisuus kuntarakenteen tai palvelurakenteen
kehittimisen osalta antoi kunnille litkkumavaraa. Kaksi tutkimuskuntien eri liitos-
vaiheen strategiakonsulttia kertovat:

Kylli se silloin oli merkittivi draiveri, se Paras-laki. (tutkimuskuntien liitok-
seen osallistunut strategiakonsultt)

Se Paras oli sellainen, etti se tebtiin kunnon kompromissina, ei ideaalitapauk-
sena, vaan /eompromissz'na. Siind saatiin se tilanne, etti tuli ne y/ateistoimin—
ta-aluepaineet ja sitten tulivat nimdi kuntaliitospaineet. Ne olivat enemmiin
vapaaehtoisia sitten ne jutut. ... Parvas oli hyva. (tutkimuskuntien liitokseen
osallistunut strategiakonsultti)

Julkisen hallinnon reformeissa yleisimpid oikeuttamiskiytint6ja ovat olleet
edelld mainittu valtuuttaminen ts. vetoaminen auktoriteettiin ja rationaalinen oi-
keuttaminen ts. vetoaminen toimien ja kiytintdjen hyotyyn (esim. Hyndman ym.
2018). Viimeksi mainittu tapahtuu rakentamalla asioita tosioiksi, tiedoksi, johon
instituutiossa on totuttu luottamaan (Pilli ym. 2010; Kornberger & Clegg, 2011).
Nimi tosiot rakentavat rationaalisen ja normatiivisen kuvan kunnan tilasta ja tule-
vaisuuden uhkakuvista.

Kuntarakenteen muutoksen oikeutus perustuu ensiksikin tosioihin tutkimuskun-
tien taloudellisesta tilasta, jota mitataan luvussa 2. kuvattujen Paras-puitelain mu-
kaisten kuntatalouden kriteerien raja-arvojen avulla. Muutoksen valttimattomyytta
tosiot oikeuttavat retoriikalla tutkimuskuntien kestimittomisti kuntataloudesta,
mika vaarantaa kunnan kyvyn turvata palvelut tulevaisuudessa. Kuntatalouden kri-
teerien kaytto kuntien taloustarkastelussa perustuu osaltaan siihen, etti tarkastelun
toteuttaminen yhdistymisselvityksissd on suhteellisen helppoa, koska valtiovarain-
ministerion kunta- ja aluekehitysosasto kokoaa joka vuosi Tilastokeskuksen avus-
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tuksella tarvittavat tilastot (ks. Koski, 2015b). Lisiksi tosiot rakentuvat tilastokes-
kuksen viestdennusteista ja erilaisista ennakointimalleista, joiden avulla kuvataan
tulevaisuutta.

Muutoksen oikeuttamisstrategiat ovat usein toisiinsa kietoutuneita (Vaara & Tie-
nari, 2008; Hyndman, ym. 2017). Kuntatalouden kriteereilli ja ennakointimalleilla
on rationaalinen faktoihin perustuva pohja, mutta rationaaliseen oikeutusretoriik-
kaan kietoutuu samalla kuntien toimintaa moralisoiva ja normittava kiytinté (vrt.
van Leeuwen, 2008, 105-106). Kuntatalouden kriteerit ja ennakointimallit maa-
rittavit, mikd on hyvii ja miké on kestimiatontd kuntataloutta. T4ssd tutkittavassa
yhdistymisprosessissa kuntatalouden kriteerien kiytté moraalisena, normatiivisena
oikeuttajana on hieman ongelmallista, koska tutkimuksen kunnat eivit padsaintoi-
sesti olleet taloudellisesti niin huonossa kunnossa, etti kestimittomin kuntatalou-
den kriteerit olisivat tdyttyneet joitakin yksityiskohtia lukuun ottamatta. Vuoden
2009 monikuntaliitoksessa positiivinen vuosikate puuttui Mouhijirvelti ja Aetsilti.
Omavaraisuusasteen raja-arvo alittui Mouhijarvella ja Aetsissi (42-48 %, raja-arvo
> 50 %) ja suhteellisen velkaantuneisuuden raja-arvo ylittyi Vammalassa ja Aetsissi
(52-53 %, raja-arvo <50). (Pauni, 2007, 24-32) Esimerkiksi vuoden 2013 alussa
Sastamalan kaupunkiin viimeiseni liittynyt pieni kunta (1300 asukasta) oli taloudel-
lisilla tunnusluvuilla mitattuna kohtuullisessa kunnossa edellytykselld, etta tuolloin
voimassa ollutta valtionosuuksien jakotapaa pidetdin legitiimina jirjestelmana.

Vaikka [meidan kunta] oli tavattoman pieni [-], niin kuitenki talous oli sil-
lon ihan hyvéssi mallissa, ettei ollu mitidin taloudellista pakkoo sill hetkelli
liittya mihinkddin. Tosin valtionosuuksia oli sillon alettu jo leikkaamaan ja
talous tietysti oli sitte, haasteellinen ja oli nikipiirissi etti talous tiukkence. ...
Niin, ei nibty semmosta tarvetta ...sille kuntaliitokselle taikka ainakaan osa ei
néhny sitte silli hetkelli tarvetta. ....Se oli kaikilla kylli varmaan mielissi, etti
se kuntaliitos jossain vaibeessa tulee vastaan ku pieni. kunta oli. Ku kuitenki
valtion tavotteena oli, ettd tin puitelainsididinnin myotd pitia vahintiin noin
kahdenkymmenentuhannen asukkaan kuntia saada aikascks. (kuntajohtaja,
pieni kunta)

Kuntatalouden kriteerien perusteella selvityskuntien taloudellinen asema oli
kohtalaisen hyvi, mutta kuntaliitosta oikeutetaan ennakoimalla tulevia uhkakuvia.
Uhkakuvat rakentuvat tosioiksi talouden ennakointimalleilla ja tilastokeskuksen
viestoennusteilla. Kunnan vieston mahdollisesti vihentyessi ja siitd seuraavan
alhaisen verotuoton myétd uhkaksi muodostuivat vieston ikdaintyminen seki li-
sdantyva riippuvuus valtion rahoituksesta. Kunnan riippuvuus valtion rahoituksesta
katsotaankin kuntarakenteita koskevassa hallitsevassa ajattelussa kunnan elinvoimaa
vihentiviksi tekijiksi (esim. Laamanen, 2007, 274). Titi voisi kutsua tavaksi puhua
pieni kunta voimattomaksi ja siten kyseenalaistaa sen olemassaolon oikeutus.
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Kunnan jatkamista itsendisend kuntana puoltavat monet seikat mm. vahva
talous, vahva kotiseutuhenki, voimakas yhbteisollisyys ja hyvat palvelut. Ni-
kopiirissd on kuitenkin paljon tekijoitd, jotka luovat suuria haasteita pienen
kunnan voimavaroille ja itsendisend toimimiselle. Niiti ovat mm. kasvavan
vanhusvéeston myotd lisidntyvit vanbuspalvelut, heikentyvi huoltosubde, vilt-
tamattomat perusinfrastruktuuri-investoinnit, kasvava lainakanta, pidtoksen-
teon etidntyminen Sosiaali- ja terveysasioissa, kuntarakenneuudistus ja siihen
laheisesti liittyvi valtionosunsundistus. Kasvava vanhusviesto, tyoikdisten ma-
tala verontuottokyky ja heikentyvi huoltosubde ja vilttimdittomat investoinnit
Jjohtavat voimakkaaseen riippuvuuteen valtion rahoituksesta. (Sastamala —
Kiikoinen, Yhdistymisselvitysraportti, Risinen, 2012, 67)

Tulevaisuuden uhkakuvia syventivit ne trendit ja oletukset, joihin ennakointimal-
lit finanssiretoriikkana perustuvat; ennusteet vihenevisti ja ikdantyvistd viestosta
ja oletukset yksikkokustannusten reaalisesta kasvusta, joka ylittdd verotulojen ja
valtionosuuksien ennustetun kasvu. Niilld oletuksilla lasketaan tuloverojen ja val-
tionosuuksien kehitysti ja peruspalvelujen kumulatiivista nettokustannusennustetta.
Viesto vahenee ja reaalikustannukset nousevat. Jos organisaatiot jatkavat entiselld
toimintatavalla, laskelmien ja ennusteiden mukaan tulevaisuus on huono, vaikka nyt
ei ongelmia olisikaan. Voiko tulevaisuus mitenkain nayttaa hyvalea nailla oletuksilla?

Kuntien yhdistyminen saa oikeutuksensa myos siitd, ettd liitoksella voidaan
lieventdi tulevaisuuden uhkakuvien vaikutusta. Strategia-asiakirjoihin sisiltyvien
laskelmien tarkoituksena on luoda tulevaisuudesta sellaista kuvaa, etti se on kunta-
muutoksen avulla hallittavissa. Tulevaisuuden kuvaan liittyvit kuntien yhdistymi-
sen hyodyt, jotka ilmenevit tuottavuutena, sddstoini ja synergiana, joista varsinkin
viimeinen on ollut suosittu peruste fuusioiden toteuttamisessa (vrt. Vaara & Monin,
2010, 6). Usein fuusioiden oikeuttaminen tapahtuu puheilla tai teksteilld, jotka
tuntuvat muodostavan luonnollisen perustan oikeuttamiselle ja sopivan vallitseviin
normeihin ja arvoihin (van Dijk, 1998). Yhdistymisen synergiahydtyjen ja taloudel-
listen hyotyjen todistaminen on kuitenkin vaikeaa ja esitetyt hyodyt ettd edut ovat
usein suhteellisen abstrakteja.

Kuntien yhdistymisesti voidaan tehdi alustavia laskelmia talondellisista sids-
toistd. Organisaatioiden yhdistimisen avulla tebtivisti toimintojen undelleen
Jjakamisesta ja voimavarojen uudelleen suuntautumisen yhteydessi voidaan
pubua hallitusta saneerauksesta eli sopeuttamisesta. (Suodenniemen kunnan ja
Vammalan kaupungin yhdistymisselvitys, Loppuraportti, Majava & Asikainen,
2006, 17)

Tiishin on kaks suuntaa henkilosto ja asukkaat, niin kyllahin se aika voimak-
kaasti jollaki tavalla painottu siihen, etti tisti saadaan synergias hyotyja eliki
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sddstojd, niin kylld se on se vahva teema, mikd siind retoritkassa on ollu ollu
pédllimmiisend. Eli sillahin siti asukkaille on taytyny perustella. Vahvasti on
perusteltu. (johtava viranhaltija, suuri kunta, hallinto)

Laskelmat, ennusteet, kriteerit ja mallit valtuuttavat, vetoavat erilaisiin hyétyi-
hin, moralisoivat ja luovat institutionaalisia normeja, joita kuntien tulisi tayttda.
Institutionaalisia normeja luo my6s Paras-puitelain mukaisessa kuntarakenteen
muutoksessa korostunut ajatus elinvoimaisesta ja toimintakykyisestd kunnasta. Uu-
distamiskonseptina kunnan elinvoimaisuus on hyva, koska sitd on vaikea vastustaa
(Paananen ym. 2014, 2). Kuntaliitosselvityksiin syntyykin malli elinvoimaisen ja
toimintakykyisen kunnan arviointinikokulmien ja kriteerien tarkastelulle. Malli
lahtee tulkinnasta, ettd kunnan elinvoima on mitattavissa oleva ja konkreettinen
ilmié (Koski ym. 2013; Paananen ym. 2014). Niin syntyy normatiivinen tulkinta,
millaisella viestopohjalla, taloudellisilla voimavaroilla, ammatillisen ja poliittisen
johtamisen jirjestelmilld sekd henkilostdvoimavaroilla kunnat pystyvit turvaamaan
uuden kunnan elinvoimaisuuden ja toimintakykyisyyden.

Tulevaisuudessa elinvoimaiselta ja toimintakykyiselti kunnalta edellytetiin
riittdvid kokoa toimia yhteistyoverkostoissa ja riittivid osaamista toimia uskot-
tavana ostajana. .... (Suodenniemen kunnan ja Vammalan kaupungin yhdisty-
misselvitys, Loppuraportti, Majava & Asikainen, 2006, 8)

Joo no kylli Vammalalle oli varmasti tirkee siilyi kuntakartalla elikki huo-
lebtia siiti justiin etti tii on semmonen elinvoimanen kunta, jolla selvitiin
Jjatkossakin.... ja turvataan tiili kokonaisundessaan palveluitten olemassaolo.
(johtava viranhaltija, suuri kunta, hallinto)

Kuntatalouden kriteerit, ennakointimallit ja ennusteet ovat rationaalisia tu-
levaan hyotyyn vetoavia oikeuttamiskdytintoja. Kyseessd on instrumentaalinen,
vilineellinen rationalismi, joka keskittyy etuihin, hyétyihin, tarkoituksiin, funkti-
oihin tai tuloksiin, joita strateginen muutos luo niille organisaatioille (Vaara ym.
2006, 800). Voidaan kuitenkin nihdi, etti rationaalisiin oikeuttamiskiytintdihin
kietoutuu jokin moraalinen peruste, joka normittaa nykyista tai tulevaa toimintaa
hyviksi tai huonoksi. Klassiseen strategiasuunnitteluun on kuulunut kiytints,
jossa rakennetaan visiota, joka sisaltda houkuttelevan tulevaisuuden kuvan muu-
toksen oikeuttamiseksi (esim. Barry & Elmes, 1997). Se merkitsee, ettd rationaa-
lisiin ja moraalisiin oikeuttamiskéytintoihin kietoutuu myos tarinallisia aineksia
(ks. Vaara & Tienari, 2008, 988; Hyndman, ym. 2017, 1377). Yhdistymisselvi-
tyksissi virallista kuvaa tulevaisuudesta esittid keskeisend kisitteeni elinvoima
ja elinvoimainen kunta, jonka avulla kuntien yhdistyessi saadaan ennakoituja
tulevaisuuden uhkakuvia torjuttua. Elinvoimainen kunta on rationaalinen, mo-
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raalinen ja tarinallinen ihannetila, jota voidaan pitdd institutionaalisena tarinana
tulevaisuuden kunnasta.

6.4 Kuntien menneisyys ja tulevaisuus oikeuttajana

Tutkimuskunnissa paikallista kuntarakenteen muutosta oikeutetaan sekd kuntien
menneisyyden ettd kaavaillun tulevaisuuden avulla. Oikeuttaminen tapahtuu tari-
noiden kertomisen kautta tai kerronnallisten struktuurien avulla, joilla osoitetaan,
miten kyseessi oleva asia on suhteessa menneisyyteen tai tulevaisuuteen (Barry &
Elmes, 1997; Vaara & Tienari, 2008). Strategista muutosta oikeuttavia tarinoita
kerrotaan organisatoristen tapahtumien ja toimien jirjestimiseksi ajallisesti (Boje,
2008) ja mielekkaisti (Polkinghorne, 1988) tiettyjen teemojen ympirille (Barry ja
Elmes, 1997). Tarinoiden tarkoitus on auttaa tulkitsemaan strategisen muutoksen
kaltaista prosessia, joka on luonnostaan ajallinen (Van de Ven & Poole, 1995) ja jon-
ka tavoitteena on luoda uusi todellisuus merkitykselliseksi ihmisten mieliin (Dun-
ford & Jones, 2000). Erityisesti tarinat ovat ajallisia esityksid tapahtumista, jotka
konkretisoivat menneisyytti ja nykyisyysti ja visioivat tulevaisuutta (Czarniawska,
2004; ks. myos Dalpiaz & Di Stefano, 2018).

Sen lisiksi, ettd tarinoiden avulla muutosta oikeutetaan konkretisoimalla mennei-
syytti ja tulevaisuuta, tiytyy niiden tasapainotella uutuuden ja tuttuuden vilill (ks.
Barry & Elmes, 1997, 434; myos Dalpiaz & Di Stefano, 2018, 2). Jos oikeuttamista-
rinaan liittyy paljon uusia asioita, lisdd se tarinan kiinnostavuutta, mutta heikentia
uskottavuutta (Barry & Elmes, 1997), miki voi lisiti myds muutoksen vastustusta
(Lewin, 1951). Toisaalta jos oikeuttamistarina sisiltdi liian paljon tuttuja element-
tejd, lisad se tarinan koettua uskottavutta, mutta samalla heikentid sen kykya luoda
“huolta, uteliaisuutta ja jinnitysta” (Bartel & Garud, 2009, 114), miki on tarpeen
tuen saamiseksi muutokselle (Barry & Elmes, 1997; Czarniawska 1997). Ollakseen
kiinnostava strategiatarinan menneisyyteen liittyvan tuttuuden ja tulevaisuuteen
liittyvin uuden vililli tulee olla jinnitettd. (Vaara & Pedersen, 2014; Vaara ym.
2016) Oikeuttamistarinan luominen vaatiikin uutuuden ja tuttuuden vilisen jin-
nitteen hallintaa.

