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Alkusanat

"Nykyinen asiantila luottamusmiesvaltoineen ja virkamiesvaltoineen on varsin hyvi ja
hyvissi tasapainossa. Eikd nyt pitdisi suunnitella missidn yliopistossa, eiki poliittisessa
puolueessa erityisid muutoksia suomalaisen kunnallishallinnon muotoihin.”

Kaupunginjohtaja Aaro Heikkilii kirjassa Kylipaillikko Aaro Heikkild (toim. Martti
Meuronen 1988)

Viime vuosina on my6s kunnallishallinnon uudistamisessa alettu lisddntyvissi
mdirin etsid eri maiden parhaita kiytintojd. Vuorovaikutus on saattanut kiyn-
tiin omien jéirjestelmien kriittisen arvioinnin, oppimisen muilta. Mutta se on
voinut johtaa myos vakuuttumiseen siité, ettd omat ratkaisut ovat omiin tarpei-
siin soveltuvimmat. Linsi-Euroopan maiden rikas ja monitahoinen demokra-
tiakdsitys ja kiytinto antavat tille lisidntyville vuorovaikutukselle vastedeskin
erinomaisen perustan.

Kunnan johtamisjirjestelmi tarjoaa tdstd hyvin esimerkin. Se kytkeytyy
my6s muihin kunnallisen itsehallinnon keskeisiin kysymyksiin kuten kansanvallan
ja legitimiteetin vaatimuksiin, valtuuston asemaan seki politiikan ja hallinnon
viliseen tyonjakoon.

Voidaan tietysti olla sitd mieltd, ettei maassamme ole tdssd suhteessa akuut-
teja muutostarpeita. Vuoden 1995 kuntalain kaikkia mahdollisuuksia kunnan joh-
tamisen jirjestimiseksi ei nimittiin ole otettu kiytto6n. Valtioneuvoston edus-
kunnalle antamassa kuntalakia koskevassa selonteossa (VINS 3/1999) tilti osin
todettiin niyttivin ”siltd, ettd tdlli hetkelld ei kunnissa ole sellaisia suunnitel-
mia kunnanjohtajajirjestelmin kehittimisestd, jotka vaatisivat sddnndksiin pe-
rusteellisempia uudistuksia”. Tdmi toteamus eittdmitti pitdd paikkansa. Sen si-
jaan on arvioimatta, mistd sanottu seikka johtuu. Monipuoluejirjestelmistd seu-
raava poliittisten johtopaikkojen jakaminen eri henkilsille (valtuuston puheen-
johtajuus, hallituksen puheenjohtajuus seki varapuheenjohtajuudet) ja toisaalta
kuntien virkajohtajien vahva asema, joka perustuu ammattiosaamisen ohella



melko sdinnénmukaisesti puolueen jisenyyteen, ovat tosiasiat, joiden johdosta
suhtautuminen mihin tahansa muutokseen on voittopuolisesti torjuva. Torjunta
on estinyt myos havaitsemasta ulkoisten muutosten painetta, joka monissa maissa
on kdynnistinyt johtamisjirjestelmien muutosprosessin jo edellisilld vuosikym-
menilli.

Kisilld olevan tarkastelun tavoitteena on tarjota tietoa ja nikékohtia sen
arvioimiseksi, millid tavoin uuden vuosisadan kunnallisen itsehallinnon haasteet
vaikuttavat kunnan johtamisjirjestelmiin. Johtamisjirjestelmiid tarkastellaan tdssi
koko kunnan toimintajirjestelmdin kytkettyni osana.

Tutkijoiden tehtivi on antaa aineksia yhteiskuntakeskustelulle ja siitd mah-
dollisesti seuraaville uudistuksille. Kunnan johtamisjirjestelmin osalta tdssd suh-
teessa maassamme on ollut yllittivin suuri aukko (ks. esim. Modeen 1996, joka
pitdd kunnanjohtajajirjestelmid yhteni tirkeind kunnallisoikeudessa tutkittavana
kysymyksenid). Tutkimushankkeen tuloksena syntyneen raportin tarkoituksena
el kuitenkaan ole pelkistdin suomalaisen kunnanjohtaja-instituution tarkastelu,
vaan johtamisjdrjestelmin laaja-alainen arviointi.

Tutkimushankkeen toteutumiseen ovat myédtivaikuttaneet tutkimusapulai-
sina eri yhteyksissi toimineet Tampereen yliopiston kunnallistieteiden laitoksen
opiskelijat Sini Kuittinen, Mirja Fallenborg ja Minna Karhunen. Parhaat kii-
tokseni heille tirkeiden osakysymysten selvittimistyosti: Sini Kuittiselle Ruot-
sin johtamisjirjestelmid koskevasta selvityksestd, Mirja Fallenborgille Norjan
parlamentarismijirjestelmid koskevasta selvityksestd ja Minna Karhuselle kun-
nanhallituksen puheenjohtajan asemaa koskevasta selvityksesti. Kiitokset myos
niille henkiléille, joiden kanssa olen voinut vaihtaa ajatuksia kuntien todellisuu-
desta ja sen johtamiseen liittyvisti kysymyksisti. Hankkeen toteutumisesta kii-
tokset ennakkoluulottomalle rahoittajalle, Kunnallisalan kehittimissditiolle.

Tampereella kesikuussa 2001

Aimo Ryyninen
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1 Nikokulmia eurooppalaiseen kuntien
johtamiseen

1.1 Eurooppalainen haaste

Kautta historian ovat vahvat johtajat olleet keskeisesti muovaamassa eurooppa-
laista todellisuutta — niin hyvissi kuin pahassa. Monet jilkeenpiin viisaiksi ja
tarpeellisiksi osoittautuneet hankkeet ovat vaatineet yksildiden — johtajien — vah-
vaa panosta, jopa vastoin yleistd mielipidettd. Euroopan unionin synnyttiminen
on yksi esimerkki tistd. Kansanvaltaisesti hallitut eurooppalaiset valtiot eivit tie-
tenkdin tarvitse yksinvaltiaita, mutta kysyntdd on edelleenkin vahvoista mieli-
pidevaikuttajista, suunnanniyttijistd, ennakoijista.

Mutta eihin kuntatasolla nykyaikana ole kiyttod tillaisille kyldpaillikoille,
niyttid olevan yleinen ajattelutapa maassamme. Tarvitsemmeko me esimerkiksi
Ranskan mallista vahvaa paikallisvaikuttajaa, "kunnan valistunutta itsevaltiasta,
pddtuomaria, rippi-isdd ja edunvalvojaa”, kuten ranskalaista kuntajohtajaa on
kuvattu (Alue- ja paikallisdemokratia Euroopan unionissa 1999, 126). Riitti-
nee, ettd kunnan virkajohtaja hoitaa tehokkaan toimitusjohtajamaisesti laitos-
maista kuntaa ja luottamushenkiléjohtajat valvovat enemmin tai vihemmin ak-
tiivisesti titd hallinnointia ja palveluorganisaation toimintaa. Tidssd vaiheessa en
vield pyri ottamaan suoraan kantaa tihidn ajatteluumme, vaan aluksi peilataan
sen rinnalla muunlaista ajattelua ja toimintamallia.

Itsestdin selvid on, ettd johtajuuteen ja johtamiseen kohdistuu jatkuvasti
muutoksia. Eri aikoina ne ovat olleet kovin erilaisia. 1960-luvun lopulla pyrit-
tiin poistamaan hallinnon demokratiavajeita, vaikkakin leimallisimpana piirtee-
ni oli valtio-ohjauksen kasvu. Tille hallinnonuudistuksen vaiheelle ominaista
olivat kansalaisten osallistumismahdollisuuksien vahvistaminen, kansalaislihtois-
ten organisaatiomuotojen aikaansaaminen ja virkakunnan asemaan tehdyt muu-
tokset. Seuraavilla vuosikymmenilld valtion ja hallinnon uudistamista madritti
puolestaan erddnlainen ekonomisointistrategia. Se ilmeni muun ohella materi-
aalisena privatisointina, toisin sanoen yhteiskunnallisen ongelmanratkaisuvastuun
siirtdimisend yksityiselle sektorille. My6s deregulaatio, sidnnosten yksinkertais-
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taminen, ja henkiléston karsiminen kuuluivat tihin vaiheeseen. 1990-luvulla on
runsaasti esilld ollut julkisen hallinnon paradigmanmuutos tiytint66n panevas-
ta (eksekutiivisesta) yritysmiiseen johtamiseen, New Public Managementiin.
Ajattelun peruslihtokohtana oli nikemys siitd, ettd poliittiset ja suoritustehti-
vit olisi mahdollista erottaa toisistaan, jotta pidistidn tarpeellisena pidettyyn
tehokkuuden parantamiseen.

Suomalaisen kunnan johtamistapoihin erilaiset, kulloinkin muodissa olleet
kansainviliset opit ovat heijastuneet vaihtelevalla tavalla. Milloin kuntien joh-
tamista on kehitetty 3D-opeilla kuten 1980-luvun alussa, milloin lean manage-
mentin, laatujohtamisen tai muun vastaavankaltaisen muodin mukaan (ks. niis-
ti opeista esim. Hill-Klages 1993, samoin eri kehitysvaiheista Hoikka 1988).
Onko uusi vuorovaikutusjohtaminen (Management by Interaction) seuraava joh-
tamisismi (ks. Kamensky 2000, 283-285)? Nimi johtamisideologiset muotivir-
taukset ovat jittineet vihemmille huomiolle sen perusseikan, miten samalla sii-
lytetddn vanhat tiytint66n panevan johtamisen arvot ja toiminnan mittarit, ku-
ten poliittis-kansanvaltainen vallankiytto tai oikeusvaltiollinen sddnnossidonnai-
suus (ks. kritiikistd esim. Kénig 1995, 358).

Johtajuuteen ja johtamiseen kohdistuvien muutosten esittelyssd on kuiten-
kin syytd lihted hieman omia kansallisia tarkastelujamme kauempaa.

Jo toisen maailmansodan kuluessa esitettiin erddssd tutkimuksessa kisitys,
jonka mukaan Eurooppa voi tulla todellisen demokratian maailmaksi ainoastaan
siten, ettd se muuttuu kunnalliseksi maailmaksi hylkdamailld sithenastisen esi-
valtavaltiollisen jirjestyksen ja rakentumalla alhaalta yls. Demokratiaa opitaan
ja toteutetaan kiytinnossd “alhaalta”, jolloin kunnallinen itsehallinto on samalla
demokratian koulu. Tdmi itsehallinnon tirkei tehtivid on meilld pohjoismaises-
sa, ylhddltd ja keskitetysti, tasa-arvon varjolla yhdenmukaisesti johdetussa hy-
vinvointivaltiossa jdinyt aiheetta taka-alalle.

Téamin ulottuvuuden vahvistamisen tarvetta perustelee myés vireilld oleva
yhdentymiskehitys. EU:n yhteis6siinnosto ja polititkka pannaan tiytintoon pai-
kallis- ja aluetasolla. Ei EU mutta ei mydskidin kansallisvaltio toimisi endi il-
man nditi tasoja ja toimijoita. Siksi vuorovaikutus timin erdinlaisen nelitasoi-
sen hallintorakennelman eri tasojen — EU:n, valtion, alueiden ja kuntien — kes-
ken on korostunut. Tétd vaatimusta emme tiilli Suomessa ehki ole riittivisti
havainneet, kun perinteisesti olemme paikallistasolla olleet Helsingin talutus-
nuorassa. On myds toinen syy vahvistaa edelld mainittua kehitysti: kansalais-
ldhtoisyys. Pddtoksenteon hajautuessa entistd useampaan pisteeseen tarvitaan
erddnlaisia lihettilditd, niin kansalaisten lihettilditdi EU:n suuntaan kuin myos
toisinpiin. Eivitko sitten Euroopan parlamentin jisenet ole tillaisia lihettildité,
voidaan kysyi. Harva tietdd, ettd alueita ja kuntia EU:ssa edustava Alueiden ko-
mitea pyrkii olemaan tillainen ldhettilds. Sen toimintaa tunnetaan kuitenkin vield
kovin vihin. Silti se alkaa olla alueiden ja kuntien — ja sitd kautta niiden asuk-
kaiden — kannalta entistd tirkeimpi.

Kyetikseen vastaamaan haasteista se on lausunut helmikuussa 2000 kiyn-
nistynyttd hallitusten vilistd konferenssia (HVK) varten julki kantansa, ettd EU:n
perustamissopimukseen tulee kirjata, etti komitean jédsenilld on oltava poliitti-
nen mandaatti, joka takaa heidin laillisen oikeutuksensa. Tdmi vaatimus on to-
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dettu Alueiden komitean asiakirjassa tirkeimmistd poliittisista tavoitteista ku-
luvalle kaudelle (1998-2002) seuraavasti:

”Alueiden komitean jisenten roolia alueiden ja kuntien ’lihettildind’ on ke-
hitettivi sekd kuntien ja alueiden asukkaiden tarpeiden vilittdjind unionin vi-
ranomaisille ettd unionin politiikan selittdjind kuntien ja alueiden asukkaille. Ja-
senten lihettilddnrooli liittyy kiinteédsti demokratiavajeen korjaamiseen.”

Eurooppalaisella niyttimolld toisin sanoen tarvitaan tulevaisuudessa alue-
ja paikallisvaikuttajia, joilla on vahvempi poliittinen selkinoja. (Joulukuussa 2000
EU:n Nizzassa pidetyssi huippukokouksessa mainittu vaatimus Alueiden ko-
mitean jisenten kelpoisuudesta hyviksyttiin. Perustamissopimuksen 263. artik-
la: = — edustajat, jotka ovat alue- tai paikallisvaaleissa valittuja luottamushenki-
16itd tai poliittisesti vastuussa vaaleilla valituille elimille”.) Jos suomalaisten kun-
tien ja alueiden erityispiirteille halutaan yhteisosdinnostod laadittaessa saada
huomiota, niyttdd sopimuksen mukainen muutos vilttimattomiltd. Tdlld en mi-
tenkidn halua kritisoida sitd tyotd, jota nykyiset varsinaiset komitean jisenet ovat
tehneet, piinvastoin.

1.2 "Eurooppalainen” johtamismalli

Kiinan johtajan Deng Xiao Pingin kerrotaan 1980-luvulla todenneen, pyrkies-
sddn uudistamaan jéttildisvaltionsa hallintoa, ettei ole vilid silld minkd virinen
kissa on — onko se harmaa, onko se musta — ja onko silld pitki vai lyhyt hinti,
kunhan se pyydystdd hiirid. Vihin samaa voisi sanoa johtamisjirjestelmasti.
Olennaista on, ettid se toimii. Silloin on tietysti merkittivid, millaisessa toimin-
taympiristossd se toimil.

Esimerkiksi puutteellinen luottamus paikallistason asioidenhoitokykyyn voi
nikyi erilaisin kontrollitoimin. Tyypillinen esimerkki on Italia, jossa kuntien ja
alueiden sihteerit ovat sisdasiainministerién virkamiehii. Askettiin on myos sid-
detty riippumattoman viraston perustamisesta ratkaisemaan sihteeriston kelpoi-
suuskysymyksid (laki nro 127/15.5.1997). ”Anti-mafialainsiidinnon” (nro 221/
22.7.1991) perusteella on vuosien 1991-1996 aikana hajotettu 90 kunnan val-
tuusto.

Lukija voi ihmetelld, miksi tarkastelun lihtokohdaksi on otettu pelkistdin
eurooppalainen viitekehys. Selitys on ainoastaan tutkimusekonominen. Toisaal-
ta paikallisyhteisén — kunnan — johtaminen on niin vahvasti sidoksissa paikalli-
seen kulttuuriin, traditioon ja ajatteluun, ettei yleiskattavasta johtamisjirjestel-
mien kuvauksesta ole suomalaista lukijaa silmilld pitiden vastaavaa hyotyd. Joh-
tamisen sidoksesta kulttuuritaustaan saa hyvin yleiskuvan suomalaissyntyisen
Melvin G. Hollin tutkimuksesta The American Mayor (1999), jossa kirjoittaja
listaa USA:n parhaat ja huonoimmat pormestarit.

Eriin saksalaisen tutkimuksen (Schifer 1998) mukaan kunnallisen itsehal-
linnon vahvuudessa vallitsee erddnlainen pohjoinen—eteld-miki: Pohjois-Euroo-
pan maiden kuntien itsehallinto on vahvin ja tehtdvipiiri laajin, ja mitd etelim-
mis menniin, sitd vihdisempi yhteiskunnallinen rooli kuntatasolla on. Suomen
kunnallista itsehallintoa pidetdin juuri laaja-alaisen tehtivipiirinsi ja vastuunsa
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johdosta vahvimpana Euroopassa. Tdmin miellyttiviltd kuulostavan arvion rin-
nalle voidaan asettaa toinen vertailukohde: poliittisen johtajuuden asema. Onko
niin, etti tissi suhteessa “miki” viettii toiseen suuntaan? Etelimmis mentiessi
poliittinen johtaja nousee auktoriteetiksi ja virkakunta on myos tosiasiallisesti
juuri sitd, mitd sen meillikin ajatellaan olevan: asioiden valmistelija ja politiik-
kaa avustava. Aiheetta ei siis poliittisen johtajan asemaa kuvaa kiisitys siitd "unel-
matehtivind” (Wehling). Meilld piinvastainen kiytintd nikyy monin tavoin,
kuten esimerkiksi julkisena kuvana. (Ks. Finlands Kommuntidning 4/1999,s. 7:
"Vart férsvann politikern?”, jossa ithmetellddn kunnallisten luottamushenkilsi-
den katoamista paikallisista medioista kunnanjohtajien ja muiden virkamiesten
edustaessa kunnallispolitiikkaa.)

Kun katsotaan 1990-luvun uudistuksia, voidaan eri maissa nihdé juuri ti-
minsuuntaista tietoista kehittimistd. Poliittisen johtajan asemaa on haluttu vah-
vistaa lainsdddinnén muutoksin niin Saksan ja Itdvallan osavaltioiden kunnallis-
laeissa kuin esimerkiksi Englannissa siirtymilld suoraan vaaliin. Aiempaa jirjes-
telmid, jossa toimijoina olivat valtuusto, kollegiaalinen hallitus sekd pormestari ja
virkajohtaja, luonnehdittiin "organisoidun vastuuttomuuden malliksi” (miiritel-
mid on kiyttinyt saksalaisen kunnallishallinnon kehittimislaitoksen KGST:n joh-
taja Gerhard Banner). Toisaalta kunnan asukkaiden vaikutusta toimivaan jirjes-
telmiin — hallintoon — on haluttu vahvistaa osoittamalla asukkaille vaalioikeus
valtuuston lisiksi myos hallinnosta vastaavien valintaan (ks. esim. Schimanke
1989, 19). Entistd merkittivimmiksi suora vaali on tullut siitd syystd, ettd asuk-
kaiden edustuselimet — valtuustot, parlamentit — ovat kaikkialla menettineet vai-
kutustaan ammattimaistuvan hallinnon hyviksi (esim. Wollmann 1999, 375).

Kunnan johtamisjirjestelmid kohtaan on varsinkin Manner-Euroopan mais-
sa virinnyt laaja tutkimuksellinen mielenkiinto. Itse asiassa keskustelua on kiyty
poikkeuksellisen runsaasti jo 1970-luvulta lihtien, jolloin diagnoosiksi tuli "tdy-
tintoonpanevan johtajuuden” litan vahva asema. Mydhemmin on keskusteltu eri-
tyisesti ns. esiratkaisijoista ennen valtuuston muodollista piitoksentekoa (ks.
keskustelusta esim. Stock 2000, 7-8).