Aikaisemman tutkimuksen mukaan kuntaliitoksiin johtaneet prosessit ovat kidyn-
nistyneet ratkaisevilta osiltaan verkostomaisissa jarjestelyissi: erilaisissa tyéryhmissa,
kuntayhtymissi ja epavirallisissa yhteistyokaytinnoissi (esim. Airaksinen ym. 2012,
38). Tutkimuskuntia kuntarakenteen muuttamiseen tydntivit pitkikestoinen kes-
kindinen yhteisty® ja halu purkaa yksittdisten kuntien sisiisia ongelmia. Paikallinen
tarina seudun kuntien sopusointuisesta, riidattomasta ja pitkaaikaisesta yhteistyosta
on tirkein menneisyyteen ja tuttuuteen perustuva kuntaliitoksen oikeuttamiskay-
tinto. Lounais-Pirkanmaan tutkimuskunnissa sosiaalisen pidoman ja luottamuksen
syntymistd olivat edistineet kidytinnot yhtipitavien paitosten tekemisestd kuntien
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valtuustoissa yhteistyokysymysten osalta ja vallan jakamisesta tasapuolisesti kuntien
kesken yhteisissd organisaatioissa. Koetaan, etta tisti lahtokohdasta on helppo viedd
yhteisii asioita eteenpiin aina kuntaliitokseen asti.

Siti [sosiaalista pidomaal rakentu timdn bistorian aikana ja se kantoi sitte
tahin, kuntaliitokseen etti.... Koska tissi kuntayhteistyokentissi nditi yhdessi
hoidetaan niin, miksei me hoideta yhdessi niiti samassa kunnassa. .... (kunta-
Jjohtaja, suuri kunta)

Kuntaliitosta pidetidn luonnollisena jatkona seudun syvilliselle yhteistyolle
varsinkin, kun kuntien vilinen yhteistyo oli kehittynyt vuosien kuluessa niin laa-
ja-alaiseksi, ettei sitd laajentamalla voitu endd saavuttaa uusia hyotyjd. Seudullisen
yhteistyon lisidminen saattaisi johtaa sithen, etti kunnat paittidisivit itsendisesti
enid harvoista asioista ja suuri osa paitettavisti asioista siirtyisi kunnan ulkopuolelle
kuntien yhteiseen toimielimeen, kuntayhtymiin tai osakeyhtioon.

Vaikka kuntien pitka keskiniinen yhteisty6 on ollut sopuisaa, ovat kuntaraken-
teen muutokseen tyontivia tekijoitd yksittdisten tutkimuskuntien omat sisiiset
ongelmat. Ne liittyvit kunnissa vallitseviin erilaisiin nikemyksiin kuntaa koskevis-
ta perusasioista ja niistd seuraaviin paittijien ja kuntalaisten kahtiajakautumiseen.
Nimi kahtiajaot ovat saattaneet haitata kuntien paatoksentekoa vuosikymmenien
ajan. Kahtiajakoja pddttdjien ja kuntalaisten piirissi on syntynyt kaksipuolue-
jarjestelmisti, kaksinapaisesta palvelujirjestelmistd (2 vanhaa kuntakeskusta),
kaksinapaisesta maakuntasuuntautumisesta, erikoissairaanhoidon sairaanhoito-
piirisuuntautumisesta tai kaikista naistd. Erds tutkimuskunta oli vaihtanut maa-
kuntaa useamman kerran. Se johti muutaman kerran tilanteeseen, jossa voimassa
oli maakuntakaava, joka oli laadittu edellisessa maakunnassa. Voidaan ajatella, ettd
kunnat ovat tuhlanneet sisiistd elinvoimaansa niihin kahtiajaoista aiheutuviin
kamppailuihin, jolloin voimavarojen ehtyminen ty6ntii hakemaan uusia ratkaisu-
ja. Kuntaliitoksen oikeutus syntyy siitd, ettd ndistd kunnan sisiisista kahtiajaoista
katsottiin kuntaliitoksella ja uuden suuremman kunnan perustamisella paistavin
eroon.

Mut olen niin tottunut, etti titi suuntautumistaistelua on ollut, varmaan
kuus- seitkytluvun vaihteesta saakka. Etti on vaihdettu maakuntaa tietyin
viliajoin. .... Nyt sitten tuli kuntaliitos ja [kunnan alue] siirtyi Pirkanmaalle
Jja se on edelleen voimassa se Satakunnan maakuntakaava. Niin se menee sitte.
Mutta jonkunhan se on maakunnan rajalla oltava. Aina siel joku on.... (kunta-

Jjohtaja, pieni kunta)

Sehiin ei tavallaan se viinti loppunu naitten kabden [kuntakeskuksen] kesken,
vaan sitd esiintyi jatkuvasti jossain ja se oli luonu mielikuvaa siiti viban anky-
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ristd kunnasta, jolla oli sisistd viintoo koko aika. (johtava viranhaltija, suuri
kunta, hallinto)

Meilli oli pienempii puolueita mukana [valtuustossa] aikasemmin, mutta
timi oli poikkeuksellista, ettii valtuustossa oli vaan kaks puoluetta. (kuntajoh-
taja, pieni kunta)

Oikeuttamiskdytint6ihin kietoutuu globaalisti tunnettuja mallitarinoita, joita
organisaatioiden strategisissa muutoksissa on tyypillisesti kerrottu ja joiden legitimi-
teetti syntyy niiden yhteydesti laajempiin institutionaalisiin tarinoihin (Barry & El-
mes, 1997; Dalpiaz & Di Stefano, 2018; Holstein ym. 2018). My6s tutkimuskuntien
liitoksessa esiintyy erilaisten fuusioiden yhteydessa globaalisti tunnettu yritysten ja
yhteisdjen hii- tai parisuhdekertomus (Demers ym. 2003), johon viittaavat myés
haastateltavien kerronnassa useat parisuhteeseen tai avioliittoon liittyvit metafo-
rat. Viimeisessd kuntaliitoksessa 2013 vietettiinkin kuntaliitosjuhlaa yhteisohaina
liitoskunnan kansanperinteeseen kuuluvan hadpurpurin my6ti. Voidaan ajatella,
ettd niissa yhteisohaissa oli kysymys jarkiavioliitosta, jonka katsottiin hyodyttavin
kaikkia osapuolia (vrt. Airaksinen ym. 2012, 37).

Se tuli siti kautta, etti taustarakenteet saivat aikaan sen, etti kunnat olivat
erittiin tiiviissd yhteistyissi keskenddn. Olivat sidoksissa, naimisissa toisiinsa ja
jo vahvana pakettina, eli sote-asiat, tukipalvelut jne.... Eli sitten seuraava luon-
nollinen askel oli se, ettd siirryttiin yhteen yhteiseen kuntaan. (toimialajobtaja,
suuri kunta, sosiaali, terveys ja sivistystoimialat)

Ja tuota nyt jalkeenpdin kun ajattelee niin, mikd siini minun mielesti oli paras-
ta tissi kuntaliitoksessa. Niin oli se, etti me menimme niin sanottuna naima-
kuntoisena Vammalaan. Meil i ollu alijidmii siini vaiheessa, oli ennusmerkit
ettd sitd on tulossa selvisti. (kuntajobtaja, pieni kunta)

Kuntarakenteen muuttamiseen vetivii elementteji on usko, ettd suurempi kun-
takoko tuo mukanaan hyétyja. Usko suuremman kuntakoon ongelmia ratkaisevaan
voimaan perustuu globaaliin mallitarinaan, joka tarkkailee ja ennustaa dramaattisia
muutoksia organisaatioiden toimintaympiristossa ja saa kiyttévoimansa erddnlai-
sesta vedonlyonnisti tulevaisuuden uhkakuvista (Barry & Elmes, 1997, 442). Niin
kansallisessa hallitsevassa ajattelussa vallitseva usko suuruuden ekonomiaan (esim.
Harisalo & Rannisto, 2010, 56) jalkautuu myds paikalliseen retoriikkaan keholli-
sina vertauksina kunnan “leveimmisti hartioista” tai "vahvemmasta selkirangasta’.
Myos laajemman viestopohjan saavuttaminen yhteisessd kunnassa katsotaan liitok-
sen oikeuttajaksi varsinkin kun liitoksella ylitettdisiin Paras-hankkeen sosiaali- ja
terveydenhuollon palveluille asettama 20.000 asukkaan raja.
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Ebki meilli oltiin silla lailla edellikivijoiti, et me nihtiin, etti suuntaus on
kohti suurempia yksikoitd ja etti kovin pienilld pobjilla ei askel kovin pitkille
kanna. (johtava viranhaltija, sunri kunta, hallinto)

Tiima peilautun sithen mun aikaisempaan kokemukseen, kun ma oon ollut pie-
nissd yksikoissi toissa. Kun on vabvempi pobja, vahvempi tuki, vahvempi selkd-
ranka,.... isompi organisaatio taustalla, niin sillon pystyy esimerkiksi osaamista
siirtamddn yksikosti toiseen. (toimialajobtaja, suuri kunta, sosiaali, terveys ja
sivistystoimialat)

Mitihin mai odotin? No.. varmaankin sitd, etti on ne leveimmiit hartiat elikkdi
niin ettd palvelut pystytiin paremmin, tehokkaammin tuottaan et kuitenkin
ne, palvelut turvataan. Ei samanmoisina, mutta, kuitenkin etti ne palvelut
sailyy. (toimialajobtaja, pieni kunta, sosiaali, terveys ja sivistystoimialat)

Strategiateksteille on tyypillistd, ettd niistd kehkeytyy eeppinen tulevaisuuso-
rientoitunut tarina (esim. Barry & Elmes, 1997), jossa organisaatio on avaintekija.
Ollakseen hyvaksyttyj strategiatarinoiden tulee olla organisaatiossa laajasti jacttuja
konstruktioita tulevaisuudesta (vrt. Vaara ym. 2016; Holstein ym. 2018). Kunta-
rakenteen muutosta oikeuttava retorinen kiytinto on houkuttelevan tulevaisuusta-
rinan rakentaminen siitd uudesta kunnasta, jota yhteensulautumisella tavoitellaan.
Tutkimuskuntien yhteensulautumisessa tulevaisuus sisaltaa tarinan uudesta kaupun-
gista, kasvusta, elinvoimaisuudesta, vahvuudesta ja edellikivijin asemasta kuntien
joukossa.

Monikuntaliitoksessa paikallisen tulevaisuudenkuvan rakentaminen alkaa strate-
gian muodostamisvaiheessa korostamalla uuden kaupungin perustamista siten, ettd
kaikki vanhat kunnat lakkautetaan ja perustetaan kokonaan uusi kunta. Tarinalla
uudesta kunnasta on institutionaalinen perusta kuntajakolaissa (1196/1997 § 2 ja
4), mikd antaa mahdollisuuden entisten kuntien lakkauttamiseen ja uuden kunnan
perustamiseen. Se merkityksellistyy siten, ettd mikdin kunta ei liity toiseen, vaan
kaikki yhdessd muodostavat uuden kunnan. Useat toimijat kokevat timin ajatuksen
antavan mahdollisuuden kuntien tasavertaiseen osallisuuteen tissi muutoksessa, jo-
ten uusi on kiinnostavaa ja houkuttelevaa. Uuden kaupungin perustaminen lakkaut-
tamalla olevat kunnat avaa ikdin kuin puhtaan poydin rakentaa uudelle kaupungille
oma toimintamalli, josta esimerkkini on muista kuntaorganisaatioista erottuva pro-
sessiorganisaatio ja uusi kieli liittyen sithen, miten kunnan organisaatiosta puhutaan
ja miten sen toimintoja nimetaan.

Muistan, etti jo ihan ensimmdisessi ohjausryhman kokouksessa kirjattiin, etti
lahtokobtana on, etti vanhat kunnat lakkaa ja perustetaan uusi kunta, eiki
niin ettd ndd muut kunnat liittyy Vammalaan. .... Méd ainakin koen sen niin,
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ettd siind oli mahdollista enemmin uudistaa kuin siind tapauksessa, etti nimai
muut kunnat olisivat liittyneet Vammalaan. (johtava viranhaltija, suuri kunta,

hallinto)

Uus nimi, uudet vaakunat, siis kokonaan uudet vaatteet. Etti kaikilla on tasa-
vertaset mahdollisuuder tulla uusiin prosesseibin mukaan. (jobtava viranhalti-
Jja, suuri kunta, sosiaali, terveys ja sivistystoimialat)

Voidaan ajatella, ettd kunnat rakentavat mahdollistavan lainsiadinnon perustalta
houkuttelevaa paikallista tulevaisuuden kuvaa uudesta kunnasta, joka sisiltdd jinni-
tettd suhteessa menneisiin entisiin kuntiin (ks. Barry & Elmes, 1997, 439; Dalpiaz
& Di Stefano, 2018, 664-667). Uutuuden tuomaa jinnitetti lieventid uuden kun-
nan lainsdddannoéllinen perusta ja menneen yhteistyon tuoma tuttuus ja luottamus.

Houkuttelevan tulevaisuustarinan aineksia on myos kasvun tarinassa, mikd on
tyypillinen eeppinen strategiatarina arjen sankareineen (ks. Barry & Elmes, 1997,
437-438; Dalpiaz & Di Stefano, 2018, 667). Kasvutavoite voi perustua aineellisiin
tavoitteisiin kuten vieston, tyollisyyden tai elinkeinoelimin kasvuun tai abstraktim-
piin asioihin kuten henkiseen kasvuun. Kasvutarinaan voi liittad useita tulkintoja,
jolloin tulevaisuus oikeuttajana saa useita ilmentymii. Kasvutarinan retorinen teh-
tivd on luoda uskoa yhteiseen houkuttelevaan tulevaisuuteen, joka tuo menestysta
kaikille osapuolille tavalla tai toisella. Tavoitekaupungissa kaikki yhteisesti tahtoen
kehittavit uutta kaupunkia, joka on monipuolinen ja monidininen, mutta sopuisa
ja riidaton. Organisaation sankaritarinassa toiveikkaat, onnelliset loput ovat lihes
aina nimenomaisesti tai epasuorasti lisni (ks. esim. Barry & Elmes, 1997, 437-438).

"Kasvun Sastamala” Tima visio on helppo muistaa, se on ytimekis ja antaa
haasteen kaupungin kehittimiselle pysyi kasvu-uralla erityisesti viestomddrin
subteen. Kasvun Sastamala sisaltii seki aineellisen ettd henkisen kasvun. Kas-
vun Sastamala toistuu pidttijien ja johtavien habhmojen pubeessa dynaamisena
kuvana tulevaisundesta, johon kaikki sastamalalaiset innostuneesti pyrkivat.
(Sastamalan kaupunki, Talousarvio vuodelle 2009 ja taloussuunnitelma vuo-
sille 2009-2012, kv. 15.12.2008, 4)

Kasvun Sastamalaa on vaikeaa toteuttaa ilman robkeutta, uudistumista.
Kasvun mabdollisuutta ei kuitenkaan saa kadottaa epirealistisin ratkaisuin.
Robkeaa realismia ja strategista ketteryytti osoittaa wusia ja muuttuneita
hankkeita koskeva piditoksenteko pikaisella aikataululla, kun seudun yhteinen
etu niin edellyttia. Tamdi tuo uutta virettd koko kaupungille ja valoisampaa
tulevaisunden nikymda. (Sastamalan kaupunki, Talousarvio vuodelle 2012 ja
taloussuunnitelma vuosille 2012-201S, kv. 12.12.2011, 4)
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Monikuntaliitoksessa uuteen kaupunkiin sulautui kunta, jonka etiisyys kilo-
metreind Tampereelle on kohtalaisen pieni. Tavoitekaupungin tulevaisuustarinaan
rakennetaan mielikuvaa, jossa uusi kaupunki kokonaisuudessaan sijaitsee maakun-
nan keskuskaupungin Tampereen liheisyydessi. Tami mielikuva on tarkoitettu
paikkakunnan asukkaiden lisiksi myos organisaation ulkopuolelle viestittavaksi.
Oikeuttamiskaytint6 perustuu mallitarinaan, jossa nahddin organisaatioiden ole-
van yhi riippuvaisempia toisistaan. Uuden kunnan perustaminen ei poista tarvetta
menestya kilpailussa alueen muiden kuntien kanssa eika tarvetta verkostoitumiseen.
Paikallinen tulevaisuustarina sisaltiakin vahvauden ja elinvoiman retoriikkaa, jossa
maakuntien rajalla sijaitsevasta Lounais-Pirkanmaan pienten kuntien seutukunnasta
muututaan vahvaksi ja elinvoimaiseksi kaupungiksi, jonka vaikutusvalta ja neuvotte-
luvoima suhteessa Tampereen seutuun on aikaisempaa tasavertaisempi.