Kisilld olevan tarkastelun keskeisen ulottuvuuden, poliittisen johtajan ja
virkajohtajan keskiniisen aseman kannalta merkittivi oli jo 1989 ilmestynyt Die-
ter Schimanken toimittama Stadtdirektor oder Biirgermeister. Tutkimuksessa
arvioitiin johtamisjirjestelmin eri vaihtoehtojen etuja ja haittoja ennen eri osa-
valtioiden 1990-luvulla toteuttamia kunnallislainsiidinnén uudistuksia. Niissi
uudistuksissa merkittdvin osan muodostivat juuri johtamisjirjestelmid koskevat
muutokset. Schimanken tarkastelujen perusajatuksena oli nikemys, ettd asian-
mukaisen johtamisorganisaation teemalla on useampia ulottuvuuksia, jotka ana-
lysoitaessa ovat nihtivissi keskeniin yhteen kytkeytyneiksi (Schimanke 1989,
10). Sanottu vahvistaa myos nyt kisilli olevan tutkimuksen lihtékohta-ajatte-
lua johtamisjirjestelmin vaihtoehtojen kytkeytymisestd muuhun toimintajérjes-
telmidin ja -ympirist6on. Toteutettujen lainsdddintouudistusten perusteella on
pormestarin uutta roolia tutkittu runsaasti (esim. lihdeluettelossa mainitut Stock
2000 ja Roth 1998).

Edelld mainitut lainsdddinnén muutokset ja niiden arviointi kunnan mui-
den vallankiyttijien (valtuuston ja asukkaiden suoran demokratian suhteen) ase-
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maan peilaten ovat olleet merkittivind kiinnostuksen herittdjind muutoinkin
kunnallispoliittisen ja -oikeudellisen tutkimuksen laajenemisessa (ks. esim. Gab-
riel-Voigt 1994, 25). Voidaan perustellusti sanoa, etti kunnallisoikeudellisen tut-
kimuksen kannalta kunnan tehtdvipiirin ja sen itsendisen kiyttdoikeuden siily-
misen ohella toinen keskeinen tutkimusalue on kunnan sisdisen hallintoraken-
teen muotoilu (Schefold~Neumann 1996, 1). Viimeksi mainitussa keskeisen yk-
sityiskohdan muodostaa johtamisjirjestelma.

Kunnallislainsdddinnén uudistukset, joissa mallina on pidetty “eteldsaksa-
laista tdytintdonpanevan johtajuuden mallia”, jossa valtuustoa ja hallintoa joh-
tava henkil6 valitaan suoralla vaalilla, ovat tietenkin muuttaneet aiempien hal-
lintoa hoitaneiden (kuten virkamiesjohtajan) asemaa. Suora vaali on luonnolli-
sesti ollut jo ennen 1990-lukua kiytossi joissakin Euroopan maissa, kuten Sveit-
sissi. Esimerkiksi Saksan Nordrhein-Westfalenin osavaltiossa kohtasi suoran
vaalin seurauksena kaksi erilaista polititkkatyylid, konsensus- ja tehokkuustyyli,
ja alemmat kunnanjohtajat hakeutuivat uuteen “yksipiiseen” johtajanrooliin, por-
mestareiksi (Derlien—Hofmeister 1998, 7).

Lihtokohtana voidaan pitii, ettd suoralla vaalilla on loppujen lopuksi aika
iso ero legitimiteetin, kansanvallan ja vastuullisuuden nikékulmasta katsottuna
ja verrattuna vaikka oman maamme tai Ruotsin vastaavaan valintamenettelyyn.
Ruotsissa poliittinen johtaja — kommunalrad — nimittdin voidaan valita vaikka
arvalla valtuustoryhmien kesken (kuten esim. Pajalassa joulukuussa 1998). Kun-
nallisvaalit eivit suoraan midrid, kenesti tulee keskeinen poliittisen vallan kiyt-
tdjd.

Tihin viliin on syyti todeta, etti erilaisten jirjestelmien siilyttiminen joh-
tamiskysymyksissikin on tdysin mahdollista. Kansanvaltaisen kunnallisen itse-
hallinnon perusvaatimukset muodostava Euroopan neuvoston paikallisen itse-
hallinnon peruskirja vaikenee — mielenkiintoista kylld — koko johtamisjirjestel-
mistd. Peruskirjassa tyydytdin ainoastaan korostamaan valtuustojen piitosval-
lan asemaa.

Sen sijaan Euroopan neuvosto on kiinnittinyt johtamisjirjestelmdin huo-
miota tehdessiin maakohtaisia arvioita siitd, onko maan kunnallishallinto so-
pusoinnussa peruskirjan periaatteiden kanssa. Huomiota on kiinnitetty mm. sii-
hen, etti johtavien viranhaltijoiden tulee olla vastuussa valtuustolle (esim. Italia:
Recommendation 35 [1997] on the implementation of the European Charter
of Local Self-Government in Italy).

1990-luku oli erityisesti NPM-oppien leimaamaa hallinnonuudistusten ai-
kaa. Monissa maissa — my6s meilld — sen mukaisia oppeja sisillytettiin kunnal-
lishallinnon uudistuksiin. Tunnetuimman esimerkin yrityshallintotyyppisestd
paikallishallinnosta tarjosi hollantilainen Tilburgin kaupunki, joka saavutti maa-
ilmanmainetta Tilburgin mallina (ks. mallista esim. Ryynidnen 1996). Tarkastel-
tavana olevan aiheen kannalta tillainen hallinnonuudistusten esille nostama ky-
symys oli politiikan ja hallinnon vilisen tyénjaon muuttaminen. Politiikan teh-
tiviksi tuli uuden ajattelun mukaan pdittid "mitd” ja hallinnon puolestaan "mi-
ten”. Sindnsd perusteltu periaate kuitenkin siirtdd luottamuselimet pelkistiin
periaatepditosten tekijoiksi ja muuttaa ne samalla erddnlaisten hallintoneuvos-
tojen asemaan, jolloin toimivan hallinnon asema vahvistuu. Kyseiset muutokset
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yhdistyneend hallinnon organisatoriseen ja ammatilliseen itsedynamiikkaan
etddnnyttivit kunnallishallintoa my6s asukkaista (ks. Losch—Gottmann 2000,
372). Nyttemmin on alettu kyselld valtuustojen roolin palauttamisen periin pyr-
kimykseni korostaa niiden edustuselimen luonnetta. Keskusteluun on noussut
erdinlaisen kansalaiskunnan tavoite (ks. esim. Ryyninen 2000).

Poliittinen johtaja, pormestari, ymmirretiin meilld kovin eri tavoin. Suo-
malaiset virkajohtajat esiintyvit ulkomaisissa yhteyksissid mielellddn harhaanjoh-
tavasti Birgermeistereina ja Mayoreina (Helsingin kaupunginjohtaja jopa Lord
Mayorina). Suomalaisilla virkajohtajilla on nykyiin paljon sellaista valtaa, jota
useimmissa Euroopan maissa kiyttdd paikkakunnan poliittinen johtaja, pormes-
tari. Jopa Pohjoismaihin verrattaessa nousee esille suomalaisen johtamisjirjes-
telmin erikoispiirre: Suomessa kuntaa johtaa ammattijohtaja eikd luottamushen-
kils (ks. Valli-Lintu 2000). Toisaalta sanotaan, etti meilld kuntalaki mahdollis-
taa pormestarimallin, kun valtuuston puheenjohtajuus ja hallituksen puheenjoh-
tajuus voidaan yhdistdd, mité tosin ei kiytinndssi ole tapahtunut. Kuntalain pe-
rusteella ndyttdisi mahdolliselta jopa kokoaikainen timinkaltainen ”"pormesta-
ri”. Tai pormestarimallilla voidaan ymmirtii jopa virkajohtajan eli kunnanjoh-
tajan toimimista hallituksen puheenjohtajana, minki kuntalaki mahdollistaa (ndin
sisdasiainministeri Kari Hikimiehen haastattelussa, Sunnuntaisuomalainen/Poh-
jalainen 3.9.2000). Siksi on paikallaan eridinlaisena lihtokohtamiirittelynid muu-
tama sana siitd, mitd poliittisella johtajalla yleensi tarkoitetaan.

Suomalaisessa keskustelussa pormestarimalli on ymmirretty kovin ei tavoin.
Toisaalta tietyt perusvaatimukset on unohdettu. Pormestarijirjestelmii yhdisti-
Vi plirre on se, ettd pormestari on vastuussa ddnestijille. Jos pormestari havidi
vaalit — joko henkil6kohtaisesti tai niin, ettd hinen puolueensa menettii valta-
asemansa valtuustossa — pormestari vaihtuu. Klassinen pormestarintehtivi on
valtuuston puheenjohtajuus. Siithen rooliin ei kuulu pelkistiin puheen johtami-
nen kokouksissa, vaan my6s aktiivinen mahdollisuus vaikuttaa istuntojen val-
misteluun ja tydjirjestyksesti midridmiseen. Toiseksi sithen monissa jirjestel-
missi kuuluu valtuuston valiokuntien (meikiliisid lautakuntia vastaavien elin-
ten) puheenjohtajuus. Ja kolmanneksi pormestari johtaa kunnan hallintoa. Ti-
min mallin mukaisten tehtivien lisiksi on esimerkiksi ranskalaisen kunnan joh-
tajalla vield neljds tehtivi: hin edustaa valtiota ja panee toimeen Pariisissa sdi-
detyt lait seki takaa yleistd turvallisuutta. Vastaava asema on kunnan johtajalla
perinteisesti ollut myos eteldsaksalaisten jirjestelmien mukaisissa kunnallislaeissa.

Tiaminkaltaisin toimivaltuuksin varustetun johtajan jirjestelmii ei Suomen
kuntalaissa sallita. Suomalaisessa jirjestelmissi kuntalaisia edustavan elimen,
valtuuston, puheenjohtajan rooli on juridisesti tekninen ja edustuksellinen. Hen-
kilon auktoriteettiasemasta johtuva tosiasiallinen vaikutusvalta nojaa hinen hen-
kilokohtaisiin ominaisuuksiinsa ja hinen tapaansa toimia. Viimeksi mainittukin
mahdollisuus menetetiin, jos tehtivi pirstotaan lyhyisiin periodeihin (kuten esim.
Vantaalla, jossa ryhmit jakavat puheenjohtajuuden eri henkildille vain vuoden
mittaisiksi kausiksi). Samanaikaisesti puolestaan virkajohtajan asema, 1990-lu-
vun puolivilin kriisin” jilkeen, néyttdd jilleen tosiasiallisesti vahvistuvan mm.
sitd kautta, ettd virat tiytetddn taas useimmissa tapauksissa méidrddmattomaiksi
ajaksi.
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Tillainen laajat valtuudet sisiltivi malli — monien maiden kiytints, esi-
merkiksi 1990-luvulla Saksan osavaltioiden omaksuma — on tietoinen irtiotto
johtamistoimintojen kahtiajaosta, siirtyminen “yksipiiseen” malliin, jossa poliit-
tinen johtaminen ja virkajohtaminen ovat samalla henkilolld. T4dtd on perusteltu
silld, ettd johtamistoiminnot ovat kokonaisuus, silld poliittista ja ammattijohta-
mista on mahdotonta erottaa toisistaan. Vastaavasti vastuu on suoraan kuntalai-
sille, koska valinnan tekevit he.

Kunnan johtajan alistaminen pelkiksi kidskyjen vastaanottajaksi ei ndyti ole-
van missidin maassa keskustelun kohteena (Schefold—Neumann 1996, 86).

Keskeiseksi kysymykseksi tillaisen mallin suhteen nousee varmaan meiki-
ldisestd nikokulmasta katsottuna se, mistd 16ytyy tillaiseen kykenevid henkiloi-
td. Tutkimuksissa tillaiselle henkildlle on asetettu vaatimukseksi toimiminen
erdinlaisessa "luotsi- ja perimiesfunktiossa, perheenisifunktiossa, kansalaisasia-
miehen roolissa ja myyji-funktiossa’. Kunnallispolititkka on "myytivd”. Ndiden
poliittisten ominaisuuksien ja hallintoasiantuntemuksen ohella korostetaan in-
himillisten ominaisuuksien tirkeytti: johtamiskykyd, integraatiokykyi, kykyi
havaita yhteiskunnallisten syysuhteiden vaikutuksia, kompromissivalmiutta ja
usein myos oveluutta yhdistyneend jonkinlaiseen perddnantamattomuuteen. Eri-
tyisen tirkedni pidetdin kykyi erilaisten intressien yhteen sovittelemiseen.

1.3 Julkisen hallinnon reformit ja nykytilan ongelmallisuus

Liiketaloudellinen johtamisajattelu on vallannut alaa sieltd, miti ennen sanot-
tiin julkishallinnoksi: esimerkiksi terveydenhuollossa, koululaitoksessa ja kirkossa
koetetaan soveltaa liikeyritysten johtamiseen kehitettyji menetelmii (Nurmi,
Johtaminen ympiristéssiin 2000, 17). Julkisen hallinnon reformien ja lakisidon-
naisuuden vilinen suhde on kuitenkin ongelmallinen. Yhtiiltd kunnallisoikeut-
ta voidaan kuvata niiden oikeussddnnésten summaksi, jotka koskevat kunnallis-
ten yhteisdjen oikeusasemaa, organisaatiota, tehtivii ja toimintatapoja (ks. Meyer
2000, 450). Toisaalta New Public Management, Lean administration, Total Qua-
lity Management, Management by Interaction, Controlling, Public Private Part-
nership, yritys, konserni jne. kuuluvat hallinnon uudistajien sanastoon. Sanasto
on pitkilti periisin taloustieteistd. Jos kunta miiritellddn yritykseksi, on myos
taipumus nidhdéd kunnallisoikeus ja moninaiset oikeudelliset reunaehdot pelkis-
tidn haittoina, jotka tarpeettomasti kaventavat omaa toimintaa.

Kuten toisaalla havaitaan, on modernisointiaallossa keskeiseni manageria-
lismi, joka ilmenee pyrkimykseni uudelleenorganisointiin ja erityisesti litkepe-
rusteisiin rakenteisiin. Vihemmiille huomiolle ovat suomalaisessakin keskuste-
lussa jidneet suuntauksen ongelmat. Liikkeenjohdollinen managerialismi on tar-
koitettu yrityksen johtamiseen, ei ympiristén hallintaan. Termi Public Sector
Management tekee kuitenkin selviksi, ettd kysymys ei ole vain yksinkertaisesti
julkishallinnosta. Halutaan ”johtaa” yhteiskuntaa sen julkisessa toimintapiirissi.
Tillaista pyrkimystd rajoittavat kuitenkin laki ja oikeus seki poliittinen vapaus
ja demokratia. Havaintoesimerkkini voidaan tarkastella suosittua asiakassuun-
tauksen kisitetti. Suomessa ei enii ole alamaisia vaan kansalaisia. Kansalaisilla
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ei ole pelkistiin poliittisia oikeuksia ja liberaaleja puolustuskeinoja valtion tointen
suhteen. Heilldi on my6s oikeuksia valtion ja hallinnon suorituksiin. Legalismi
el merkitse pelkistiin sitd, ettd tiytintdonpano on sidottu oikeudellisiin reuna-
ehtoihin vaan my®ds sité, ettd kansalaisella on yksilollisid oikeuksia. Kun hinelld
on tillaiset oikeudet suorituksiin, hin on enemmin kuin asiakas, joka markki-
noilla on sidottu tarjontaan ja ostovoimaansa (Koénig 1997, 564-565).

Julkista hallintoa kohdanneisiin haasteisiin ei Euroopan traditionaalisissa-
kaan hallintovaltioissa ole 16ydetty yhteistd “hallintomaailmaa”. Haasteisiin on
reagoitu hyvin eri tavoin. Sen sijaan muiden mannerten jirjestelmid koskevat
kehittimistendenssit ovat nojanneet ajatukseen yhteniisesti julkisesta hallinnosta
(Public Management). Ajatus yhteniisesti julkisesta hallinnosta térmii kuiten-
kin yhtdiltd hallinnon kulttuuriyhteysvaatimukseen ja toisaalta my6s trans- ja
supranationaalisten organisaatioiden kasvuun, jotka pyrkivit rajat ylittdvien hal-
linnon kontaktien kautta kehittimiin uuden interkulttuurisen julkisen hallin-
non (ks. Pitschas 1999, 2).

Angloamerikkalaiset modernisointikonseptit (kuten Reinventing Govern-
ment ja ennen muuta NPM) ovat 1990-luvun alusta saakka vaikuttaneet monis-
sa Euroopan maissa erityisesti kuntatasolla. Kysymyksessd on tilléin ollut ensi-
sijaisesti julkisen sektorin sisiinen rationalisointi, tarkoituksena kohottaa kun-
nallisen tehtdvienhoidon tehokkuutta ja vaikuttavuutta. Kunnallishallinnon siir-
tyminen yritysmiiseen johtamistapaan, parempaan asiakassuuntautuneisuuteen
sekd markkinaperusteisten ja kilpailua hyviksi kiyttivien strategioiden kiytt6on-
ottoon uhkaa kuitenkin nyttemmin piilevisti julkisen vallankdyton laadun heik-
kenemiseni (Pitschas 1999, 3).

Vaatimus ja kisitys uudesta julkisesta hallinnosta (NPM) valloitti kansain-
vilisen modernisointikeskustelun. Siini ei ollut kysymyksessi niinkdin yhtenii-
nen konsepti vaan ennemminkin valikoima organisaatio- ja menettelysiint6ji,
jotka suuntautuivat julkisten tehtivien karsimiseen (yksityistimisen ja tehtivien
purun kautta), julkisen sdintelyn purkamiseen (dereguloinnin kautta) ja hallin-
non tehokkuuden lisiimiseen (sisdisen ekonomisoinnin kautta, value for mo-
ney) sisiisin johtamisuudistuksin ja kilpailun mukaan tuomisella. Ytimeltiin
NPM on yksityistaloudellinen yritys- ja markkinamalli. Sen johtamisopit ja ta-
loudellinen rationaliteetti haluttiin siirtdd julkiseen sektoriin ja nihdi kansalai-
nen ensi sijassa asiakkaana. Opin hallitseva asema kansainvilisessi uudistamis-
keskustelussa vahvistui my®6s siksi, ettd se sai merkittivien kansainvilisten orga-
nisaatioiden (kuten Maailmanpankin ja OECD:n) kautta ainoan kehityssuun-
nan aseman, jonka tuli johtaa klassinen eurooppalainen (sosiaalidemokraattinen)
hyvinvointivaltio (uusliberaaliksi) "laihaksi” valtioksi ja muuttaa valtiollinen pal-
velutuotanto toimiviksi kilpailumarkkinoiksi.

Uudistusoppien kulttuurisidonnaisuus jii keskustelussa taka-alalle, erditi
poikkeuksia lukuun ottamatta. Anglosaksiselle civil culture -traditiolle on ni-
mittdin perinteisesti vieras kidsitys sellaisesta valtiosta suvereenisuusoikeuksin
varustettuna oikeushenkiloni, joka on yhteiskunnan suhteen esivalta-asemassa.
Tillaisessa “valtiottomassa” (stateless) kisitysmaailmassa ovat julkisen ja yksi-
tyisen sektorin rajat niin ollen joustavat ja viimeksi mainittua koskevat organi-
saatioperiaatteet (managerialismi, contraktualismi jne.) ovat siirrettivissi ensin
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mainittuun. Tdmin poliittis-kulttuurisen taustan johdosta kansalliset eliitit osoit-
tivat Isossa-Britanniassa vanhastaan valmiutta ja halua antaa hallinto- ja orga-
nisaatiouudistuksissa etusija hallinnolliselle ja taloudelliselle vaikuttavuudelle.
Esimerkiksi kunnallisiin aluereformeihin (joita Ison-Britannian keskushallitus
suoritti) viitaten on puhuttu tehokkuudesta keskushallituksen hallintorefor-
mien johtoajatuksena (Sharpe: “almost obsessive predominance of production
efficiency”).