Miid odotin siti, etti se on piirun verran tehokkaampi se yks organisaatio kui-
tenkin kuin se monivaltuustomalli, niitten yhteisten toimintojen, eteenpdiin
viemisessi. Kylli siind newvotteluasetelmatkin muuttu, ku tii asetelma on
semmonen, etti Pirkanmaalla on kaks, taloudellisti tammisti selkeeti seutu-
kuntaa, niin ne on Tampere ja Sastamala. .... Niin tad neuvotteluasetelmaban
vahvistu hyvinkin monella tavalla. (kuntajobtaja, suuri kunta)

Uuden kunnan eeppisessi sankaritarinassa (vrt. Barry & Elmes, 1997, 433) yhtei-
s6 kohtaa uhkia, haasteita tai esteitd. Jos kaikki yhteisossa vetavit yhtd koyttd, pitdisi
sen selviytya uhkien, haasteiden ja esteiden voittajana kasvaen ja vahvistuen. Tarina
sisiltdd strategisesti proaktiivisia aineksia: kunta haluaa olla kehityksen kirjess, se
haluaa keritd myonteistd huomiota ja julkisuutta valtakunnallisena edellikavijina
ajan hengessd, se haluaa olla kilpailukykyinen alueiden joukossa. Kuntaliitoksen
kannalle saatetaankin asettua, koska halutaan mieluummin olla edellikavijoitd kuin
kehityksen hinnille jittiytyneiti toimijoita (vrt. Airaksinen ym. 2012, 36). Parempi
oli toimia etulinjassa kuin pakotettuna viimeisten joukossa.

Oltas kehityksessi mieluummin kérjessi mukana. Ja nythin tis on aska hyvi
tilanne, kun ajatellaan niiti kuntarakenneundistuksia. Meilli on aika hyvi
kunta nyt koossa. Kylli se tavoite oli olla ajan hengessi ensimmaisend mukana.
Kylli se oli muillakin kun vammalalaisilla tavoite, etti ollaan kebityksen kéir-
Jess. (kuntajobtaja, suuri kunta)

Mut sellanen asia minkdi mé haluaisin nostaa esiin tisti kuntaliitoksesta, ettd,
tidlli on selvi kebittimisen ja eteenpiin menon henki. Meilld, [-]hallituksen
pubeenjobtaja, kiyttii nimitysta, ettd olemme neulan kirjessi. Me vihin joskus
nauretaan sitd neulankdirkiasiaa. Niin kun tiedit, niin neulan kérjes oleminen
on vahin riskaabeliakin. Siind voi joskus horjahtaa ja istua abterilleen siihen
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neulan pidlle, kun oikeen huonosti kay. (toimialajohtaja, suuri kunta, sosiaali,
terveys ja sivistystoimialat)

Voidaan nihdi, ettd temporaalisuus strategian tekemisessd ja oikeuttamisessa
fokusoituu siihen, miten mennyt (yhteistyo, vallan hajauttaminen, luottamus), ny-
kyisyys (luottamuksen hyddyntiminen yhteisen ymmirryksen luomisessa) ja tuleva
(edellikaviji, uusi, kasvu, elinvoima) ovat keskeinen osa strategiatydti siten valais-
ten kertomisen roolia strategian tekemisessi (Kaplan, S., & Orlikowski, W., 2013).
Yhteistyoverkostossa rutinoituneet kiytinnot ja keskindinen ennakoitavuus tuo
erddnlaista tuttuuden turvaa ja uusi kunta kasvun ja edellikivijyyden tavoitteineen
uutuutta ja kiinnostavuutta.
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7  Johtopaitokset

Taman tutkimuksen aiheeksi valikoitui kuntaliitos strategiakdytintona ja koettu-
na muutoksena. Tutkimus on kohdistunut kunnan strategian muodostamiseen ja
erityisesti sen toteuttamiseen kuntamuutoksessa. Tutkimuksessa on tuotettu kuvaa
paikallisesta strategian muodostamisesta ja toteuttamisesta valtiollisesti ohjatussa
kuntareformissa. Tutkimuksen konteksti muodostui siitd yhteisvaikutuksesta, jossa
kunta ja kunnassa tehty kunta- tai palvelurakenteen muutos muotoutuivat. Kon-
teksti ajoittuu 2000-luvun alun Paras-hankkeena tunnettuun kuntareformiin, jossa
kunnilta vaadittiin strategista valintaa kunta- ja palvelurakenteen kehittimiseksi
joko kuntien yhteistyolla tai kuntarajojen muuttamisella kuntaliitoksin. Tutkimus
kohdistui kunnan strategiseen muutosprosessiin: sen kiytiantoihin ja tekoihin, ketka
sen tekevit ja miten he kokevat strategisen muutoksen.

7.1 Keskeiset havainnot

Pluralistisissa organisaatioissa on tyypillisesti toteutettava yhta aikaa lukuisia toisil-
leen ristiriitaisia strategisia tavoitteita, miki tuo strategian muodostamiseen jannit-
teitd. Aikaisemman tutkimuksen mukaan pluralistisissa konteksteissa katsotaan, ettd
organisaation jasenten osallistuminen strategiaprosesseihin on keskeinen edellytys
niiden onnistumiselle (esim. Mantere & Vaara, 2008; Kornberger & Clegg, 2011;
Cuccurullo & Lega, 2013; Einola & Kohtamiki, 2016; Einola, 2018). Keskeista
pluralististen organisaatioiden strategiaprosessissa on koherenssin ja konsensuksen
rakentaminen moniéinisessi ja monitavoitteellisissa olosuhteissa, jota poliittisessa
ohjauksessa toimiva kuntaorganisaatio edustaa.

Tutkimusaineiston perusteella kuntien liitoksiin pyrittiin sellaisilla strategia-
kiytinnoilld, joiden ajatellaan tukevan koherenssin ja konsensuksen rakentumista.
Tutkimuskuntien yhdistymisstrategian valmisteluun kutsuttiinkin laaja joukko
paittdjid, johtavia viranhaltijoita ja esimichid. Prosessiin haluttiin luoda uskotta-
vuutta ja tasapuolisuutta ulkopuolisen strategiakonsultin kutsumisella prosessin
vetdjaksi, mikd samalla merkitsi strategian muodostamisen hallittua ja jimikkid or-
ganisointia, tiedon tuottamista ja jirjestimistd seké osallistujien vuorovaikutuksen
mahdollistamista. Strategiaprosessiin osallistamisessa keskeistd oli tuotettu ticto,
sen organisointi, jasentiminen ja mallintaminen. Rakenteet, joilla yhdistymissel-
vityksessd tuotetaan ja jirjestetddn tietoa, luovat kollektiivisesti jactun merkitysten
jarjestelmin, jonka tarkoituksena on vihentii niiden merkitysten maira, joita tut-
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kimuskuntien liitokselle annetaan. Prosessissa tuotetun strategisen tiedon jisenti-
minen ja strukturointi perustuivat seki globaaleihin ettd toimialasidonnaisiin mal-
leihin, jotka ovat sosiaalisesti hyviksyttyja pluralistisessa kunnallisessa kontekstissa.
Tuotettua tietoa leimaa faktaperusteisuus, kvantitatiivisuus ja taloudellisen tiedon
ensisijaisuus. Prosessissa myos maarittyi, minkilainen asia saa strategisen leiman ja
miki on vihemmin tirkedi (vrt. esim. Lehtimiki, 2000).

Yhdistymisstrategian muodostamiseen osallistui laajasti organisaation jisenid,
mutta samalla osallisuuden toteutumistapaa ohjattiin ja rajattiin harjoitetuilla
strategiakdytannéilld. Strategiatyotd rajaavia kiytdntojd ovat tiukasti hallinnoitu
prosessi, strategiatyohon kutsuttujen jirjestiminen homogeenisiin tydryhmiin
ristiriitojen vihentamiseksi, tyoryhmille valmiiksi annettu suunnittelurakenne,
asioiden mairittyminen strategiseksi tai ei strategiseksi, kvantitatiivisen ja taloudel-
lisen tiedon ylivoima ja prosessiin liittyvd harmoninen mielikuva. Strategiaprosessin
tuloksena osallistujista tuli strategisesti relevantteja subjekteja, joiden katsotaan ky-
kenevin strategiseen ajatteluun ja ymmartimain halutun muutoksen tarpeellisuus.
Vastavuoroisesti osallisuus antoi mahdollisuuden osoittaa ja kiyttda asiantuntijuut-
taan tyoryhmissa, osallistua keskusteluun vuorovaikutteisilla foorumeilla, osoittaa
kykynsi strategiseen ajatteluun ja legitimoitua strategiatoimijaksi.

Vaikka strategiatyé ajatuksellisesti jactaan strategian muodostamiseen ja toteu-
tukseen, on se prosessina limittdinen ja osittain yhtaaikainen. Kuntaliitoksen stra-
tegiset asiakirjat, selvitys ja sopimus, ohjasivat liitoksen toteutusta, mutta samalla
kunnan erilaiset alastrategiat (esimerkiksi kaupunkirakennesuunnitelma, talous-
arvio) saivat aikaan niiden muodostamissa intertekstuaalisissa ketjuissa strategian
toteutumista ja muuttumista. Naissa alastrategioissa syntyi uusia tulkintoja, jotka
parhaimmillaan voivat johtaa sopeutumiseen muuttuvaan toimintaymparist6n
ja siten organisaation parempaan menestykseen. Suunniteltu strategia voi myds
toteutua epatdydellisesti esimerkiksi toimijoiden pitdytyessi totunnaisiin toiminta-
kiytintoihin. Suunniteltu strategia hylitiin ja korvataan toisella, jolloin strategian
lyhytikaisyys ja katoavuus eivit koske pelkistiin emergentteji strategioita (vrt.
Mirabeau ym. 2018).

Institutionaalisissa organisaatioissa kuten kunnissa on todettu olevan taipu-
musta samankaltaisuuteen muiden vastaavien organisaatioiden kanssa ja samalla
tarvetta strategiseen erottautumiseen suhteessa muihin kuntiin. Monitavoitteisessa
organisaatiossa erottautumisen strategioissa pyritaan kuitenkin tilanteeseen, jossa
organisaation legitimiteetti ei vaarannu. T4lloin etsitdin erddnlaista strategisesti op-
timaalista erottautumista, jolloin erottautuminen yhdelli ulottuvuudella (esim. pro-
sessiorganisaatio) voidaan korvata saavuttamalla legitimiteetti toisella strategisella
ulottuvuudella (esim. monilukuiset toimielimet) (vrt. Zhao ym. 2017). Keskiniisen
luottamuksen siilyttiminen moniarvoisessa organisaatiossa voi edellyttaa strategi-
sen tasapainon etsimistd useiden toisilleen mahdollisesti vastakkaisten tavoitteiden
kesken. Se merkitsee, ettd monet strategiset ratkaisut ovat enemmainkin seké-ettd
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-ratkaisuja kuin joko-tai. Tutkimusaineistosta kivi ilmi, ettd se saattaa vaatia myos
joidenkin juurtuneiden kaytintdjen yllipitamisti ja tekoja, joita osa toimijoista pi-
tdd tehottomina tai jarjettomind. Strategian toteutuksessa ovatkin lasnd menneisyys
ja ne juurtuneet kidytinno, jotka turvaavat instituution jatkuvuutta ja tulevaisuus,
jossa strategian toteutus el ja tuo tullessaan muutosta siind laajuudessa kuin toimi-
joiden tulkinnat, teot ja kdytinteet saavat niitd aikaan.

Tutkimusaineistosta kivi ilmi, ettd strategisten toimijoiden roolit ovat moninai-
sempia kuin perinteisesti on ajateltu. Kuntien strategiaprosesseissa ilmeisina strate-
giatoimijoina nayttdytyivat varsinkin strategian muodostamisen vaiheessa kuntajoh-
tajat, keskeiset paittijit ja strategiakonsultit. Kuntajohtajat ovat tietoisia keskeisestd
roolistaan ja vahvasta asemastaan erityisesti yhdistymisstrategian muodostamisessa
sekd paatoksenteon etenemisessi ja laillisuudessa. Keskeisten paittajien rooli on muo-
dostaa prosessin pelisiannét, ohjata siti poliittisesti, 16ytdi tarvittaessa kompromissit
neuvottelulla ja sovittelulla, viedi viestia poliittisiin ryhmiinsd, muihin ryhmiinsa ja
kuntalaisille, tehda paitos kuntien yhdistymisestd ja ottaa vastuu tehdyistd paatok-
sistd sekd myonteisista ettd kielteisistd. Edelld mainituista keskeisistd toimijoista stra-
tegiakonsultti on organisaation ulkopuolinen strategiatyon ammattilainen, jolla on
sellaiset taidot, jotka antavat hinelle muodollisen pitevyyden ja tietimyksen soveltaa
sellaisia strategiatyon kisitteitd, tyokaluja ja malleja, jotka perustuvat tunnettuihin
suunnittelukdytintoihin ja systemaattisiin strategisiin analyyseihin. Kuntarakenteen
uudistuksen valmistelutydssi hinen roolinsa on olla autonominen, neutraali ja uskot-
tava ulkopuolinen suhteessa ryhmien ja yksildiden erilaisiin intresseihin (vrt. esim.
Nordgqvist & Melin, 2008). Sosiaalista taitavuutta eri ryhmien intressien hahmot-
tamisessa ja yhdistimisessd sekd sensitiivisyytta erilaisille jannitteille ja konflikteille
odotetaan niin kuntajohtajalta, keskeisiltd paittdjiltd kuin strategiakonsultilta.

Tutkimusaineiston perusteella keskeisessd asemassa kunnan strategiatyossa ylim-
min johdon lisiksi olivat ne viranhaltijat, jotka kuuluvat kunnan johtoryhmiin.
Kunnan johtoryhmiin kuuluvia viranhaltijoita ovat usein toimialojen johtajat ja
hallinnon eri tehtivien johtajat tai johtavat viranhaltijat. Osa johtoryhmin jasenista
niki roolinsa johtamansa toimialan autonomisen ja sopeutuvan kehittimisen mah-
dollistajana, miké poikkeaa luonteeltaan perinteisestd strategian implementointiin
liiteyvista roolista. Tama viittasi sellaisten tyokaytintojen kehittimiseen, joiden
avulla toimiala sopeutuu toimintaympiriston muutoksiin (ks. Floyd & Wooldridge,
1992; my6s Mantere, 2008). Vahvan strategiatoimijan roolin saavuttivat myds ne
johtavat virkamichet, jotka ottivat paljon vastuuta seki yhdistymisstrategian muo-
dostamisesta ettd toteuttamisesta. He ottivat paljon vastuuta myds siitd mahdolli-
sesta kritiikistd, joka organisaation sisaltd kohdistui strategian toteutukseen. Heilld
on syvillinen omakohtainen tietimys yhdistymisen strategisista tavoitteista, joita he
hyodyntavit tydssian ilmenevien tilanteiden ratkaisemisessa.

Keskijohdon rooli on usein olla arkipdivin tilanteista vastuuta kantava strate-
giatoimija. Keskijohdon rooli strategian muodostamisessa ja toteuttamisessa on

230
Reiterd: Kuntaliitos strategiakdyténtona ja koettuna muutoksena



kaksisuuntainen. Keskijohto on osallistunut strategiaprosessiin ja sen odotetaan
pystyvin yhdistimaan uuden kunnan tavoitteet entisten tavoitteiden kanssa ja niin
ollen edustamaan jatkuvuutta muutoksessa. Keskijohdon rooliksi muodostui sen or-
ganisaation tilaa koskevan tiedon vilittiminen, minki haluttiin saavan aikaan asiain
tilaa korjaavia toimenpiteita silloin, kun muutossuunnitelmat eivit autenttisessa
organisaatioelimissi olleetkaan toimivia. (vrt. Floyd & Wooldridge, 1992; Man-
tere, 2008) Palvelutoiminnan lihijohtoon kuuluvat kokivat oman aktiivisuutensa
ja tahtonsa tirkedksi yhdistymisen jilkeisen yhteisollisyyden rakentamisessa, jossa
he saivat aikaan autenttisesta tilanteesta syntyvid emergentteja strategiakdytantoja.
Nimi emergentit strategiset teot saattoivat olla nikymictomid muille toimijoille.
Lisiksi on todennikoistd, ettd ne saattoivat my6s olla lyhytikaisia toteutuksia ja liit-
tyivit ajallisesti yhdentymisen alkuvuosiin. Naiden tekojen vaikutukset voivat olla
merkittivid kuntaliitoksen jilkeisen toiminnallisen integraation onnistumisessa.