Suorituskilpailuun ja kustannuslaskentaan perustuen ohjatun yritystalou-
den taloudelliset perusoletukset ovat vain osittain siirrettivissi julkiselle sekto-
rille. Oikeuden rooli ei ole irrotettavissa valtiossa ja hallinnossa. My6s “kvasi-
markkinat” ja "virtuaalinen kilpailu” pysyvit sen ohjausvallalle alisteisina.

Julkisen hallinnon modernisoinnin tihinastisia tuloksia voidaan arvioida
skeptisesti. On nihtivissi uusi byrokratisoitumisen spiraali. Tulokset nikyvit-
kin ensisijaisesti mittavana henkilostén vihentimiseni ja samanaikaisena val-
tion toimintojen supistumisena.

Tissi yhteydessi voidaan ainoastaan viitata siihen, ettd angloamerikkalai-
set hallinnon modernisoinnin konseptit soveltuvat heikosti esimerkiksi suoma-
laisen ja mannereurooppalaisen hallintotradition maihin. Niiden soveltaminen
edellyttdd niihin kytkeytyvin minimivaltio-kisitteen johdosta huolellista harkin-
taa esimerkiksi hyvinvointivaltio- ja sosiaalivaltiotradition maissa (kuten Suo-
messa, Ruotsissa ja Saksassa).

1.4 Kunnallista itsehallintoa koskevan doktriinin muutos ja
kunnan johtaminen

Keskeiseen kysymykseen politiikan alan miirittelemisestd joudutaan palaamaan
yksityiskohtaisemmin jiljempini. Tarkasteluun otetaan erityisesti kunnallista it-
sehallintoa koskevan opin muutos, kisitys kunnallisesta toiminnasta kunnallis-
polititkkana perinteisen kunnallishallinnon asemesta. Maissa, joissa kunnilla on
yleistoimivalta, ei kunnallispolitiikan harjoittamisella ole kiinteiti rajoja.

Aiemmalle tutkimukselle ja valtiolliselle kisitykselle kunnallisesta toimin-
nasta on ollut leimaa-antavaa se, ettd kunnallispolitiikkaa on pidetty "epipoliit-
tisena” (ei puoluepolititkan mielessi). Asiapolitiikka on siini etusijalla suhteessa
puoluepolitiikkaan. Kunnallisella tasolla ilmenevit ongelmat ratkaistaan timin
kdsityksen mukaisesti ennemminkin pragmaattisten, hyotyi ja tuloksia korosta-
vien niikokohtien nojalla. Tisti syystd kunnallinen toiminta olisi myds enem-
min henkil6- kuin puoluesuuntautunutta (ks. esim. Klammer 1999, 452). Timi
perinteinen kisitys ei kuitenkaan enii vastaa kuntien todellisuutta.

Tistd huolimatta kunnallispolitiikka on jddnyt politiikan teoreetikoilta var-
joon, heidin teorioidensa vahingoksi. Uuden vuosituhannen alussa niyttid jopa
siltd, ettd polititkka on muuttanut pidikaupungeista kuntiin. Jos midrittelemme
polititkan tehtdviksi askaroida sen keskeisen kysymyksen parissa, miten ha-
luamme elédd ja mitd voimme tehdi keskenimme, jotta voisimme eldd siten kuin
haluamme, ei politiikan ja elimin yhteys (kuten Habermas sanoo "Lebenswelt”)
ole missddn paremmin nihtivissd, vaikeammin pois torjuttavissa tai vaikeam-
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min abstraktilla puheella naamioitavissa kuin itsehallinnollisissa kaupungeissa
ja kunnissa. Ja kansalaiset eivit ymmairrd titd yhteyttd missddn niin vilittomasti
kuin kunnallispolitiikassa. Siind on kysymyksessi se, miten heidin pitii eldd. Ja
he tekevit selviksi sen, miten he haluavat eldi ja miten eivit (Eppler 1998, 63—
64).

Politiikan ja hallinnon vilinen raja ei kulje pdidtoksentekotasojen vilissd
(esim. siten, ettd valtion keskushallinnon tasolla olisi kysymys politiikasta ja kun-
nissa hallinnosta). Politiikasta ja hallinnosta on kysymys kaikilla hallinnon ta-
soilla, usein samojen elinten hoitamana. Silti politiikan ja hallinnon ero pysyy
perustavaa laatua olevana.

Kunnan johtamisjirjestelmii ajatellen voidaan kysyi, eikd timi erottelu ole
tarpeeton. Pragmaatikot, kunnan johtajat, eivit tarvitse luonnoksia, periaatepdd-
toksid, eivit myoskiddn mitddn perusarvoja. Pragmaatikot ratkaisevat ongelmia.

Tistd kunnan johtamisessa tietysti useimmin onkin kysymys. Kun vesijoh-
tovaurio uhkaa kaupunginosan vesihuoltoa, se on korjattava. On ongelma, on
ratkaisu, ja pelkistdin yksi mahdollinen. Mutta ongelmia on yleensi lukematon
miird: Urheiluseurat vaativat uutta litkuntahallia. Jossain kaupunginosassa jot-
kut vaativat litkenteelti rauhoittamista, toiset taas eivit. Kansalaisaloitteessa vaa-
ditaan hakelimpélaitosta, energiayhtié puolestaan on sitd vastaan ja niin edel-
leen. Kunnanjohtajaa auttaa kovin vihin se, kun sanomme, ettd ongelmat voi-
daan ratkaista pragmaattisesti. Ne on asetettava jirjestykseen. Mutta mihin jir-
jestykseen? Mitkd ovat etusijalla? Miten piditokset tehdddn? Ja kunnanjohtajan
on osoitettava, niin valtuustolle kuin kuntalaisille, etti hinen arvoarvostelman-
sa ovat oikeat.

1.5 Miksi johtamistoimintojen uudelleenarviointi on paikallaan?

Lainsiddintopoliittista keskustelua — kuten kunnan johtamisjirjestelmdd kos-
kevaa — ei kiydd ilman ennakkokytkentojd. Keskustelulla on aina taustana his-
torialliset kokemukset tai ajankohtaiset tapahtumat. Tillaiset taustat olivat vai-
kuttamassa kunnan johtamisjirjestelmii koskeviin muutoksiin esimerkiksi vuo-
den 1976 kunnallislakia sdddettiessi (eduskuntakisittelyn kuluessa tehtyjen
muutosten syyni on pidetty mm. erdiden kansanedustajien kotikaupunkien hal-
linnossa ilmenneiti ongelmia).

Johtamisjirjestelmit ovat kaikissa maissa alttiina kulloisillekin johtamisen
trendeille. Viime vuosien kehitys on kulkenut hallinnon kehittimisestd (admi-
nistrative development) julkisen johtamisen kehittimiseen (public management)
ja sieltd edelleen kokonaisuuden hallintaan (political governance). Silti euroop-
palaisilla mailla on hallintokulttuurisesta taustastaan johtuvat ominaispiirteen-
sd.

Timin esityksen rajoissa ei tietenkidn ole mahdollista antaa edes yleisku-
vaa otsikon aiheesta, eurooppalaisista kuntien johtamisvaihtoehdoista. Ehki jo
tissd esitetty osoittaa, etti tunnemme kovin vihin eurooppalaista todellisuutta
tiltd osin. Tunteminen ei ole tarpeen pelkistdin siksi, ettd tarvitsisimme malleja
kopioitavaksi, vaan siksi, etti voisimme oppia siitd rikkaasta ja monitahoisesta
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demokratiakisityksesti ja kiytinnosti, joka Linsi-Euroopan maissa vallitsee (ti-
hin kehotetaan mm. EU:n Alueiden komitean julkaisussa Alue- ja paikallisde-
mokratia Euroopan unionissa, Bryssel 1999).

Jo yhden maan sisilld kunnallishallintojdrjestelmit vaihtelevat. Parhaan esi-
merkin tdssd suhteessa tarjoaa Sveitsi, jossa kantoneista ja yksittdisistd kunnista
lihtien toimintajirjestelmit vaihtelevat mutta kuitenkin keskeisimmin asukkai-
den oikeuksia painottaen: pienemmissi kunnissa paitosvaltaa kiyttdd kuntako-
kous, ja suuremmissa kunnissa kansaniinestyksen kautta kunnan asukkaat te-
kevit itse pditokset. Kansandinestyksen aikaansaamiseen ei tarvita suurtakaan
allekirjoittajajoukkoa. Niin ikddn kunnan asukkaat itse valitsevat kuntaparlamen-
tin lisiksi yleisesti myos kunnan presidentin (pormestarin), usein myos keskei-
simmin virkamiehen, kunnansihteerin, seki muut kunnanhallituksen jdsenet,
joilla on kiintedt virka-ajat ja jotka eivit ole valtuustosta riippuvaisia. My6s mo-
nien amerikkalaisten kunnallislakien perusluonne muistuttaa Sveitsin jirjestel-
mii. Suomalaisenkin kunnallishallintojirjestelmin taustana olevalla ns. pohjois-
saksalaisella raatihallintomallilla puolestaan on englantilainen esikuva.

Kansainvilisten esimerkkien voidaan sanoa olevan tini piivinid merkitti-
vid sekd uudistusten lihtokohtina (ideoiden tuottajina ja ideologioiden levittiji-
ni) ettd uudistusten soveltamisessa ja arvioimisessa (Haveri 2000, 10). Kaupun-
kien, kuntien ja alueiden yhi tiivistyvd vuorovaikutus yli perinteisten valtakun-
nanrajojen vaikuttaa varmasti automaattisesti harmonisoivaan suuntaan. Opim-
me toisiltamme, mutta tarvitsemme my6s ennakkoluulotonta kokeilunhalua. Va-
paakuntakokeilu mallina hylittiin meilld, kun se monissa maissa on otettu pysy-
viksi uudistamiskeinoksi sisillyttimilld kunnallislakiin oikeus kokeiluihin. Itse
asiassa kokemusten siirrettivyys valtakunnallisten tai jo pelkistdin alueellisten
rajojen yli olisi tirked uusi tutkimusaihe.