Kuntaliitosprosessissa haastateltavat ja muut osallistujat kokivat useita odotta-
mattomia seka yllatyksellisid tapahtumia ja asioita. Ensimmainen yllitys oli kunta-
liitosaloitteen ajankohta. Haastateltavien kertomusten perusteella kuntaliitosaloite
tuli julki silloin, kun sitd vahiten osattiin odottaa. Yllityksellisyys juontuu siita,
ettd olemassa olevat kuntastrategiat ja paikallisten organisaatioiden arjessa ilme-
nevit tapahtumat viittaavat enemmin aktuaalisen todellisuuden pysyvyyteen kuin
muutokseen (vrt. Jarzabkowski, 2004). Aloitteen yllityksellisyytta lisdd fuusioihin,
niin kuin my6s kuntafuusioihin liittyva yleinen toimintatapa, jossa liitosta tunnus-
tellaan ja neuvotellaan ensiksi keskeisten toimijoiden muodostamassa pienemmassa
piirissi (vrt. Vaara & Monin, 2010; Airaksinen ym. 2012). Liitosaloitteen ulostulo
merkityksellistyi tutkimuskunnissa institutionaalisen kontekstin aikaansaamana
paikallisena paineena, joka juonsi juurensa kansallisten uudistuspyrkimysten ja kun-
tarakennekeskustelun hallitsevan ajattelun tulkinnasta toimintaympiriston muu-
toksesta, johon kuntien oli sopeuduttava. Paras-uudistuksen yhteydessd paineisuu-
den on katsottu merkinneen melkeinpi pakkoa. Liitostunnustelujen ulkopuolisille
organisaation jasenille osalle liitosaloite merkityksellistyi tervetulleena katkoksena
totunnaisiin pysyvyytta vahvistaviin kdytintoihin ja ajatuksena, etta tulevaisuus on
nykyistd parempi. Toisille taas liitosaloite merkityksellistyi siten, ettd paillimmaisin
tunne on pelko tulevasta (vrt. Ericson, 2001).

Toisen yllatyksen kokivat yhdistymisprosessin keskeiset valmistelijat, kun kunti-
en yhdistymistd vastustavat aktivoituivat juuri kun kuntaliitosselvitys valmistui ja
paatoksenteon hetki oli lihelld. Lisiksi monikuntaliitoksessa yksi selvitysprosessiin
aktiivisesti osallistuneen kunnan valtuusto kokouksessaan yllattien hylkasi kuntalii-
toksen. Kuntaliitosta kohdanneen vastustuksen yllatyksellisyys liittyi osaltaan niihin
strategiaprosessia rajaaviin kdytantéihin ja reunachtoihin, jotka vaimentavat jinnit-
teiden ddnti: tavoite sisdisesti yhteensopivasta, koherentista strategiasta, tiettyjen
asioiden valikoituminen strategisiksi, pyrkimys sopusointuiseen selvitysprosessiin
homogeenisine tyéryhmineen. My6s talouspuheen dominanssi strategiaprosessin
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tiedon tuotannossa saattoi vaimentaa d4nii kunnan itseniisyyden ja sitd myo6ti sen
identiteettitehtavin merkityksesta siten, ettd niitd eivit toiminnan maisemassa kes-
keisesti olevat paattdjit ja kuntajohtajat tulleet kuulleeksi. Liitos merkityksellistyi
toimija- tai muille ryhmille eri tavoin eivitki strategisen keskustelun tasot valeei-
mittd kohdanneet toisiaan dialogissa. Toisiinsa resonoivia jinnitteitd paikalliseen
paitoksentekoon loivat osaltaan kunta-ja palvelurakenteen uudistamista koskevan
kehittamislain kaksikirkinen strategia kuntien yhteistyosta tai kuntaliitoksista ja
kuntarakennetta ja kuntakokoa koskevan keskustelun puolesta ja vastaan asetelma.

Kuntien yhdistymisstrategian muodostamisessa ja toteuttamisessa oli ilmioita,
jotka ovat tavanomaisia nimenomaan erilaisissa fuusioissa niin yritysjirjestelyissi
kuin kuntaliitoksissa. Nami ilmiot liittyvit organisaation fuusion jilkeiseen sisii-
seen dynamiikkaan: toiminnan integraatioon ja sen oikeutukseen (esim. Vaara &
Monin, 2010). Erilaisten organisaatiokulttuureiden yhteensovittamisesta syntyvit
haasteet ovat fuusion jilkeisessd integraatiossa yleisid (vrt. esim. Vaara & Monin,
2010). Lisiksi erot ihmisten ajattelumalleissa ja kiyttiytymisessi ovat lihes poik-
keuksetta suurempia kuin ylimmit johtajat alun perin kuvittelevat (Tienari &
Vaara, 2004). Tutkimuskunnissa liitoksen jilkeisid kipukohtia olivatkin aikaisem-
pien kuntien organisaatiokulttuurien térmaykset sekd henkiloston valinnat tai
valikoituminen uuden kunnan virkoihin ja tehtiviin. Tutkimuskunnissa kritiikki
liiteyi padsaantoisesti pienemmista liitoskunnista tulleiden kokemukseen siitd, etta
uudessa kunnassa vallitsevia toimintakéytintoja ovat suurimman liitoskunnan kay-
tinnot eivitkd suunnittelussa kartoitetut parhaat kiytannot. Pienemmissi kunnissa
tyoskennelleet kritisoivat uutta kuntaa byrokraattisuudesta ja monimutkaisuudesta
suhteessa joustavaksi koettuun aiempaan kuntaan. Paras-puitelain mukaisissa kun-
taliitoksissa henkildstolle oli taattu viiden vuoden irtisanomissuoja. Tutkimusai-
neiston perusteella merkitsevid ominaisuuksia uuden kunnan virassa tai tehtivissa
irtisanomissuojan lisiksi olivat mielekkyys ja tyydyttiavyys suhteessa osaamiseen ja
aikaisempaan kokemukseen, tehtivain liittyvd organisatorinen asema, tytehtivien
laajuus, niihin liittyvit verkostot, kerdtyn sosiaalisen pidoman kiyttokelpoisuus
ja oikeudenmukaiseksi sekd tasa-arvoiseksi koettu kohtelu. Kuntajohtajat ja muut
johtavat viranhaltijat ja esimiehet eivit niinkdan yllittyneet aseman ja tyotehtivin
muuttumisesta, vaan niistd negatiivisista tunteista, joita se heiss aiheutti: kun tuntee
joutuneensa epioikeudenmukaisesti tai epitasa-arvoisesti kohdelluksi uuden kun-
nan virkojen tdyttimisessd tai oma johtamistehtivi on keinotekoisesti rakennettu
tai uusi tehtdva on lilan kapea-alainen suhteessa entiseen. Tavanomainen fuusioihin
liittyvi haaste on tasapainon 16ytiminen kuntaliitoksen osapuolten vililld ja organi-
saation yksittiisten henkiléiden pitevyyden arvostamisen vililld (vrt. esim. Vaara &
Tienari, 2003).

Osa kuntien yhdistymisen prosessia on muutoksen oikeuttaminen (Vaara &
Monin, 2010). Niiden retoristen kehysten tehtivi on osoittaa, etti suunnitellut
ja toteutetut teot ovat toivottuja, soveltuvia ja tarkoitettuja siind normien ja usko-

232
Reiterd: Kuntaliitos strategiakdyténtona ja koettuna muutoksena



musten jirjestelmissi, johon kuntainstituutio luottaa (vrt. Barry & Elmes, 1997).
Muutoksen oikeutus muodostuu seki institutionaalisen ympariston ettd paikallisten
ilmididen tarjoamista diskursiivisista kdytannoista. Oikeutuksen retoriikkaan sisil-
tyy asiain ja niiden tilan valtuuttaminen viittaamalla tunnustettuun tai tunnettuun
auktoriteettiin (esim. Van Lecuwen & Wodak, 1999; van Leeuwen, 2008; Hynd-
man ym. 2018). Tillaista auktoriteettia kuvaa kunta- ja palvelurakennetta koskevan
Paras-puitelain mukanaan tuoma uudenlainen retoriikka, jonka tulkitaan antaneen
kuntien rakenteiden uudistamisessa sysiyksen kuntaliitosprosessien edistymiselle
(vrt. Airaksinen ym. 2012). Puitelain esiin tuoma retoriikka ilmeni oikeuttamiskay-
tintoni sekd tutkimuskuntien selvitys- ja yhdistymisasiakirjoissa ettd keskustelussa.
Retoriikan perusajatuksena on, ettd uudistamisen suunta on selvisti kohti suurem-
pia yksikoita.

Julkisen hallinnon reformeissa yleisimpid oikeuttamiskiytint6jd on ollut my6s
rationaalinen oikeuttaminen ts. vetoaminen toimien ja kdytintjen hydtyyn (esim.
Hyndman ym. 2018). Kuntarakenteen muutoksen oikeutus tapahtuu rakentamalla
asioita tosioiksi toisin sanoen tiedoksi, johon instituutiossa on totuttu luottamaan
(Pilli ym. 2010; Kornberger & Clegg, 2011). Niiti tosioita ovat analyysit tutki-
muskuntien taloudellisesta tilasta, tilastokeskuksen viestdennusteista seki erilaisista
ennakointimalleista, joiden avulla kuvataan tulevaisuutta. Tosioilla on rationaalinen
faktoihin perustuva pohja, mutta rationaaliseen oikeutusretoriikkaan kietoutuu
samalla kuntien toimintaa moralisoiva ja normittava kiytinto.

Klassisen strategiasuunnittelun asiakirjoihin sisiltyvien laskelmien ja normien
tarkoituksena on luoda tulevaisuudesta sellaista kuvaa, etti se on aiotun muutoksen
avulla hallittavissa. Kuntarakenteen muutosta oikeuttava retorinen kiytintd on
houkuttelevan tulevaisuustarinan rakentaminen siita uudesta kunnasta, miti kun-
taliitoksella tavoitellaan. Tutkimuskuntien liitoksen strategia-asiakirjoissa virallista
kuvaa tulevaisuudesta esittivat useat globaalisti jactut ettd institutionaaliset malli-
tarinat lisittynd paikallisella oikeuttamistarinalla. Institutionaalista mallitarinaa
kuvaa keskeisenid kisitteend elinvoima ja elinvoimainen kunta, joka on rationaali-
nen, moraalinen ja tarinallinen ihannetila, jonka avulla kuntien yhdistyessi saadaan
ennakoituja tulevaisuuden uhkakuvia torjuttua. Globaalisti jacttuja mallitarinoita
olivat my0s tarinat organisaation tulevasta kasvusta, vahvuudesta, edellikavijyydes-
t4, uskosta suuruuden ckonomiaan kertomuksissa esitettyjen parisuhteisiin (hynt-
tyyt yhteen, naimakuntoisena) ja kehollisuuteen (leveit hartijat, vahva selkiranka)
liittyvien metaforien ryydittimana.

Paikallisia oikeutukseen liittyvid tarinoita ovat ne kerronnalliset struktuurit,
joilla osoitetaan, miten kyseessi oleva asia on suhteessa liittyvien kuntien mennei-
syyteen tai tulevaisuuteen (vrt. esim. Barry & Elmes, 1997; Vaara & Tienari, 2008).
Paikallinen tarina seudun kuntien sopusointuisesta, riidattomasta ja pitkiaikaisesta
yhteistyosti oli tirkein menneisyyteen ja tuttuuteen perustuva kuntaliitoksen oi-
keuttamiskaytantd. Vaikka kuntien pitka keskindinen yhteisty6 oli ollut sopuisaa,
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olivat kuntarakenteen muutokseen tyontivid tekijoitd my6s yksittdisten tutkimus-
kuntien omat sisdiset ongelmat. Ne liittyivit kunnissa vallitseviin erilaisiin nike-
myksiin kuntaa koskevista perusasioista ja niistd seuraaviin paattdjien ja kuntalaisten
kahtiajakautumiseen: kaksipuoluejirjestelmit, kaksinapaiset palvelujirjestelmit (2
kuntakeskusta), kaksinapainen maakuntasuuntautuminen.

Kasvu, vahvuus, suuruus, elinvoimaisuus ja edellakavijyys ovat strategisia sano-
ja, joihin voi liittd4 useita tulkintoja, jolloin tulevaisuus oikeuttajana saa aikaan ja
tuo esiin erilaisia merkityksia. Niiden retorinen tehtivi on luoda uskoa yhteiseen
houkuttelevaan tulevaisuuteen, joka tuo menestysta kaikille osapuolille tavalla tai
toisella.

7.2 Strategian tekemisen rajattu tila

Tissa tutkimuksessa on etsitty vastausta seuraavaan tutkimuskysymykseen:

Milld teoilla ja kiytinteilld tullaan strategisiksi toimijoiksi ja miten se ilmenee
muutoksessa?

Tutkimusaineiston perusteella voidaan vetdd johtopaitos, ettd organisaation
jasenestd tulee strategiatoimija hinen osallistuttuaan siihen prosessiin, jossa organi-
saation strategiaa muodostetaan tai hinen asemansa organisaatiossa antaa eksplisiit-
tisesti oikeutetun strategiatoimijuuden. Pluralistisen organisaation strategiaproses-
sissa vaikuttaa olevan kiytintojd ja niiden rakenteita, jotka legitimoivat osallistujan
strategiatoimijuuden. Niitd kidytintoja leimaa pyrkimys koherenssiin ja konsensuk-
seen strategian muodostamisessa. Organisaation jasenid osallistui laajasti strategian
muodostamiseen, mutta samalla prosessiin kehittyi osallisuutta rajaava tila.

Kuntien strategiaprosesseissa ilmeisind strategiatoimijoina nayttaytyivit varsinkin
strategian muodostamisen vaiheessa kuntajohtajat, keskeiset paittijit ja strategia-
konsultit. Naiden toimijoiden ilmeisyys perustuu siihen, ettd tavanomainen kuntien
omaksuma rationaalinen strategian suunnittelumalli tarjoaa keskeisille paittajille,
virkamiehille ja konsulteille hierarkiaan ja asiantuntemukseen perustuvan valta-ase-
man, josta johdettuna on oikeutettua, ettd he miirittelevit minkilainen kunnan
tai kaupungin tulevaisuus on. Tami perustuu perinteiseen nikemykseen, ettd
strategia-asiantuntijuus on johtajan ominaisuus ja tehtivi, kun taas toimeenpano ja
toteuttaminen ovat henkildstén ja muiden hierarkian alemmalla tasolla toimivien
tehtivi (ks. Knights & Morgan, 1991; Whittington, 1993; Beech & Johnson, 2005;
Jarzabkowski ym. 2007, Laine & Vaara, 2015; Nokelainen, 2016).

Pluralististen organisaatioiden pyrkimys rakentaa strategista koherenssia seka
samalla legitimoida toimijuuden lisaksi strategiaprosessin tulokset luo leimansa stra-
tegian muodostamisessa harjoitettuihin kiytint6ihin. Aikaisemman tutkimuksen
mukaan pluralististen organisaatioiden strategiaprosessi sisaltaikin erdinlaisen pa-
radoksin: toisaalta pidetdin tirkednd, ettd prosessiin osallistuu suuri ja tavoitteiltaan
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moninainen osallistujajoukko (Floyd & Lane, 2000; Hodgkinson & Sparrow, 2002;
Wooldridge ym. 2008), mutta samalla tavoitellaan organisaation jisenten ajattelun
muuttamista strategisesti yhtcniiiseksi (Vaara ym. 2004; Mirabeau ym. 2018; Lusia-
nia & Langley, 2019). T4t strategiaprosessin paradoksia yhtiaikaisesta strategisesta
koherenssista ja laajasta osallistamisesta on pyritty ratkaisemaan kiytinnoilla, jotka
saavat aikaan osallistujien strategiatoimijuuden, mutta samalla vaikuttavat rajaavan
strategian muodostamisen ja osallisuuden tilaa.