Kunnallisvaalivuosi 2000 kdynnisti maassamme suhteellisen laajan kriitti-
sen keskustelun kunnallisen toimintajirjestelmdmme ongelmakohdista ja kun-
tien valtarakenteista. Niiden radikaaliin uudelleenarviointiin katsottiin olevan
perusteita (esim. Helsingin Sanomien pdikirjoitus 15.4.2000 ja Kuntalehti 11/
2000). Eriiltd osin timin keskustelun yksityiskohtiin viitataan jiljempini asi-
anomaisissa kohdissa (kuten valtuuston asemaa koskevassa tarkastelussa). Kun-
nallishallinnon muutostrendit ovat ilmassa, mutta jirjestelmiin pesiytynyt tut-
tuun ja turvalliseen pitdytyvd vanhoillisuus estdd tehokkaasti litan railakkaat re-
monttipyrkimykset, todettiin Keskisuomalaisen piikirjoituksessa (6.4.2000).
Sanottu — yksittdisend esimerkkind — kuvannee hyvin sitd, ettd myos kansalais-
mielipide alkaa nihdi kriittisesti jirjestelmimme kipupisteet.

Keskeisimmin kansallisen vaatimuksen tille avoimelle ja kriittiselle arvioin-
nille, kokeilut mukaan lukien, antaa kunnallisen itsehallinnon lihtokohta. Kun-
nat eivit ole pelkistidn palveluautomaatteja vaan myds kansanvaltaisen vaikut-
tamisen taso, jonka asioidenhoito perustuu asukkaiden itsehallintoon. Oikean
tasapainon loytiminen tehokkuuden ja kansanvallan kesken on pysyvi tehtivi.
Timihin on vanha hokema. On kuitenkin perusteltua viittid, ettd nyt tille vaa-
timukselle on korostuneempi tilaus, kun uuden ajattelun mukaisesti kuntia ei
enid voida pitid hallintotasoina, jotka ovat pelkistdin panemassa tiytint6on val-
tion tahtoa. Kunnat ovat uuden doktriinin mukaan yksi poliittinen, suhteellisen
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itsendinen taso uudessa vertikaaliin vallanjakoon perustuvassa nelitasoisessa jir-
jestelmissi. Tillaisen tason hallintoon ja johtamiseen kohdistuu toisenlaiset vaa-
timukset kuin hyvinvointivaltiollisen tiytintoénpanijan roolissa olleeseen kun-
taan. Sanotut muutokset edellyttdvit itse asiassa kunnallisen itsehallinnon uu-
delleenajattelua: siirtymistd nykyisestd dualistisesta kunnallishallintokisitykses-
ti (valtuusto—hallinto) trialistiseen nikemykseen, jossa valtuuston ja hallinnon
ohella kansalaiset ovat kolmantena elementtini. Tdmin katsotaan tarkoittavan
mm. seuraavia uusia kdytinnoén vaatimuksia kunnallispolitiikalle: vihemmin hal-
linnointia, vihemmin luottamushenkiléiden hoitamaa hallintoa seki enemmin
moderaattorina toimimista, herdtteiden antamista ja impulssien tarjoamista aloit-
teellisille kansalaisille (Knemeyer 2000, 878).

Titi keskeistd eroa kunnan roolissa ei maassamme ole nihty niin selvisti,
ettd siitd seuraavia muutoksia konkreettiseen lainsdidint6n ja toimintajirjes-
telméin olisi alettu arvioida. (Teemakokonaisuutta on pyritty nostamaan esille
kirjassa Ryyninen: Muuttuva kunnallisoikeus. Kunnallisoikeuden kisikirja 1999.)
Vield vuoteen 1993 saakka kunnallinen toiminta oli puhtaammin lainsditédjin ja
valtion hallintoviranomaisten normien tiytintéonpanoa. Silloin vaatimuksella
johtamisjirjestelmin uudistamisesta ei ollut samanlaista perustaa kuin nyt.

Erityisesti kunnan johtamisjirjestelmii koskevassa keskustelussa on pel-
kistetysti nihtivissd kaksi erilaista ajattelun lihtokohtaa. Toisessa, nykytilannetta
puolustavassa katsannossa korostuu kunnan laitosmaisuus, sen rooli palvelujen
tuottajana. Siind katsotaan, ettei kunnalla juuri ole liikkkuma-alaa vaihtoehtojen
suhteen. Kysymys on ainoastaan siitd, miten tehokkaasti ja taloudellisesti palve-
lut tuotetaan. Toinen, nykytilaan kriittisesti suhtautuva katsantokanta nojaa kun-
nan poliittisen tehtdvin huomioon ottamiselle. Kunnan keskeinen tehtivi on
luonnollisesti edelleen palvelujen tuottaminen, mutta siind on runsaasti vaihto-
ehtoja kunnan oman ”laitoskokonaisuuden” lisiksi. Paluuta vanhaan normeilla
ohjattuun ja valtionosuuksilla kuitattuun palvelurakenteeseen ei ole, totesi jo
aiemmin hallintoministeri Jouni Backman. ’Kunnan piittdjien on opittava kiyt-
timddn isinnidn ddntd” ja "Kunnat tarvitsevat itsendisesti ja luovasti ajattelevia
johtajia”, ministeri totesi (IManagementtia kunnanisit -otsikolla varustettu ar-
tikkeli Talouselimi-lehdessid nro 5/1998, s. 18-21). Kunta on nihtivi laajem-
pana kuin vain omaan organisaatioon rajautuvana. Voidaan puhua kansalaiskun-
nasta.

Oltakoon sitten kumman nikoékannan kannalla tahansa, nykyiseen kunnan-
johtajajirjestelmddimme kohdistuvat paineet ovat suhteellisen riidattomasti ha-
vaittavissa. Ne purkautuivat jo 1990-luvun alussa irtisanomissuojaa koskevan
sddntelyn muutoksina, mutta myos jatkuvana keskusteluna jirjestelmistd, mu-
kaan lukien monet kuntien ristiriitatilanteet. Voimme siis puhua kunnanjohta-
jajirjestelmin kriisisti (Heuru 2000, 77).

Suomalaista kunnanjohtajajirjestelmii sindnsid on viime vuosina tarkasteltu eri ni-
kokohdista. Kunnanjohtajan irtisanomissdinndsten muutos ja sen seuraukset ovat ol-
leet tutkimuksen (esim. Ilpo Ojala, Miksi kunnanjohtaja saa kenkii? 1995) ja kan-
nanottojen (mm. eduskunnan oikeusasiamiehen kirje 31.8.1995 valtioneuvostolle ir-
tisanomissuojasidinndsten ristiriidasta ILO:n sopimusten kanssa ja professori Timo
Konstarin lausunto 8.3.1994 Suomen Kuntajohtajat ry:lle) kohteena. Kunnanjohta-
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jan oikeudellista asemaa yleisemmin ovat tarkastelleet mm. Tore Modeen ja Aulis
Péyhonen. Kunnanjohtajan asemaa ja kiytinnon tyoti erityisesti yhteisty6én kannalta
ja kunnanjohtajan nikékulmasta on niin ikdidn tarkasteltu varsin useissa julkaisuissa
(esim. Osmo Kirkkiinen, Kunnan kummit ja karhukoplat 1986; Matti Setidli—Ari
Lindeman, Kunnanjohtamisen kriisi 1995 ja Jorma Himéldinen, Mini kunnanjohta-
ja 1999). Suomen Kuntaliiton tutkimus (José Valanta et al. 2000) antaa runsaasti em-
piiristd tietoa kunnan johtamisen kiytinnoistd. Myos tieteellisemmiiltd kannalta ase-
maa on tarkasteltu varsin kattavasti (mm. Klaus af Ursin—-Kauko Heuru, Kunnanjoh-
tajan asema ja johtamisedellytykset 1990; Olavi Haimi, Kaupunginjohtaja 1987; Siv
Sandbergin artikkeli The Strong CEOs of Finland julkaisussa The Anonymous Lea-
der 1998 ja Martti Sinisalmi, Kaupunginjohtaja piitoksentekijinid 1995).

Vastaavaa mielenkiintoa ei sen sijaan ole kohdistettu kunnan poliittisen johdon
aseman tutkimukseen. Tdmi mielenkiinnon puute on osaltaan oireellinen: ehki se
osoittaa myds, ettei kuntien poliittisen johdon roolia pideti merkittivini, jos ns. po-
liittista johtoa ylipdinsi onkaan. Tdmi erikoisuutemme ja sen ongelmat on kylli tie-
dostettu ja nithin viitattu varsin arvovaltaiseltakin taholta. Esimerkiksi Suomen Kun-
taliiton aiempi toimitusjohtaja Jussi-Pekka Alanen on todennut Suomen olevan "ai-
noita maita Euroopassa, jossa ei ole lainkaan pédtoimisia kunnallisia poliitikkoja. Jotkut
pitivit tdtd hyvinid, mutta samalla se merkitsee asukkaiden valitsemien vallankdytti-
jien aseman eli demokraattisen vaikuttamisen heikkenemistd.” (Suomen Kuntaliiton
tiedote puheesta Kunnallisvirkamiesliiton seminaarissa 21.10.1998)

Piitoksenteko ei endd tapahdu pelkistdin poliittisten instituutioiden pii-
rissd, vaan se on hajautunut useisiin vallan keskittymiin. Talouselimi ja liikeyri-
tykset, perinteiset ja uudentyyppiset viestimet, kansalaisyhteiskunta, globalisaa-
tio sekd useat muut tekijit ovat kaikki osaltaan vaikuttamassa toimintalinjoihin
ja yhteiskuntakehityksen suuntaan. Yksityistimisen, globalisaation ja elektroni-
sen kaupankdynnin kaltaiset ilmiét muuttavat polititkan asemaa pdidtoksente-
koon vaikuttavana tekijind. Uudessa poliittisessa kulttuurissa joudutaan keskit-
tymdin nykyisti enemmin prosesserhin ja aiempaa vihemmin menettelytapoi-
hin (EU:n Alueiden komitean lausunto aiheesta Uudet hallintomallit: Euroop-
pa kansalaisten aloitteellisuuden puitteina, CdR 182/2000).

Kunnallinen itsehallinto — toimiakseen ja vastatakseen sille asetettuihin vaa-
timuksiin — edellyttdd toimintakykyisid elimid. Tarpeelliset pditokset on kyetti-
vd tekemididn ja panemaan tdytint66n oikea-aikaisesti ja oikean sisiltoisind. It-
sehallinnon tuoma ongelma on tissi: itsehallintoon kuuluva kansanvaltaisuus-
periaate edellyttdid eri tahojen riittivid kuulemista mukaan lukien suora kunta-
laisvaikuttaminen, eri nidkokohtien sovittelua ja etenemisti ndiden prosessien
kautta syntyviin paitokseen. Kyse on viistimittd vaivalloisesta ja aikaa vievisti
prosessista. Pdidtosprosessi ei vilttimittd noudata perinteistd kaavaa, jonka mu-
kaan ensin on ammattiperusteinen valmistelu ja sen jilkeen vasta poliittisen ta-
hon pidtoksenteko. Eri vaiheet limittyvit keskenddn. On selvi, ettd padtospro-
sessien vaikeutuminen kuvatulla tavalla heijastuu myos kunnan organisaatiolle
asetettaviin vaatimuksiin. Niinpd esimerkiksi suoran demokratian keinoilla ei
voida viedd kunnan toimintakykyd (kuten Baijerin vuoden 1995 kunnallislain
muutosta hallintotuomioistuimessa arvioitiin).

Valtuustojen parlamentaaristumisella ja suoran demokratian vahvistumisella
sekid kunnan johtoa koskevilla muutoksilla (eksekutiivien vahvistumisella) on
kunnallispoliittiset kortit sekoitettu ja jaettu uudelleen (Wollmann 2000, 38).
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Kansanvaltaisuusperiaatteen voimassa pitimisesti huolimatta sanottu ke-
hitys edellyttdd myds johtamistoimintojen vahvistamista. On syytd tuntea, mil-
laisia vaihtoehtoja etuineen ja haittoineen siithen on. Kun esimerkiksi Baden-
Wiirttembergin osavaltion kunnallislaista on arviointitutkimuksessa voitu tode-
ta, ettd se on mahdollistanut laadukkaiden, vahvojen, itseniisten, kehityshaluis-
ten ja idearikkaiden hakijoiden saamisen johtovirkoihin, on perusteltua tutustua
tuon lain sisdltimiin keinoihin. Niitd on erityisesti pormestarin vahva asema.
Pormestariksi ei niinkdin ole hakeutunut pelkkid hallinnoijia vaan sellaisia, jot-
ka haluavat vaikuttaa kuntansa kehitykseen. Jos halutaan siilyttid edelleen viran
houkuttelevuus, pidetdin tirkednd pormestarin aseman pysyttimisti riittdvin
vahvana. Vastaavasti hallinnolliset laatuvaatimukset siilyvit korkeatasoisina (Roth
1998, 38). Ennen muuta tirkedd on piidtoksenteko- ja toiminta-alan riittivin
avoimena sdilyttiminen. Sanotut nikokohdat ovat tulleet hyviksytyiksi 1990-
luvulla kaikissa Saksan osavaltioissa, joissa kunnallislaki on tiltd osin uudistettu
etelisaksalaisen Baden-Wiirttembergin osavaltion esikuvaa noudattaen (Roth
1998, 56). Jiljempini tarkastellaan kyseistd mallia yksityiskohtaisemmin.

1.6 Tutkimustehtivi

Kysymys siitd, miten kunnan asioista pditetidn, on ehkd kunnallisoikeudellisen
tutkimuksen kaikkein keskeisin alue. Kunnallisoikeudellisesta nikékulmasta asiaa
lihestyttdessd joudutaan luonnollisesti kiinnittimiin huomio ensisijaisesti pdi-
toksentekojirjestelmin oikeudellisiin reunaehtoihin.

Suomessa keskustelu ”ideaalista” kunnallislaista ei ole saanut samanlaista
laajuutta kuin esimerkiksi Saksassa 1990-luvulla. Kuntalain sddtimishistoria kyl-
likin osoittaa, ettd kunnan hallinnon avainkysymyksid — valtuuston asemaa, joh-
tamisjirjestelmii, kunnanjohtajan asemaa — pohdittiin eri nikokulmilta (ks. erit.
KM 1993:33). Sdddetty kuntalaki kuitenkin nojasi niiltd osin pitkilti toteutu-
neeseen kehitykseen. Edelld mainitun Saksan esimerkin kaltaisiin valta- ja vas-
tuusuhteisiin merkittivilld tavalla vaikuttaviin muutoksiin ei paadytty. Sellainen
olisi toisaalta ollut kunnallislainsiidintdmme uudistustradition vastaista. Kun-
nallislainsdddannon perusuudistuksetkin ovat nojanneet enemmin traditioon kuin
merkinneet radikaalia uudelleen suuntautumista (esim. vuoden 1976 kunnallis-
lakia, joka mm. muutti kunnanjohtajien aseman, voidaan kuvata kokonaistarkis-
tukseksi, ei kokonaisuudistukseksi; nidin Péyhénen 1989, 148).

Kuntalain muutoksiin sisiltyi kuitenkin elementteji, jotka johtamisjirjes-
telmin kokonaisuuden muotoutumisen nikékulmasta ovat huomionarvoisia. Ns.
vahvan poliittisen johtajan mahdollistamisen (eli valtuuston ja hallituksen pu-
heenjohtajuuden yhdistimisen) ohella merkittivini voidaan pitdi sitd, ettd val-
tuuston puheenjohtaja voidaan nyt valita koko vaalikauden mittaiseksi kaudek-
si. Vuoden 1976 kunnallislain 42 §:n mukaan valinta tapahtui vain kalenteri-
vuodeksi kerrallaan. Vaalikauden mittainen toimikausi luo edellytyksid vahvem-
paan ja pitkijinteisempddn johtamisty6hon.

Tehokkuuden ja kansalaislihtoisyyden asettamat reunaehdot voidaan tie-
tysti tdyttdd hyvinkin erilaisin johtamisratkaisuin. Suomalaisesta perusmallista
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poikkeavissa ratkaisumalleissa (ns. dualistinen valtuusto—pormestari-malli), joissa
kunnan johtajalla (pormestarilla) on vahva asema, nimi reunaehdot ovat konk-
retisoitavissa neljiin nikokohtaan, joiden valossa johtamisjirjestelmid koskevia
oikeudellisia vaihtoehtoja voidaan arvioida:

1) kunnan johtaja kunnan kahden hallinnonhaaran (valtuusto ja hallinto)

johdossa

2) kunnan johtajan henkilokohtaiset vaatimukset ja mahdollisuudet

3) kunnan johtajan laajan toimivallan puolesta ja sitd vastaan puhuvat sei-

kat seki

4) valtuuston asema dualistisessa valtuusto—pormestari-jirjestelmassi.

Tutkimushankkeen tavoitteena on etsid tieteellisen tutkimuksen keinoin
uutta ulosmenotietd nykytilasta pyrkimilld 16ytiméidn uuteen aikaan ja uusiin
haasteisiin, kansalaisyhteiskunnan ja tietoyhteiskunnan oloihin soveltuva kun-
nan johtamisjirjestelmin malli. Sen keskeisini ehtoina olisivat tehokkuuden ja
kansanvaltaisuusvaatimuksen edellytysten tiyttyminen sekd poliittisen johtami-
sen ja virkajohtamisen piirteiden yhteen sovittaminen. Keskeinen reunaehto on
myos johtamisen hallinnollisen laadukkuuden turvaaminen.

Peruskysymys, johon tutkimuksessa on vastattava, on tietysti se, onko meilld
tarvetta tillaisen uuden perusmallin kiyttéonotolle. Siksi tutkimukselle asetet-
tava ehto on (kuten Durkheimin tunnettu sosiologian metodisdint6ji koskeva
lausuma kuuluu), etti emme odota sen vain lausuvan toisin sanoin perinteisii
ennakkoluuloja. Meididn pitdd pystyd tajuamaan asiat toisin kuin miltd ne kan-
sanomaisesti niyttivit, silli kaiken tieteen tarkoituksena on tehdi keksint6jd, ja
jokainen keksinté on enemmin taikka vihemmin hiiritsevi (ks. Minun meto-
dini 1997, 22).

Tutkimusasetelmassa johtaminen nihddin kiintedssd yhteydessi kuntayh-
teison koko toimintarakenteeseen: poliittisen jirjestelmin, hallinnon ja kunta-
yhteison muiden vaikuttajien vilisessd kentdssd toimivana. Tarkasteluun on vilt-
timitontd ottaa mukaan kaikkien nididen vaikuttajien rooli. Keskeinen huomio
on luonnollisesti osoitettava kunnan asukkaiden edustajistolle, valtuustolle. Val-
tuuston ja johtamisjirjestelmin vilistd suhdetta tarkastellaan erittelemilld val-
tuutetun roolia ja vastuuta. Ne ovat pelkistetysti kuvattavissa kahden kategorian
alla: 1) kunnan péittivin elimen jisenyyteni ja 2) vaaleilla valittuna yhteisén
edustajana. Johtamisjirjestelmi yksityiskohtineen on my6s vahvasti sidoksissa
sithen kulttuuriseen ympiristoon, jossa sen on toimittava.

Nikokulma tutkimuksessa on pdiasiallisesti kunnallisoikeudellinen.