Tdmin tutkimuksen aineiston perusteella voidaan todeta, ettd kuntaliitoksen
edellytyksii selvitettiin kdytannoilld, jotka liittyvit kansainviliseen ja institutionali-
soituneeseen strategiatyon kenttdin, pluralistisiin konteksteihin ja organisaatioiden
fuusioihin. Keskeistd naissd kiytannoissa on ollut kutsua organisaation jisenia osal-
listumaan laajasti strategian muodostamiseen, vaikka osallistava lahestymistapa tuo
strategiasuunnitelman tekemiseen jannitteitd suhteessa prosessin paitavoitteeseen:
strategisen koherenssin saavuttaminen osallistujien kesken. T4t4 jannitettd pyritdin
hallitsemaan strategiakdytinnoilld, jotka rajaavat strategian laatimisen tilan tiettyi-
hin puitteisiin.

Pluralistisessa julkisessa organisaatiossa osallisuutta strategian muodostamiseen
ja sitd myGten sitoutumista toteutukseen rakennetaan tiedon tuottamisella ja jarjes-
timiselld. Tdmin kuntaliitostutkimuksen my6td on ilmennyt, ettd strategiakonsult-
tien laatimissa kuntaliitosselvitysten taustaraporteissa (esim. Pauni, 2007) tuotettu
tieto nojasi strategiatydn ammattilaisten harjoittamiin globaaleihin malleihin. Nama
mallit ovat muodostuneet toimialalla totunnaisiksi tavoiksi jasentdd strategian te-
kemisen viitekehysti: esimerkiksi toimintaympiriston analyysin laatiminen, sithen
liitettynd yleisimmin kiytetyt strategiatyokalut SWOT-malli (Andrews,1971),
tasapainotettu tuloskortti eli BSC-malli (Kaplan & Norton, 1996a & b) ja erilaiset
tulevaisuusskenaariot (esim. Mannermaa, 1987). Selvityskonsultti istutti globaalit
strategiakdytinnot yhdistymisselvityksen puitteisiin ja sovelsi ne tilanteeseen so-
piviksi, esimerkkinid kunnan elinvoimatarkastelu, joka nikokulmineen perustuu
edelld mainittuun Kaplanin ja Nortonin (1996) tasapainotettuun tuloskorttiin.
Kuntastrategian muodostamisessa onkin usein kyse globaalien kiytintéjen muo-
vaamisesta ko. kontekstiin sopivaksi. Samalla ne muovaavat ja rajaavat osallistujien
kisitystd siitd, mitd strategiassa tulee olla.

Timin tutkimusaineiston perusteella voi todeta, ettd kvantitatiivisella tiedolla,
erityisesti taloudellisilla tunnusluvuilla ja ennakointimalleilla on kuntaliitossel-
vityksissd keskeinen asema. Kuntien liitosprosessissa suuri vaikutus merkitysten
muodostamiseen ja strategisiksi mairittyviin asioihin oli prosessia hallitsevalla
talouspuheella, mikd on yksi strategian muodostamisen tilaa vahvasti rajoittava
ilmi6. Strategiakdytannét, joissa talouden kehykset liitetaan esimerkiksi kaikkiin
kunnan elinvoiman ulottuvuuksiin, voivat rajoittaa tai heikentdi legitimiteettia
niiden tavoitteiden tai ulottuvuuksien osalta, joita ei voida kdintai talouden kielelle
(vrt. esim. Kornberger & Clegg, 2011). Talouspuheen dominanssi juontaa juurensa
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valtakunnallisessa kuntarakennekeskustelussa ilmenneesti talouden ensisijaisuudes-
ta (esim. Laamanen, 2007), jota kuvaavat Paras-kehittimislakiin liitetyt kriteerit
palvelujen vaatimista vdestdpohjista ja terveestd kuntataloudesta. Vaikka talouden
ensisijaisuus voidaan vahvasti liittda kansalliseen keskusteluun kunta- ja palvelura-
kenteesta, on talouspuheen dominanssi pluralististen julkisten organisaatioiden stra-
tegiatydssd kansainvilisesti laajalle levinnyt ilmié (esim. Ericson, 2001; Kornberger
& Clegg, 2011; Cuccurullo & Lega, 2013). Tiedon tuottamisella ja jasentamisella
tavoitellaan sitd vaikutusta, ettd kaikilla strategiatyohon osallisilla, olivat he yksiloita
tai ryhmii, olisi lahtokohtaisesti yhteinen tietimys. Tavoitteena on my®s, ettd se tie-
timys edustaisi sellaista abstraktiotasoa, joka vastaisi totunnaista kisitysti siitd, mitd
ja minkilaisia ovat strategisesti suuret kysymykset (vrt. Kornberger & Clegg, 2011).

Vaikka julkisissa pluralistisissa organisaatioissa laajalle levinnyt strategiakdytinto
on organisaation jisenten mittava osallistaminen strategiatydhén (esim. Einola &
Kohtamiki, 2016), rajataan siind samalla toimijajoukon osallisuuden tilaa strategia-
prosessin ammattimaisella ja jimakilld hallinnoinnilla, toimijaryhmille annetuilla
tiukasti sidotuilla rooleilla ja prosessia ohjaavien toimielinten antamilla strategian
jasentely- ja raportointikdytinnéilld. Nama rajaavat kiytinnot liittyivie kuntalii-
toksen selvitysprosessin tavoitteeseen srategisesta koherenssista osallistujien kesken.
Kuntaliitoksen selvitysprosessia leimasikin pyrkiminen sopusointuiseen strategia-
prosessiin, jossa tarkoituksena oli saada aikaan konsensus muutoksen tarpeesta ja or-
ganisaation toivotusta suunnasta. Sopusoinnun luomiseen strategiaprosessissa liittyi
sithen kutsuttujen organisointi homogeenisiin tyéryhmiin, miki vihentdi monita-
voitteisen organisaation strategiaprosesssiin liittyvia riskeja seki lisdd organisaation
kykya saada aikaan strateginen konsensus erilaisista ammatillisista rooleista ja kun-
taidentiteeteistd huolimattta. Tutkimusaineiston ja aikaisemman tutkimuksen pe-
rusteella tima on vahva strategiakdytinté niin suomalaisten kuntien yhdistymisissa
(esim. Stenvall ym. 2007; Koski, 2008) kuin kansainvilisesti julkisten pluralististen
organisaatioiden strategiatyossi (esim. Kornberger & Clegg, 2011; Cuccurullo &
Lega, 2013). Johtopaitokseni niiden strategiakiytintdjen luomaa kokonaisuutta,
globaalit strategiamallit sekd tiedon tuottamisen ja jirjestimisen periaatteet mukaan
luettuna, voidaan nimittid toimijoiden osallisuuden rajatuksi tilaksi.

Strategian muodostamiseen kutsuttujen ajattelun kohottaminen strategiseksi
on rajaava, mutta myos mahdollistava kokemus. Vaikka strategiaprosessia rajataan
kiytinnoilld tiettyihin uomiinsa, pidetdin laajaa dialogia vuorovaikutusfoorumei-
neen kuitenkin strategian tekemistdi mahdollistavana kiytintond. Mahdollistava
elementti strategiaprosessin laajassa dialogissa on sen tarkoitus tehdi osallistujista
strategisesti relevantteja subjekteja (vrt. Kornberger & Clegg, 2011). Esimerkiksi
toimialakohtaiset tyoryhmit ovat niihin osallistuville mahdollisuus tuoda esiin
asiantuntijuuttaan, sanoittaa muodostuvaa strategiaa ja niin vahvistaa legitimiteet-
tiddn strategian tekijini. Strategiaprosessiin osallistaminen takasi toimijoille padsyn
tiedon lihteelle ja sen tiedon avulla he pystyivit osoittamaan kykenevyytens strate-
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giseen ajatteluun. Se tuotti yhteisti ymmirrysti ja yhteisid tavoitteita, tasaveroisen
osallistumisen kokemusta ja sitoutumista muutokseen (vrt. Lehtimiki, 2000; Man-
tere & Vaara, 2008; Strandman, 2009; Einola, 2018). Osallistamista rajoittava tekija
oli tuotetun tiedon ja mentaalisten mallien osoittama kisitys siitd, minkilainen asia
on strateginen ja leimautui strategiseksi ajatteluksi. My6s talouspuheen dominanssi
ja alakohtaisten tyéryhmien tiukka suunnittelustrukeuuri leimasivat joitakin asioita
strategisiksi ja rajasivat toisia asioita pois. Olisi kuitenkin syytd pohtia, rajaavatko
nimi kiytinnot erityisesti niitd osallistujia, jotka eivit ole myotisukaisia strategi-
sille fuusiotavoitteille tai kuntaliitokselle ja jotka eivit pysty jakamaan prosessissa
tuotettuja merkityksia muutoksen tarpeellisuudesta.

7.3 Strategian sumearajainen toteutus

Tissa tutkimuksessa on etsitty vastausta seuraavaan tutkimuskysymykseen:

Miti ovat strategiatoimijoiden aikaansaamat vaikutukset organisaatiolle?

Tdmin tutkimusaineiston perusteella voidaan vetdd johtopiitds, ettd strategia-
toimijat vaikuttivat organisaation kehityskulkuun strategiatekstin ja siitd seuraavien
alastrategioiden ym. muiden dokumenttien uusilla tulkinnoilla, jotka saattoivat
muuttaa tai korjata organisaation strategista toimintaa. Strategian toteutuksessa
toimijoiden pyrkimyksend oli pluralististen organisaatioiden tyypilliseen tapaan
pitdd ylld strategista tasapainoa monien tavoitteiden kesken. Institutionaalisessa
asemassa olevassa kuntaorganisaatiossa strategiatoimijat tavoittelevat toiminnas-
saan erottautumista muista kuntaorganisaatioista ja samalla uuden organisaation
sosiaalista hyviksyttiavyyted. Tutkimusaineiston perusteella strategiatoimijoilla oli
myos omakohtaisia tavoitteita organisaation strategian suhteen. Omakohtaisten
tavoitteiden seuraukset voivat nikya toimintaympariston vaatimuksiin sopeutuvina,
emergentteini ja strategiaa korjaavina toteutuksina, joista osa voi olla organisaation
johdolle nakymittomii. Niin ollen suunniteltu strategia saattaa toteutuksessa jous-
taa ja muuttua, jolloin strategisen toiminnan rajat muuttuvat sumeiksi. Strategian
rajojen sumeus syntyy paitsi toimijoiden uusien tulkintojen kautta my6s sopeutuvi-
en, emergenttien, strategiaa korjaavien tai nakymattémien toteutusten kautta.

Kuntaliitoksen toteutusta ohjasivat yhdistymisselvityksen ja -sopimuksen strate-
giatekstit ja toimijoiden niistd tekemit tulkinnat. Timin tutkimuksen aineisto toi
esiin, ettd yhdistymisen strategiatekstit erilaisine tulkintoineen toteuttivat suunni-
teltua strategiaa, mutta samalla loivat uutta. Aikaisemman tutkimuksen mukaan
strategiateksteissd onkin yleistd, ettd strategian keskeinen piitavoite on monimer-
kityksellinen ja altis tulkinnoille (esim. Eisenberg, 1984; Pilli, 2009; Lusiania &
Langley, 2019) niin kuin timin tutkimuksen tapausesimerkkini monia tulkintoja
saanut “kasvun Sastamala”. Toimintaympiriston muutokseen sopeutuva tulkinta
“kasvun Sastamalasta” syntyi erilaisten alastrategioiden ketjuissa, joista esimerkkini
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kaupunkirakennesuunnitelma, joka ohjasi kaavoitusta, talousarviota, rakentamista
ja palveluverkon kehittymistd. Niin raja strategian suunnittelun ja toteutuksen
vililli liudentuu intertekstuaalisten ketjujen kautta (Fairclough, 1992; 2003).
Toimintaympiristoon sopeutuva toteutus vaati kuitenkin rinnalleen tekoja, jotka
toivat strategista tasapainoa niiden monien tavoitteiden kesken, joita pluralistisessa
kuntaorganisaatiossa oli uuden kunnan kasvusta ja kehittimisestd. Strategista tasa-
painoa tuovat tekijit voivat olla suunniteltuja (maaseutulautakunnan vahva asema)
tai emergentteji (lukuisien kylien yhteinen yhdistys).

Tutkimusaineistosta kavi ilmi, ettd kuntien yhdistymisti toteutettaessa haettiin
strategista tasapainoa my6s kiytinnéilld, joiden avulla voidaan samanaikaisesti
saavuttaa strateginen erottautuminen, jonka katsotaan tuovan kilpailuetua kuntien
joukossa ja legitimiteettid varmistava riittdva samankaltaisuus (vrt. esim. Zhao ym.
2017). Strategisesti erottavana elementtini oli viranhaltijaorganisaatio, joka oli
muodostettu muista kunnista poikkeavalla tavalla. Tdmin elementin tavoitteeksi
oli asetettu paitsi erottautuminen muista kuntaorganisaatioista myos erottautumi-
nen menneesti eli liitoksen yhteydessa lakkautuneista aiemmista kunnista. Uuden
organisaation avulla saavutettavaa erottautumisen strategiaa tasapainotettiin uuden
kunnan toimielimien, johtoryhmien ja -tiimien jisenten suurella lukumaaralld. Mo-
nijisenisten toimielinten ja johtotiimien tavoitteena oli jatkaa strategian muodosta-
misessa opittua osallistavaa kdytintod, jonka tarkoituksena on vastuuttaa ja sitouttaa
toimijoita muutokseen sekd lisitd sen sosiaalista hyviksyttavyytta.

Aikaisemman tutkimuksen mukaan (esim. Stenvall ym. 2007) kuntien yhdistyessi
ei ole tavatonta, ettd ainakin alkuvaiheessa uudistukset jaavit toteutukseltaan usein
suunniteltua vihdisemmiksi. Tutkimusaineiston perusteella uusi viranhaltijaorga-
nisaatio toimi hyvin, mutta perinteiselld tavalla, jota toimijat, johtajat ja esimiehet
nimittivit strategian vaillinaiseksi toteutukseksi. Tyypillisesti organisaatioissa vai-
kuttavat toimijoiden joukossa yhta aikaa sekd totunnaiset kdyttaytymis- ja toiminta-
mallit ettd tarve ja tahto sopeutua toimintaympiriston muutoksiin. Nima jannitteet
olivat olemassa my6s kuntaliitosprosessin yhteydessi. Organisaation taipumus pitia
yll jatkuvuutta suhteessa menneeseen, sai toimijat kokemaan, ettd heidin strategian
toteutuksensa esimerkiksi viranhaltijaorganisaation osalta oli epitiydellinen. Kun-
taliitoksen toteuttamisen yhteydessa saattavat nimai instituution totunnaistuneet
toimintatavat kuitenkin auttaa johtajia ja esimiechid matkaamaan kuntaliitoksen
lapi, koska heilld on juurtuneina niitd ajattelu- ja toimintatapoja, jotka ovat totun-
naistuneet talld toimialalla tavoiksi ymmartia toiminnan logiikkaa, dynamiikkaa ja
menestystekijoit.

Aikaisemmassa tutkimuksessa (esim. Mirabeau ym. 2018) on todettu, etti toteu-
tuksessa voi esiintyd emergentteji strategioita, joista toiset kestavit aikaa ja toiset
ovat lyhytikaisid ja hdipyvit pois. Taman tutkimuksen aineisto toi esiin, ettd myos
suunniteltu strategia ja sithen liittyvit kdytinnot voidaan aluksi toteuttaa, mutta
jonkin ajan kuluttua ne saatetaan hyliti ja korvata toisilla. Suunniteltu toimintakay-
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tinto hallintopalvelujen keskittamisestd hylattiin, koska toisaalta johdon ja esimies-
tan oli vaikea padstad irti totunnaisista tavoista hoitaa hallinnollisia tukipalveluja ja
toisaalta keskitettyjen hallintopalvelujen perustana olevien kiytintjen soveltami-
sen he kokivat ongelmalliseksi jokapdiviisessd tyossd. Muutos voidaan nihdi myos
totunnaisten kéytintdjen ja jatkuvuuden kautta, jolloin muutos ei valttimatta ole-
kaan yhtikkinen vaan vihitellen muotoutuva, inkrementaalinen (Denis ym 2007).

Kun strategityotd katsotaan laajana kokonaisuutena, merkittivi osa strategian
muodostamista ja toteuttamista ovat toimijoiden roolit, jotka ovat moninaisempia
kuin perinteisesti on ajateltu. Kysymys on siitd, miten paattdjit, johtajat, esimichet
ja konsultit oivaltavat oman roolinsa kuntaliitosprosessin eri vaiheissa strategian laa-
tijana ja toteuttajana ja miki on sen vaikutus kuntaorganisaation strategiaan, miti se
tuo esiin tai saa aikaan. Tutkimusaineiston perusteella organisationaalisen asemansa
legitimoimana ilmeiset strategiatoimijat, kuntajohtajat, paittdjit ja strategia- tai
selvityskonsultit, olivat keskeisid toimijoita erityisesti kuntaliitosten edellytysten
selvitystyossd. Keskeisten poliittisten paittdjien ja kuntajohtajien lopputuloksiin
vaikuttava rooli oli olla se legitiimi toimija, joka tekee aloitteen strategisesta muu-
toksesta ja saa aikaan muutosprosessin kdynnistymisen. Néiden keskeisten ryhmien
strategiset teot loivat prosessille rakenteen, joka tuotti edellytykset paatoksenteolle
yhdistyvien kuntien toimielimissi mm. sopimalla prosessin pelisiannéisti ja paa-
tettivien asioiden valmistelusta. Vaikuttava rooli oli myos strategia-ammattilaisella,
joka voi olla organisaation ulkopuolelta palkattu konsultti tai sisidinen toimija, jolla
on osaamista strategiatyon kisitteistd ja tyokaluista, jotka perustuvat tunnettuihin
suunnittelukdytintoihin ja systemaattisiin strategisiin analyyseihin. Varsinkin orga-
nisaation ulkopuolisen strategiakonsultin rooli on olla autonominen, neutraali ja
uskottava toimija suhteessa ryhmien ja yksiloiden erilaisiin intresseihin sekd tuoda
osaltaan kokemuksellaan ja tietimykselladn luotettavuutta ja legitimiteettia strate-
giaprosessille (vrt. esim. Nordqvist & Melin, 2008).

Kunnan muun johdon ja esimiesten strategisen toiminnan voidaan ajatella ole-
van luonteeltaan organisaatiossa ylhiiltd alaspiin etenevai suunnitellun strategian
levittimisti tai alhaalta yléspiin suuntautuvaa strategista toimintaa (vrt. esim. Flo-
yd & Wooldridge, 1992; Mantere, 2008). Ylimman johdon ja keskijohdon toteut-
tamien roolien vililld voidaan nihdi erddnlaista vastavuoroisuutta seka strategian
muodostamisessa etti toteutuksessa (vrt. Mantere, 2008). Ylimmilli johdolla on
valta miiritelld, keitd organisaation jisenii kutsutaan tekemiin strategiaa, joka sa-
malla saattaa vaikuttaa myos strategian sisile66n (esim. Mintzberg & Waters, 1985).
Keskijohdon kutsuminen strategian tekemiseen on ylimman johdon luottamuksen
osoitus keskijohdolle. Kunnan ylin johto ja piittdjit odottavat, ettd osallistuttuaan
strategian muodostamiseen keskijohto pystyy paremmin toteuttamaan suunnitel-
tua strategiaa ja mahdollistamaan myos alaistensa tyoyksikoiden strategian mukai-
sen toiminnan. Vastavuoroisesti keskijohto arvostaa kokemustaan osallisuudesta
strategian laatimiseen ja sen my6ti legitimiteettidan strategisena toimijana.
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Vahvan strategiatoimijan roolin saavuttivat ne johtajat ja esimichet, jotka ottivat
paljon vastuuta seki yhdistymisstrategian muodostamisesta ettd toteuttamisesta
(Nordqvist & Melin, 2008). Nimi toimijat antoivat yhdistymisstrategian valmis-
teluun suuren tyépanoksen, miti heiltd odotettiinkin. Tima mittava tydpanos on
eradnlaista strategiatyon taloudellisesti nikymitonti resursointia, koska se teh-
dddn varsinaisen virkatyon ohessa. Strategisena roolina tissa on kysymys ylhialta
alaspiin etenevisti suunnitellun strategian integroivasta toteuttamisesta (esim.
Floyd & Wooldridge, 1992). Kunnan toimialan tai yksikon johtaja voi nihdi
strategisen roolinsa my6s yksikon autonomisen ja sopeutuvan kehittimisen mah-
dollistajana, mikid poikkeaa perinteisestd strategian implementointiin liittyvistd
roolista. Tama viittaa keskijohdolta odotettuun rooliin sellaisten tyokiytintojen
kehittamisestd, joiden avulla kunnan organisaation yksikké sopeutuu toimintaym-
piriston muutoksiin (ks. esim. Floyd & Wooldridge, 1992; myés Mantere, 2008).
Strategisena toimintana tissa oli kysymys ylhialta alaspiin etenevisti divergentista
toteuttamisesta.

Ne keskijohtoon kuuluvat esimichet, jotka ovat liheisessd kontaktissa asiak-
kaiden ja kuntalaisten kanssa, toimivat usein linkkind henkildston ja muutokseen
sitoutuneen ylimmin johdon vililla. Niiltd esimiehiltd odotettiin, ettd he pystyvit
yhdistimain uuden kunnan tavoitteet entisten kanssa ja edustamaan jatkuvuutta
muutoksessa (vrt. esim. Mantere, 2008). Keskijohto loi toteutuksessa strategisesti
merkittivid tekoja hankkimalla ja vilittimalld tietoa organisaation muutoksen
tilasta sekd esittaimalld korjausehdotuksia suunniteltuun strategiaan. Tdmin tut-
kimuksen aineiston perusteella se on ylospdin suuntautuvaa integroivaa strategista
toimintaa, jossa keskijohdon roolina voi muutoksen tulkitsijan ja tekijin roolin
lisiksi olla korjaava rooli esimerkiksi silloin, kun suunnitellun strategian mukaiset
kdytinnot eivit toimi autenttisessa organisaatioelamassi. Tutkimusaineiston perus-
teella kuntien yhdistymisstrategian toteuttamisessa esimiestyon arkeen kuului myos
yhteisllisyyden rakentaminen tydyksikoissi. Tami toiminta liittyi keskijohdon
sitoutumiseen muutokseen ja sen valittimiseen muille vastaaville keskijohtoon kuu-
luville toimijoille seka alaiselleen tyoyksikolle. Yhteisollisyyden edistaiminen liittyi
usein arkipdivin tyossd ilmenneisiin autenttisiin tilanteisiin, joissa esimichet loivat
kiytiantojd, jotka mahdollisesti saattoivat jaada nikymictomiksi muille toimijoille.
Ne eivit sisiltyneet suunniteltuun strategiaan, mutta ne todennikoisesti olivat kun-
taliitoksen onnistumisen kannalta tarpeellisia juuri siind ajassa ja olotilassa, ja jaivit
mahdollisesti lyhytikaisiksi. Tédssd on kysymys alhaalta ylospiin suuntautuvasta
divergentisti strategisesta toiminnasta.

Johtopaitoksend voidaan ajatella Lusianin ja Langleyn (2019) tapaan, ettd kysy-
mys on ylhailt alaspdin suuntautuvien ja alhaalta yléspain suuntautuvien strategis-
ten tekojen yhteyden vangitsemisesta. Niiden elementtien yhtiaikainen olemassa
olo mahdollistaa ja saa aikaan rationaalisen, suunnitellun strategian seki emergent-
tien, evolutiivisten ja korjaavien toteutusten keskiniista tasapainoa.
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Uuden kunnan strategiatoimijat joutuivat ratkaisemaan kuntaliitoksen toteutuk-
seen liittyvid kipupisteitd toiminnallisen integraation osalta sekd organisaatiokult-
tuurin johtamisen haastetta tasapainon 16ytimisestd niin kuntaliitoksen osapuolten
intressien kuin yksittiisten ihmisten pitevyyden arvostamisen vililld (vrt. Vaara &
Tienari, 2003). Aikaisemman tutkimuksen mukaan yhdistyneiden organisaatioiden
toiminnallisen integraation vaikeus on yleisesti fuusioihin ja niin ollen myés kunta-
fuusioihin liittyvi piirre (esim. Tienari & Vaara, 2004; Aronen ym. 2009; Vaara &
Monin, 2010; Tienari ym. 2019). Aiempien kuntien erilaiset totunnaistuneet kiy-
tinnot merkitsivie, ettd polku erilaisista tyokulttuureista yhteisesti hyviksyttyihin
kaytantoihin vie uudessa kunnassa enemman aikaa kuin osattiin odottaa. Tamin
tutkimuksen aineiston myotd tulivat nikyviin myos ne kipukohdat, joita ihmiset
kokivat siirtyessiin entistd suurempaan organisaatioon: suurimman kunnan toi-
mintakiytinnot, tietimittdmyys, miten arkipdivin tilanteissa tulisi toimia ja uuden
kunnan byrokraattisuus suhteessa aikaisemman kunnan joustavaan toimintaan.
Byrokratialla pienemmista kunnista tulleet tarkoittivat organisaation sisdisen mo-
nimutkaisuuden kasvua. Usein yhteensulautuneet institutionaaliset organisaatiot
paatyvitkin ammattimaisempaan ja tehokkaampaan hallintoon ja samalla kasvavaan
sisiiseen monimutkaisuuteen (Pinheiro ym. 2017).

Kuntien yhdistymisstrategiaa toteutetaan myos niiden péitdsten kautta, joilla
kuntien johto ja esimichet valitaan uuden kunnan virkoihin ja tehtiviin. Kuntien
yhdistyessi henkiloiden valinta ja sijoittuminen uuden kunnan johtotehtiviin on
prosessi, joka usein saa aikaan kipukohtia. Tulevan tehtivin suhteen organisaation
johdolla ja tyontekijoilld oli muitakin odotuksia kuin irtisanomissuoja mairiajaksi.
Uusi tehtivi ei kuitenkaan aina vastannut toiveita sen tuoman aseman, monipuoli—
suuden tai laajuuden osalta, tai uuden organisaation jasen koki tulleensa kohdelluksi
epaoikeudenmukaisesti tai epitasa-arvoisesti. Johtajia ja esimichii ei sindnsd him-
mistyttanyt esimerkiksi tehtavakuvan kapeneminen, vaan enemminkin ne negatiivi-
set tunteet, miti se aiheutti. Nima ilmiot ovat kuitenkin tyypillisii fuusioissa (Vuori
ym. 2018), eivit pelkistiin kuntafuusioissa. Jotta uuden organisaation toiminnal-
linen integraatio ei hidastuisi ja voitaisiin varmistaa fuusion tehokkuus, olisi hyva
mahdollisuuksien mukaan viletda kdytintojd, jotka johtavat negatiivisten tunteiden
korostumiseen seka kiinnittdi erityistd huomiota niité estaviin ja korjaaviin kiytin-
toihin. Organisaation jissenten kokemaa epitasa-arvoista tai epaoikeudenmukaista
kohtelua voi lieventdd perustelluilla ja oikeudenmukaisilla henkilévalinnoilla,
sensitiivisyydelld sukupuolten kokemaa epitasa-arvoa kohtaan seka rationaalisen ja
laskelmoivan henkilostopolitiikan painoarvon vihentimiselld. My6s kuntaliitoksen
toiminnallisessa integraatiossa harmistuksen, pettymyksen ja kritiikin on hyvi tulla
esiin ja kuulluksi, jotta strategian toteutusta voidaan tarvittaessa korjata ja samalla
chkiisti integraation mahdollista hidastumista (vrt. esim. Vuori ym. 2018).

Kuntaliitoksia ei yleensd peruuteta, vaikka toiminnallinen ja kulttuurinen inte-
graatio epdonnistuisikin ja aiempien kuntien tausta vaikuttaisi yhdistyneen kunnan
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paatoksenteossa ja hallinnossa vuosikymmenii. Sen sijaan voittoa tavoittelevien or-
ganisaatioiden osalta on esimerkkeji fuusioista, joita on peruutettu, kun tarpeellista
yhtendisyyttd ja synergiactuja ei integraatiossa loydykiin (esim. Vaara & Monin,
2010). Toiminnallisen integraation ja henkilovalintojen yhteydessa esitettya kritiik-
kid tai harmistusta saatetaan pitaa yllittavind ja muutosvastaisuutena. Jos kritiikkia
tai pettymyksen ja harmistuksen tunteita suhteessa koettuun epikohtaan ei tuoda
esille, saattaa se johtaa toiminnallisen integraation hidastumiseen. Vastustavana
koetun autonomisen kiyttiytymisen tarkoitus saattaa olla ylhailta alaspdin etene-
vin strategian toteutuksen parantaminen varsinkin, jos laaditulle strategialle on
ominaista episelvyys tai monitulkintaisuus (vrt. esim. Mirabeau ym. 2018).

Kuntien strategioita on kritisoitu siitd, ettd ne eivit toteudu, ettd ne ovat henki-
16stolle tuntemattomia, merkityksettémii (Lehtimiki, 2000; Stenvall & Suikkanen,
2003; Strandman, 2009; Mottonen & Kettunen, 2015). Lihtokohtaisesti on tarkoi-
tus toteuttaa strategia siten kuin on suunniteltu, mutta on harvinaista, etti strategia
toteutuu juuri siten. Aikaisemmassa tutkimuksessa on pohdittu my6s kysymysti,
onko yleensi olemassa sellaista intentionaalista strategiaa, josta tulee tiysin delibera-
tiivinen osa toteutettua strategiaa. Jos on, vain siini tapauksessa voidaan strategian
muodostaminen ja toteuttaminen ilmidini erottaa toisistaan. (Mintzbcrg & Waters,
1985) Tamin tutkimuksen aineisto osoitti, ettd suunnitellun strategian toteuttami-
seen vaikuttavat sekd organisaation ulkopuolelta ympiristosti tulevat paineet, jotka
rajoittavat tai muuttavat sitd, mita organisaatio voi tehdi ecta organisaation sisdiset
emergentit strategiset teot, jotka korjaavat tai uudistavat strategiaa. Niin kuntien
strategisessa yhdistymisessd suunnittelun ja toteutuksen rajat liudentuvat, sekoittu-
vat toisiinsa ja muuttuvat sumeiksi.

7.4 Strategiatyon merkitysten ja oikeutuksen yhteen
kietoutuneisuus

Tissd tutkimuksessa on etsitty vastausta seuraavaan tutkimuskysymykseen:

Mitd merkityksid strategiatoimijat antavat strategiaprosessille kuntien yhteen-
sulautumisessa?

Tdmin tutkimusaineiston perusteella voidaan vetai johtopaités, ettd kuntalii-
toksen strategiaprosessin merkityksellistimisessd ja mielekkyyden oikeuttamisessa
strategiatoimijat hy6édyntavit kontekstiin liittyvid saatavilla olevia diskursseja ke-
hysten antamisessa prosessille ja sen lopputulokselle. Niin on varsinkin, jos tietyt
diskurssit nayttavit tarjoavan luonnollisemman perustan toiminnan oikeuttamiselle
kuin jotkin toiset. Merkityksii ja oikeutusta tarjosivat kansallinen kunta- ja palvelu-
rakennetta koskeva keskustelu ja sithen liittyva hallitseva ajattelu suurempien kunta-
ja palveluyksikoiden hyodyllisyydestd, kuntajakolaki merkitykselld perustettavasta
uudesta kunnasta, toimialan arvoihin ja normeihin sopivat viestopohja-ajattelu
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ja talouden kvantitatiiviset kehykset, nykyisyyden tulkinta tulevaisuuden kautta
erilaisilla ennakointimalleilla sekd toimijoiden menneiden kokemusten, tekojen ja
kiytantdjen luomat merkitykset.

Foucault’ laisittain (2005) ilmi6 voidaan nihdi kunkin aikakauden kussakin
tilanteessa kielenkdytossd ilmenevini kiteytyneend ymmirryksend todellisuudesta
(esim. Pietikdinen & Mintynen, 2006) esimerkkini kuntatalouteen ja sen kriisei-
hin liictyva hallitseva ajattelu, joka vaati kuntarakenteen muutoksia. Aikaisemman
tutkimuksen mukaan tima liittyy organisaation jasenten kykyihin hy6dyntid kon-
tekstisidonnaisia diskursseja (esim. Rouleau & Balogun, 2011) ja tiedostetusti tai
tiedostamattomasti vaikuttavia saatavilla olevia "valmiita” diskursseja varsinkin, jos
ne tarjoavat luontevan toimialan arvoihin perustuvan oikeuttamisen (esim. Vaara &
Monin, 2010). Vaara ja Monin (2010) toteavat, etti fuusion ollessa kyseessi muutok-
sen merkityksellistiminen ja oikeuttaminen tapahtuvat usein yhteen kietoutuneina.

Kansallinen kunta- ja palvelurakennetta koskeva keskustelu merkityksellistyi tut-
kimuskunnissa strategisten kuntaliitosten osalta vapaachtoisuutena eikd pakkona.
Paras-puitelaki pakotti ja oikeutti aloittamaan kunnissa keskustelun kunta- ja palve-
lurakenteista, mutta samalla rajoitti rakenteelliset ratkaisut kahteen vaihtoehtoon.
Kiytannossa puitelaki méiricti kuntien organisaatioiden ulkopuolelta, mitd kunnat
voivat tehdd. Titd voidaan pitii strategian muodostamista rajaavana tekijini (esim.
Mintzberg & Waters, 1985). Kansallinen kuntarakennekeskustelu puitelakeineen
merkityksellistyi kuitenkin kunnallisena liikkumavarana sen tarjoaman kaksikarki-
sen vaihtochdon avulla. Kuntien ulkoisiin ja sisdisiin paineisiin voidaan sopeutua
kokoamalla voimavaroja kuntien yhteistyolld tai yhteensulautumisella. Vaikka Pa-
ras-puitelaki lisisi valtiollista otetta kunnissa, strategiatoimijat kokivat, ettd Paras
-puitelaissa sallittu vaihtoehtoisuus kuntarakenteen tai palvelurakenteen kehittami-
sen osalta antoi kunnille liikkkumavaraa.

T4min tutkimuksen aineisto toi esiin, ettd kuntarakennekeskustelun hallitsevaan
ajatteluun liittyvid usko suurempien kunta- tai palveluyksikoiden hyodyllisyyteen
”jalkautuu” my6s paikalliseen retoriikkaan muutoksen merkityksellistimisessd ja
oikeuttamisessa. Tahan liittyvé keskeinen ajattelutapa on olettamus taloudellisista
mittakaavaeduista, jonka mukaan yksikkokoon kasvattaminen lisdd palvelutuotan-
non techokkuutta (esim. Vakkuri ym. 2010). Kuntaliitoksen valmisteluun ja toteut-
tamiseen osallistuvat organisaatioiden jasenet kokivat, uskoivat, ettd uusi suurempi
kunta siilyy itsendiseni eiki jatkossa tarvitse kumppaneita. Paikallinen huoli pienen
kunnan voimavarojen kestiavyydestd loi uskoa suuruuden ekonomiaan skaala- ja
synergiactuineen, miki on tavanomaista fuusioiden oikeuttamisessa (esim. Vaara &
Monin, 2010). Myés tutkimusaineiston kertomuksissa timi huoli sai aikaan kehol-
lisia metaforia "leveistd hartioista” ja "vahvasta selkdrangasta’”.

Yhdistyneen kunnan tulevaisuus erityisesti monikuntaliitoksessa merkityksellis-
tyi uutena kuntana siten, ettd kaikki aiemmat kunnat yhdessa muodostavat uuden
kunnan eikd mikdin kunta liity toiseen. Se sisilsi merkityksen mahdollisuudesta
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toimijoiden tasavertaiseen osallisuuteen kuntamuutoksessa. Verbaalisesti se merkitsi
uuden kunnan toiminnan aloittamista “puhtaalta poydiltd”, uudella toimintamallilla
ja organisaation uudella kielella. Tallakin merkitykselld on institutionaalinen perus-
tansa kuntajakolaissa (1196/1997 § 2 & 4), joka antaa mahdollisuuden entisten kun-
tien lakkauttamiseen ja tdysin uuden kunnan perustamiseen. Uutuuden korostami-
nen voidaan nihda paikallisen tason kielenkayton vuoropuheluna institutionaalisen
makrotason kanssa.

Puitelakiin liittyva viestopohja-ajattelu ja talouden ensisijaisuus loivat muutok-
selle merkittavia kvantitatiivisia kehyksid. Yhdistymisselvityksissa taloudellisilla
tunnusluvuilla (terveen talouden tarkastelumalli) ja talouden ennakointimalleilla
oli kuntaliitoksen merkityksellistimisessd keskeinen asema. Kuntia koskeva talou-
dellinen tieto seki sen esittimistapa ovat spesifeja kontekstisidonnaisia symbolisia ja
kielellisii representaatioita (ks. esim. Rouleau & Balogun, 2011). Tutkimusaineisto
toi esiin, ettd toimijat hyodyntavit merkityksellistimisessd kontekstia myos niiden
saatavissa olevien diskurssien kautta, jotka sopivat toimialan ja organisaatioiden
arvoihin (ks. esim. Van Dijk, 1998). Kuntatalouden kriteereilli ja ennakointimal-
leilla on rationaalinen faktoihin perustuva pohja, mutta niihin kietoutuu samalla
merkityksid, jotka moralisoivat ja normittavat kunnan toimintaa. Kuntatalouden
kriteerit ja ennakointimallit méirittdvit, mikd on hyvii ja mikd on kestimitontd
kuntataloutta. Edellisten lisiksi normatiivisia merkityksia muodostui my®os erilai-
sista kunnan elinvoimaisuuteen liitetyistd ominaisuuksista. Niilld normeilla hyvista
taloudesta ja elinvoimasta kohdistetaan kuntiin institutionaalisia odotuksia ja
paineita. Se on sosiaalisesti hyviksyttya tietoa, joka on muutoksen oikeuttamisessa
merkittdvid myds siksi, ettd sen perusteella tehddin kuntien toimielimissi kunta- ja
palvelurakenteita koskevia paitoksii ja toimenpiteita.

Kuntien yhdistyminen merkityksellistyi myos mahdollisuutena lieventii tulevai-
suuden uhkakuvien vaikutusta. Tutkimusaineiston perusteella strategia-asiakirjoihin
sisaltyvit laskelmat loivat tulevaisuudesta sellaista kuvaa, ettd se on kuntarakenteen
muutoksen avulla hallittavissa. Liittyvissi kunnissa tulevaisuus merkityksellistyi
hyé’)tyinéi, jotka ilmenevit tuottavuutena, siistoini ja synergiana, joista varsinkin
viimeinen on usein esiintyvi peruste fuusioiden oikeuttamisessa (vrt. Vaara & Mo-
nin, 2010). Yhdistymisasiakirjoissa nykyisyys tulkittiin tulevaisuuden kautta ja se
oikeutti valtuustojen paitokset kuntarakenteen muuttamisesta.

Tissd tutkimuksessa on ilmennyt, ettd organisaation jasenten kokemukset merki-
tyssuhteena nojasivat myos niihin rutiineihin, joihin he ovat tottuneet ajattelussaan
turvautumaan. Totutut rutiinit sisiltidvit menneessi koettujen toimintajirjestel-
mien, kontekstispesifisten siintojen, muiden toimijoiden ja ryhmien historian
tuntemista (ks. esim. Rouleau & Balogun, 2011). Niin ollen organisaatioiden
jasenten menneet teot ja kidytinnét olivat luoneet yhteisesti jaettuja merkityksia.
Muutos merkityksellistyi kuntien pitkdaikaisen yhteistyén luonnollisena tiend
kuntaliitokseen: kun asioita on hoidettu pitkdin yhteistyond, miksei hoidettaisi

244
Reiterd: Kuntaliitos strategiakdyténtona ja koettuna muutoksena



niitd samassa organisaatiossa. Kuntaliitosta oikeutettiin antamalla sille verbaalinen
merkitys metaforina, jotka liittyvit fuusioiden yhteydessi globaalisti tunnettuihin
hiikertomuksiin (Demers ym. 2003), joista esimerkkini olivat kuntien johtajien ja
esimiesten kerronnassa useat parisuhteeseen tai avioliittoon liittyvit metaforat. Toi-
saalta taas vaihtoehto seudullisen yhteistyon edelleen jatkamisesta ja syventimisesta
merkityksellistyi pelkona, ettd suuri osa paatettivistd asioista siirtyisi kunnan ulko-
puolelle kuntien yhteisiin toimielimiin ja ettd peruskunnat piittiisivit itsendisesti
endd harvoista asioista. My6s kuntien sisdiset ongelmat erilaisine kuntaa jakavine
jannitteineen sisalsivit merkityksid, joiden strategiaprosessiin osallistuvat ymmarsi-
vat vievan kuntia yhdistymista kohti.

7.5 Epalineaariset jannitteet ja odottamattomat tapahtumat

Tutkimusaineistosta kiy ilmi, ettd kuntien toimintaympiristossi ja organisaatioissa
esiintyy yhtiaikaisia eritasoisia jinnitteitd, joita voidaan hallita, vaimentaa ja sovi-
tella, mutta niitd ei voida kuitenkaan kokonaan poistaa. Lisiksi tutkimusaineisto
toi esiin, ettd strategiset liitos- ja fuusioprosessit saattavat sisaltdd ilmioitd ja tapah-
tumia, joita ei osata odottaa eikd ennakoida ja jotka saattavat yllittdd jopa prosessin
keskeiset toimijat.

Yhi useammin toimintaympiriston tirkeimpiani ominaisuutena pidetdin sen
muuttuvuutta. Ymparistdn muutosta voidaan kuvata esimerkiksi siten, ettd muutos
nopeutuu, epivarmuus kasvaa ja toimintaympiristd monimutkaistuu (Harisalo,
2008) sckd muuttuu pydreeiseksi ja turbulentiksi (Haveri ym. 2009). Aikaisemmassa
tutkimuksessa on myds todettu (esim. Méttdnen, 2011), etti kehitystd, joka on epi-
lineaarista ja katkonaista, ei voida hallita. Epilineaarisuus viittaa myos tapahtumiin,
jotka ovat odottamattomia (esim. Juuti & Luoma, 2009). Epivarmuus muuttuu epi-
selvyydeksi. Syy- ja seuraussuhteet katoavat, eiki ratkaisuja ongelmiin 16ydy niiden
syitd etsimilld (Sotarauta 1996).

Pinheiro ym. (2014) ovat tuoncet esiin monitavoitteisiin institutionaalisiin
organisaatioihin liittyvii sisikkiisid jannitteitd kietoutuneena sisiisiin ja ulkoisiin
paineisiin. Tamin tutkimuksen tapausesimerkkini olleet kunnat ilmentivit hyvin
kuntainstituutioon liittyvien eritasoisten jinnitteiden (vrt. Pinheiro ym. 2017) kes-
kiniista vuoropuhelua ja yhtiaikaista olemassa oloa. Kuntien toimintaymparist66n
ja organisaatioon liittyvid eritasoisia jannitteitd voidaan kuitenkin yrittdd hallita,
vaimentaa ja sovitella, mutta niiden yhtiaikaista olemassa oloa ei voi tdysin poistaa.
Vuorovaikutus ja vuoropuhelu institutionaalisen ympiriston kanssa luovat paikalli-
selle organisaatiolle, kunnalle tai niiden yhdistelmille, mahdollisuuden tai paineen
toimintaympdaristén muutosta seuraavaan evolutiiviseen strategiaan. Makro- ja mi-
krotason vuoropuhelun aiheuttama kiihtyvi resonanssi sai aikaan paikallista muu-
tosta, jota muutosta kuntien kehittimislait kiihdyttivit. Kuten Sotarauta (1996)
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toteaa suunnittelu ja kehittdminen tarvitsevat aina jinnitteen ollakseen tehokkaita.
Jannitteet vaikuttivat siihen, ettd kunnan strateginen muutosprosessi kiynnistyy,
oli kysymys kuntien yhteistyon syventimisesta tai kuntarakenteen muuttamisesta.
Kuntien voimavarojen kokoamisen strategialla oli tarkoitus hallita sekd kuntien
sisaisiin ettd ulkoisiin paineisiin liittyvid jannitteita.

Toisilleen vastakkaisia pyrkimyksid sisaltivid jinnitteitd voidaan lieventdd tai
vaimentaa dialogiin ja my6nteiseen ilmapiiriin perustuvilla strategiakiytinnéilli.
Timan tutkimuksen my6td tuli ndkyviksi, ettd strategiaa muodostettaessa jinnit-
teitd vaimennetaankin seki osallisuutta mahdollistavilla ettd rajaavilla strategiakay-
tinnoilld, joista viimeksi mainitut ovat tutkimuksessa saattaneet saada vihemmin
huomiota. Strategisen suunnittelun pyrkimykset koherenssiin, konsensukseen ja
sopusointuun piilottavat siihen liittyvid jannitteitd ja antavat mielikuvan muutok-
selle myé6tamielisestd lopputuloksesta. Tutkimusaineistosta kiy ilmi, ettd kuntien
yhdistymisstrategian muodostamisessa jannitteitd vaimentavia kdytintoji olivat ho-
mogeenisten tydryhmien muodostaminen ja strategisiksi kysymyksiksi mairiteyvat
asiat. Strategisiksi maarittyvien kysymysten merkitysti vahvisti prosessissa korostuva
talouspuhe, joka puolestaan vihensi merkityksellisyyttd niiden tavoitteiden osalta,
joita ei voida ilmaista taloudellisilla arvoilla. Nimai jannitteitd vaimentavat strate-
giakidytinnot vaikuttavat olevan globaalisti harjoitettuja pluralistisissa julkisissa
organisaatioissa (Kornberger & Clegg, 2011; Cuccurullo & Lega, 2013).

Téiman tutkimuksen myotd on ilmenyt, ettd kuntien yhdistymisessi on episodeja,
jotka merkityksellistyvit odottamattomiksi, yllatyksellisiksi ja ennakoimattomiksi.
Niin kuin Mirabeau ym. (2018) toteavat, voi strategian toteutuksessa olla odotta-
mattomia asioita ja tapahtumia enemman kuin suunniteltuja. Yhdistymisstrategiaa
muodostettaessa vaimennetut jinnitteet eivit kadonneet, vaan piitoksenteon
hetken lihestyessi ne alkoivat odottamattomalla tavalla kehittya nikyviksi. Osa
kuntien paattdjistd, kuntalaisista ja muista toimijoista koki, ettd heita ei kuulla ja he
tarvitsevat radikaaleja keinoja tullakseen kuulluksi. Liitoksen suhteen kahtiajakau-
tuneessa kunnassa osa kuntalaisista kiyttaytyi ennalta odottamattomalla tavalla ja
pyrki osaksi strategisen toiminnan maisemaa, vaikka heitd ei ollut sinne kutsuttu.
Tama kuntaliitosta vastustavien aktivoituminen oli ylltys liitosselvityksen keskei-
sille toimijoille niin paittajille kun kuntien johtaville viranhaltijoille.

Jannitteissa ei ole kysymys pelkistiin muutoksesta tai pysyvyydesti tai asetel-
masta jonkun puolesta ja jotakin vastaan, vaan kuntien yhdistymistd vastustavat
yllattavit ddnet saavat voimansa samoista toisiinsa liheisesti liittyvistd ja resonoivista
sisakkdisistd jannitteistd (Olsen, 2007; Pinheiro, ym. 2014), jotka ovat yhtiaikaisesti
vaikuttamassa niin kuntaliitoksen aloitevaiheessa, paitksenteossa kuin myés jat-
kossa yhdistymisen toteutuksessa. Niiti toisiinsa resonoivia jannitteiti paikalliseen
paatoksentekoon loivat osaltaan kuntien mahdollisuus hyédyntai Paras-hankkeen
kaksikarkistd kunta- ja palvelurakenteen muutosstrategiaa sekd kuntakokoa koske-
van keskustelun puolesta ja vastaan asetelma. Kuntaliitoksen sijasta kunnan voima-
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varojen kokoaminen kuntien yhteisty6lld oli edelleen kiytettivissd oleva vaihtoehto.
Jannitteiden yllattavaan esiin tulemiseen pditoksenteon hetkelld vaikutti niiden
jadminen taustalle seka selvitysprosessin jannitteitd vaimentavien kiytintojen ettd
yhdistymisstrategian muodostamisessa strategisiksi maarittyvin sisillon osalta.
Kuntaliitos merkityksellistyi toimija- tai muille ryhmille eri tavoin eivitki strategi-
sen keskustelun tasot vélttimittd kohdanneet dialogissa toisiaan. Strategiaprosessin
dialogissa kuntalaisten ja paittdjien arkipdivadn liittyvien asioiden jirjestiminen
uudessa kunnassa eivit vaikuttaneet saavan strategista leimaa. Sen sijaan strategisen
leiman saivat kuntien isoa kuvaa kisittelevit asiat niin menneet kuin tulevat. Kun-
taliitosta vastustavat eivit valttimittd myoskdan merkityksellistineet strategisen
muutoksen tarpeellisuutta tai tarpeettomuutta talouspuheen kautta.

Kun kunnassa paitetian kuntaliitoksesta, kyseessi on yhteison tulevaisuutta
muuttava ~joko-tai” -pditds, jossa strategisen tasapainon saavuttaminen pluralistisen
organisaation monien tavoitteiden kesken on useimmiten mahdotonta juuri siind
ajassa ja olotilassa. Siini ajassa ja olotilassa on erityinen merkitys silld, ettd paatoksen
yhteydessi esiin nousseet jinnitteet saadaan soviteltua siten, ettd kunnassa voidaan
jatkaa paitoksentekoa ja toiminnallista arkea toimintakykyisend. Ei voida myoskiin
olettaa, ettd kunnan muutos vilttimitti etenisi suoraviivaisesti sisakkaisten, yhteen-
kietoutuneiden, epilineaaristen jannitteiden vaikuttaessa taustalla.

Timin tutkimuksen myotd kiy ilmi, ettd kuntaliitospaitoksen sosiaalisen
hyviksyttivyyden saavuttaminen vaati jatkotyotd niissd kunnissa, joissa liitoksen
vastustus oli keskimairaistd suurempaa. Kuntien yhdistymiseen liittyvid jannitteitd
voi lieventdd luomalla kahtiajakautuneessa kunnassa uutta keskusteluyhteytta lii-
tokseen nihden erimielisten kesken. Samalla voi paljastua yhteisidkin intresseji ja
uusia toiminnan tiloja. Jannitteiden dialogisessa sovittelussa ei valttamittd paadytd
konsensukseen (esim. Hautakangas ym. 2017), vaan saadaan esiin eri nikékulmat,
voidaan menni kohti eroavaisuuksien juuria ja rakentaa niiden pohjalle uutta yhteis-
td ymmarrysta.

Eritasoiset yhteenkietoutuneet jinnitteet olivat lisnd myos liitosstrategian
toteutuksessa. Strategian toteutuksessa niitd pyrittiin sovittelemaan siten, ettd uu-
dessa kunnassa siilytettiisiin tasapaino erilaisten tavoitteiden kesken (vrt. Zhao ym.
2017). Jannitteistd seurasi yhtaaikaisesti sekd toimialalla erottautumiseen pyrkivid
ettd legitimiteettid lisadvid strategian toteutuksia. Jinnitteistd seurasi toimintaym-
piristdon sopeutuvia toteutuksia, jotta uuden kunnan kilpailuasema suhteessa
muihin seudun kuntiin paranisi. Samalla tehtiin strategian tarkoitettua “ei jarkevai”
toteutusta esimerkiksi yhdistymisavustusten osalta, jotta uuden kunnan sosiaalinen
hyviksynti siilyisi ja paranisi. Sotarautaa (1996) mukaillen “on etsittivi keinoa eldi
paradoksien kanssa, tapoja kdyttdd niitd hyviksi”

Paras-hanketta seuraavan kuntauudistuksen viivdstyessi on kunta- ja palvelu-
rakenteiden kehittamistd koskevassa laissa siadettya kuntien yhteistoimintavel-
voitteiden voimassaoloa jatkettu useaan kertaan. Pohjimmiltaan Paras-reformi
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pyrki ratkaisemaan klassista kuntatalouden ongelmaa: palvelutarpeiden ja kuntien
rajallisten voimavarojen vilista suhdetta seki kysymysti siitd, miten hallita kuntien
rajallisia voimavaroja mahdollisimman tehokkaasti (Meklin ym. 2009; Vakkuri,
2009; Vakkuri ym. 2010). Viime vuosikymmenen lainsaadinnén voidaan nihda
luoneen kuntien liikkumavaralle yhi ahtaampia ja tiukemmin saideltyja kehyksia,
joissa kuntainstituutioon kohdistuvat toiminnalliset ja taloudelliset paineet muo-
toillaan kvantitatiivisten normien muotoon. Vuoden 2015 kuntalakiin (410/2015,
§ 37) otettiin mddrdys kuntastrategiasta, sen “sisillostd ja laadintatavasta. Sen mu-
kaan kuntastrategian tulee perustua arvioon kunnan nykytilanteesta seka tulevista
toimintaympiriston muutoksista ettid niiden vaikutuksista kunnan tehtivien toteut-
tamiseen. Strategiatyossd kiytettavit mallit, tietopohja, kiytinnét ja osallistamisen
laajuus ovat kuitenkin kunnan itse paatettavissa.

Tdmin tutkimuksen aineiston perusteella voidaan olettaa, ettd kuntalain kun-
tastrategiaa koskevat méiriykset rajaavat osaltaan strategian muodostamisen tilaa
siten, ettd ne todennikdisesti johtavat kuntastrategioiden yha suurempaan saman-
kaltaisuuteen. Kuntalaki edellytti, ettd talousarvio ja -suunnitelma on laadittava si-
ten, ettd ne toteuttavat kuntastrategiaa ja edellytykset kunnan tehtivien hoitamiseen
turvataan (410/2015, § 110). Lainsaadanto sisiltdd ajatuksen, ettd kuntastrategian
odotetaan olevan koherentti, yksitulkintainen ja toteutuvan suunnitelman mukaan.
Téaman tutkimuksen aineiston my6ti on tullut nikyviksi, ettd pluralistisissa orga-
nisaatioissa strategiset tavoitteet voivat olla monitulkintaisia, miki tarkoittaa, ettd
niiden moninaiset merkitykset voivat eld4 rinnakkain organisaation eri yksikoissa ja
ettd strategian toteuttamisessa on episodeja, jotka merkityksellistyvit ennakoimat-
tomiksi ja yllatyksellisiksi. Naiden ilmididen vuoksi kunnan strategisessa toiminnas-
sa tulisi olla tilaa suunnitelluille, sopeutuville ja emergenteille toteutuksille.

22 Kuntastrategiassa tulee ottaa huomioon:

1) kunnan asukkaiden hyvinvoinnin edistiminen;

2) palvelujen jirjestiminen ja tuottaminen;

3) kunnan tehtivii koskevissa lacissa siddetyt palvelutavoitteet;

4) omistajapolitiikka;

5) henkilsstopolitiikka;

6) kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet;
7) elinympiriston ja alueen elinvoiman kehittdminen.
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LIITE 1: LITTEROINTITATAPA JA SITAATTIEN KASITTELY

Kaikki haastattelut (24 kpl) on litteroitu ja litteroinnissa on kéytetty suomenkielistd peruslitterointia
siten, ettd se on puhekielistd, mutta litteroinnissa on lisdksi kirjoitettu erilaiset tiytesanat. Samoin
kysyjan my®otdilyt, toistot ja katkenneet sanat on kirjoitettu. Litteroinnin tarkoitus oli varmistaa
haastattelujen tutkimuksellista kdytettdvyytta. Litteroinnissa on kdytetty seuraavia merkintétapoja.

Litterointimerkit

Haastattelun nimi: LS numero

Haastattelun kesto: tuntia ja minuuttia

Litteroitu: paivamadra

Puhujien merkinnit: K: Kysyji(t) V: Vastaaja(t)

Muut merkinnit:

, Lyhyt tauko puheessa

. Puheenvuoro jéa kesken, jatkaa puheenvuoroa
) Pois jadnyt sana tai sanan osa

() Pois jdanyt jakso

(sana) Epéselvi sana tai jakso

alleviivaus  Erityisen painollinen sana tai jakso

[hakasulkeet]Litteroijan kommentti

[pp] Padllekkaistd puhetta
[hp] Hiljaista puhetta
[ep] Epéselvid puhetta

Luvun 5. sitaatteja koskevia merkintoji

Kertoja on merkitty silld statuksella, mika hénelld on ollut liitoksen 1&htokunnassa. Lisdksi
kertojasta on ilmoitettu, onko hén suuresta liitoskunnasta vai pienesté kunnasta, kertojan toimiala on
madritelty kolmessa kategoriassa “hallinto”, elinkeinot ja tekniset toimialat” ja sosiaali, terveys ja
sivistystoimialat”. Néin ollen esimerkiksi viimeksi mainitussa kategoriassa statuksella
toimialajohtaja hén voi olla jotakin seuraavista: sosiaali, terveys tai sivistystoimiala. Sivistyksen
toimiala sisdltdd myos kulttuuri, nuoriso ja liikuntatoimen, joissa voi olla toimialajohtajia.
Strategiakonsulteista kukin on osallistunut vain yhteen seudun liitokseen, joten jokaisessa kolmessa
liitosvaiheessa strategiakonsultt(e)ina toimivat eri henkil6t.

Vaikka aineisto on litteroitu siséltden lauseen tai asian toistot ja tdytesanat, on
kaytetyisté sitaateista ne poistettu luettavuuden helpottamiseksi, kuten erilaiset puhemaneerit, jotka
vaikeuttavat sitaatin lukemista: esimerkiksi joka toinen sana on ”niinku” tai ’tavallaan” tms.

[hakasulkeet] Sitaatissa on lisdtieto, mihin aikaisemmin kerrottuun viitataan tai poistettu tieto, jonka
avulla henkil6n voi tunnistaa.
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LIITE 2: LUETTELO KAYTETTAVISSA OLLEESTA PAIKALLISESTA KIRJALLISESTA AINEISTOSTA

1. Suodenniemen kunnan ja Vammalan kaupungin kuntaliitos 1.1.2007
1.1. Kuntaliitoksen esiselvityksen valmistelu, kunnanhallitukset 28.9.2005

1.2. Suodenniemen kunnan ja Vammalan kaupungin yhdistymisen esiselvityksen tydsuunnitelma
15.10.2005

1.3. Suodenniemen kunnan ja Vammalan kaupungin yhdistymisselvitys 15.5.2006
1.4. Suodenniemen kunnan ja Vammalan kaupungin yhdistymissopimus, 6.3.2006

1.5. Esitys kuntajaon muuttamisesta Suodenniemen kunnan liittdmiseksi Vammalan kaupunkiin
1.1.2007, Vammalan kaupunginvaltuusto, 6.3.2006

1.6. Esitys kuntajaon muuttamisesta Suodenniemen kunnan liittdmiseksi Vammalan kaupunkiin
1.1.2007, Suodenniemen kunnanvaltuusto, 6.3.2006

2. Moubhijirven kunnan, Vammalan kaupungin ja Aetsén kunnan kuntaliitos 1.1.2009

2.1. Esitys monikuntaliitosta koskevan selvityksen kiynnistamisests, Aetsan kunnanhallitus ja
Punkalaitumen kunnanhallitus 5.2.2007

2.2. Laajennettu seuturyhma 20.2.2007

2.3. Esitys monikuntaliitosta koskevan selvityksen kdynnistdmisestd, Punkalaitumen kunnanvaltuusto,
1.3.2007 § 8

2.4. Punkalaitumen kunnanhallituksen ja Aetsin kunnanhallituksen esitys monikuntaliitosta koskevan
selvityksen kdynnistimisestd Vammalan kaupunginvaltuusto 12.3.2007 § 12

2.5. Punkalaitumen kunnan ja Aetséin kunnanhallituksen esitys monikuntaliitosta koskevan selvityksen
kéynnistimisestd, Mouhijarven kunnanhallitus 19.3.2007 § 116

2.1.Esitys monikuntaliitosta koskevan selvityksen kiiynnistimisesti, Aetsin kunnanvaltuusto, 26.3.2007,
§114

2.2.Uuden kaupungin perustaminen: vastuuryhmai: Kannanottopyyntd monikuntaliitosta koskevan
selvityksen kdynnistdmisestd 3.2.2007; Huittinen, Kiikoinen, Lavia, Mouhijarvi, Punkalaidun,
Vammala, Vampula, Aetsd

2.3.Uuden kaupungin perustaminen: laajennettu vastuuryhma 22.3.2007

2.4.Huhtikuun 3. pdivé pyydetty kannanottoa monikuntaliitosta koskevan selvityksen kdynnistdmisesta
Huittisilta, Kiikoisilta, Lavialta, Mouhijirvelti, Punkalaitumelta, Vammalalta, Vampulalta ja Aetsilti
perustuen vastuuryhmén kokoukseen 22.3.2007. Vastausta pyydettiin 31.5.2007 mennessa.

2.5.Kunta- ja palvelurakenteen uudistaminen, Vammalan kaupunginhallitus 21.5.2007 § 163

2.6. Kannanotto monikuntaliitosta koskevan selvityksen kdynnistdmisestd, Mouhijarven kunnanhallitus
21.5.2007

2.7.Lounais-Pirkanmaan uuden kaupungin perustamisselvityksen kaynnistiminen, Aetsin kunta
kunnanvaltuusto 11.6.2007 § 32

2.8.Muistio Lounais-Pirkanmaalle perustettavan uuden kaupungin toimintamalli ja kaupunkirakenne —
tyonimend “Rautavesi”
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2.9. Ratkaisu osallistumisesta selvitystydhon uuden kaupungin perustamiseksi Lounais-Pirkanmaalle
1.1.2009 alkaen, Punkalaitumen kunnanvaltuusto, 14.6.2007 § 25

2.10. Lounais-Pirkanmaan uuden kaupungin perustamisselvityksen kdynnistdminen, Vammalan
kunnanvaltuusto 25.6.2007 § 34.

2.11. Kuntajakolain mukaisen selvityksen laatiminen kuntaliitoksesta ja osakuntaliitoksista koskien
Huittisten kaupunkia ja Punkalaitumen ja Aetsidn kuntia, Punkalaitumen kunnanhallitus 25.6.2007 §
165

2.12. Kuntaliitoskumppanin valitseminen esiselvityksen toiseen vaiheeseen, Mouhijirven
kunnanvaltuusto, 5.7.2007 § 56 (Nokia, Himeenkyro, Vammala)

2.13. Kuntaliitosselvityksen toisen vaiheen toteuttaminen uuden kaupungin perustamisen pohjalta,
Mouhijédrven kunnanvaltuusto 28.8.2007 (Punkalaidun, Vammala ja Aetsd),

2.14. Sastamalan yhdistymisselvitys, 15.11.2007, FCG Efeko Oy

2.15. Esittely liitoksen jarjestimissopimuksesta Valtuustoseminaari 15.11.2007

2.16. Sastamalan kaupungin perustaminen, Mouhijarven kunnanvaltuusto 10.12.2007,
kunnanhallitus &énin 4-3 kuntaliitoksen puolesta, kunnanvaltuusto dénin 11-10 kuntaliitoksen
puolesta

2.17. Sastamalan kaupungin perustaminen, Punkalaitumen kunnanhallitus d4nin 3-4 kuntaliitosta

vastaan, Punkalaitumen kunnanvaltuusto 10.12.2007 d4nin 8-13 kuntaliitosta vastaan

2.18. Sastamalan kaupungin perustaminen, Aetsin kunnanhallitus d4nin 4-2- kuntaliitoksen
puolesta, Aetséin kunnanvaltuusto 10.12.2007 #nin 21-6 kuntaliitoksen puolesta

2.19. Sastamalan kaupungin perustaminen, Vammalan kaupunginhallitus ja Vammalan
kaupunginvaltuusto 10.12.2007 hyvaksyivéat kuntaliitoksen dénestyksittd

2.20. Punkalaitumen kunnanhallituksen hyléttyd kuntaliitoksen liitokseen osallistuvat kunnat
paéttivit ndiltd osin jérjestelysopimuksen muuttamisesta 27.12.2007

2.21. Ohjausryhmén poytékirjat

2.22. Jérjestelysopimus 27.12.2007

2.23. Valtioneuvoston paétds Sastamalan kaupungin perustamisesta 8.5.2008
2.24. Jérjestelytoimikunnan poytikirjat

Kiikoisten kunnan ja Sastamalan kaupungin kuntaliitos

3.1.Kokoomuksen valtuustoryhmén aloite kuntaliitosselvityksen laatimisesta Kiikoisten kunnanvaltuusto
22.8.2011

3.2. Yhdistymisselvitys, 4.1.2012, Yritystaito Oy
3.3. Tutkimusraportti 5.3.2012, Kiikoisten kunta tutkimus kuntaliitoksesta
3.4. Yhdistymissopimus

3.5.Palvelujen jarjestdmisen suunnitelma
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