Oikeusvertailulla on tutkimuksessa keskeinen osa. Vertailulla on haettu
ideoita siitd, miten asiaa voidaan lihestyd monin eri tavoin oikeudellisessa ajat-
telussa. Vertailu toimii tissi ikdin kuin heritteeni (vrt. Mikinen 2000, 32). Kun-
nan johtamisjirjestelmin vaihtoehtoja selvittivissi tutkimuksessa vertaileva tut-
kimusote on vilttimiton, koska muulla tavoin ei ole saatavissa hedelmiillisti tietoa
oman maamme jirjestelmin toimivuuden arvioinnin perustaksi keskeisten kri-
teerien valossa. Yleisemminkin voidaan katsoa nikyvissi olevan hallinnon juri-
diikassa vertailevan tutkimusotteen kiyttéarvon kasvu sekd lihestyminen muu-
hun vertailevaan hallinnon tutkimukseen ja opetukseen (Salminen 2000, 66).
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Johtamisjirjestelmien kansainvilistd vertailua, niin kuin vertailua yleensi,
voidaan pitdid metodisesti erittdin vaikeana. Ensinnikin hallintojirjestelmit ja
hallinto-oikeus ovat hyvin kansallisia. Tdmi on tehnyt aiemmin vertailun tar-
peen vihidisemmiksi ja terminologiset vaikeudet suuremmiksi. Niinpd julkisoi-
keudellista vertailevaa tutkimusta, erityisesti hallinto-oikeudellista, on tehty varsin
vihin. Vaikka tutkisi kuinka pienti oikeudellista ilmi6td hyvinsi, oikeusvertai-
lussa tulee ottaa huomioon systeemi kokonaisuudessaan. Yksittiisen ilmiénkin
tutkimuksessa tarvitaan tietoa myds vertailun kohteeksi valittujen maiden kun-
nalliskulttuurista ja poliittisesta jirjestelmisti (Mennola 2000, 161).

Samankaltaiset ongelmat on havaittu vertailevan polititkan tutkimuksessa.
Politiikan tutkimuksen alueella on vertailevan tutkimuksen merkitys viime vuosi-
kymmenind kasvanut. Eri maiden jdrjestelmien vertailu on kuitenkin pidi-
asiassa empiiristen analyysien dominoimaa. Sanotun lisiksi juuri politiikan tutki-
muksen alueella toisena puutteena on liian vihidinen vertailu historialliseen taus-
taan. Ensi sijassa katsotaan puuttuvan perustavaa laatua olevaa informaatiota maa-
ilman maiden sosiaalisesta, kulttuurisesta, taloudellisesta ja poliittisesta kehityk-
sestd. Vertailevan tutkimuksen katsotaan tarvitsevan erityisesti parempia, histori-
allisesti suuntautuneita ja empiirisesti operationalisoitavissa olevia dynaamisia kon-
septeja. Samalla tavoin kuin lidketiede, voi vertaileva politiikantutkimus tarjota
pohditun diagnoosin ainoastaan silloin, kun sairaskertomus on selvitetty laaja-alai-
sesti ja eri nikokulmilta (Berg-Schlosser—Miiller-Rommel 1997, 295-299).

Eridni vertailevalle oikeudelle tyypillisend piirteend on pidetty sen deskrip-
titvisyyttd, kuvailevuutta. Oikeusvertailevan tutkimuksen keskeinen tehtivi on-
kin kuvata tutkimuksen kohteen erot ja yhtildisyydet. Mutta tehtivi ei jdid pel-
kistddn tihin: tutkimuksella on myos selittimistehtivi. Tutkimuksen on osoi-
tettava myos syyt eroihin ja yhtildisyyksiin (Husa 2000, 632). T4dllsin tullaan
kunkin maan poliittisen jirjestelmin kehitysti selittdviin, usein varsin vaikeasti
kuvattaviin tekijoihin. My6s sddntojen historiallinen tausta on tunnettava. Oi-
keusvertailu edellyttdd avoimuutta ja hallinto-oikeuteen kohdistuessaan erityi-
sesti, koska kunkin maan historia ja oikeusperinne, mistd hallinto ja sen oikeu-
dellinen sdintely ovat kehittyneet, ovat muotoutuneet ainakin tihin asti varsin
itseniisesti (Kuusikko 2000, 52).

Tutkimuksen tavoitteena on ollut arvioida nykytilaa, suomalaisia esimerk-
kejd kunnan johtamismalleista, esitelld ja arvioida ulkomaisia malleja seki ulko-
maisia uudistussuunnitelmia niiden edut ja haittanikokohdat punniten seki esi-
telld analyysin perusteella kokonaisvaltainen (valtuuston, hallituksen ja toimi-
van hallinnon kattava) johtamisen malli. Kuntaorganisaation kolme piitahoa eli
valtuusto, hallitus ja johtaja ovat keskindisessid riippuvuussuhteessa. Muutokset
yhden asemassa vaikuttavat my6s muiden asemaan. Siksi tarkasteluun on otettu
mukaan suhteellisen laaja kuntalaisten edustuston, valtuuston, tarkastelu. Hal-
linnosta vastaavan kollegiaalisen elimen, kunnanhallituksen, asema vaatii my6s
analyysia. Sen kidytinnon merkitys on meilld kasvanut, vaikka sentyyppisti elin-
td ei kaikissa kunnallishallintojirjestelmissd tunneta. Viimeksi mainitun elimen
osalta mielenkiintoisen sovellutuksen tarjoaa Norjan parlamentarismimalli. Eri-
tyisen haastava on ns. pormestarimallin tarkastelu. Suomalaisessa keskustelussa
erilaisten pormestarimallien tuntemus niyttdd nimittiin olevan varsin heikolla
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pohjalla, ja niin ollen myos keskustelu asiasta on kovin hapuilevaa. Tutkimus-
prosessin kuluessa on selvitetty eri maiden ajankohtaista tutkimusta aiheesta ja
jirjestetty seminaaritilaisuuksia asiasta (mm. Itdvallan kunnallistutkimusinstituu-
tin johtajan Dieter Klammerin vierailu 8.12.2000 Tampereella).

Tutkimuksen tavoitteena on tulosten sovellettavuus kiytintéon seki ilman
lainsdddinnoén muutoksia ettd tarpeelliset lainsdddinnén muutokset esille nos-
taen. Sanotun johdosta on tutkimusprosessin kuluessa oltu eri tavoin yhteydessi
kiytinnon kuntakenttdin. Teema oli 1.-2.11.2000 pidettyjen Kunnallistieteen
piivien tydryhmin aiheena. Tutkimusprojektin aikana on julkista keskustelua
kunnan johtamisjirjestelmin uudistamistarpeista kiyty verrattain laajasti. Ti-
hin keskusteluun on myés raportin laatija osallistunut. Teemakokonaisuuteen
liittyvid osa-alueita on selvitetty myds valmistuneissa ja vireilld olevissa opin-
niytetoissd (julkaisun lopussa mainittujen kolmen lisiksi mm. Eeva Maijalan
tekeilld oleva, laajaan haastattelututkimukseen perustuva kunnallisoikeuden pro
gradu -tutkielma valtuuston puheenjohtajan, hallituksen puheenjohtajan ja kun-
nanjohtajan vilisestd tydnjaosta).

Tirkedn tutkimusalueen muodostaisi maakuntatason hallinnon johtamis-
jarjestelmd. Maakunnan liittojen yhteiskunnallinen ja poliittinen merkitys on li-
sddntynyt olennaisesti 1990-luvulla, ja niiden johtamisjirjestelmdd koskevat sa-
mat ongelmat kuin kuntatasoa. Kysymys muutostarpeesta on nostettu jo esille,
mm. esittimilli maakunnan johtajan suoraa vaalia (Talvitie 2000, 111). Tissi
tutkimuksessa ei kuitenkaan maakuntatason johtamisjirjestelmdin erikseen puu-
tuta. On kuitenkin todettavissa, ettd maakuntien liittojen yhteiskuntapoliittisen
roolin kasvaessa myos paine johtamisjirjestelmin uudistamiseen kasvaa.
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2 Valtuusto kunnan piitosvallan
kayttdjana
— politiikkaa hallinnon puristuksessar

2.1 Onko valtuuston piitésvallalle tilaa ammattijohtamisen ja
kunnan asukkaiden suoran vaikuttamisen vilissi?

Valtuuston vallan ensisijaisuuden vaatimus nousee jo Suomen voimaan saatta-
masta Euroopan kunnallisen itsehallinnon peruskirjasta (3. artikla), kuten myés
Suomen perustuslain 121 §:std ja kuntalain 1 §:sti. Kunnan johtamisjirjestel-
min arvioinnissa on niin ollen tarpeellista lihted valtuuston aseman asettamista
reunaehdoista.

Kysymysti valtuuston asemasta ei voi tarkastella ottamatta taustaksi myds
meilld ajankohtaiseksi tullutta politiikan ja hallinnon vilistd suhdetta. Sitd kos-
keva keskustelu on noussut keskeiseksi kunnallispoliittiseksi teemaksi monien
kunnalliseen toimintaan kohdistuneiden muutosten johdosta. Sellaisia ovat hal-
linnonuudistushankkeiden vaatimat litkkeenjohto-oppeja noudattelevat tehok-
kuus- ja kustannustietoisuusvaatimukset, padtoksenteon delegointi, yksityistd-
minen ja hallinnon vaatiman erityistietimyksen merkityksen kasvu. Kaikki ne
ovat kasvattaneet virkajohdon ja yleensikin virkamieskunnan aseman merkitys-
td. Virkamiesvaltaisuuden lisddntyminen kunnallishallinnossa on ollut kiintei-
nen kehitys sen perinteisen uskomuksen suhteen, jonka mukaisesti maamme
kunnallista asioidenhoitoa on pidetty malliesimerkkini kansanvaltaisesta paikal-
lishallinnosta. Keskeinen kysymys on niin ollen, onko siis valtuustoille — asuk-
kaita edustavina elimind — kuuluva pidtosvalta kovertunut tyhjiksi uskomuk-
seksi?

Politiikan ja hallinnon vilisen suhteen tarkastelu ei tietenkiin ole pelkis-
tddn timin pdivin asia. Esimerkiksi Paavo Hoikka on pitinyt titd kunnallisen
itsehallinnon kannalta keskeistd tasapainovaatimusta esilld eri yhteyksissi. Jo
1980-luvun alussa hin tarkastellessaan maamme ns. viliasteen hallintoa nosti
esille kysymyksid, joiden suhteen maamme aluehallinto on edelleen muutokses-

sa, mm. miten turvataan polititkan, toisin sanoen kansanvallan toteutuminen
kuntien ja keskushallinnon viliselli tasolla (ks. Hoikka 1982, erit. s. 54 ja 186).
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Vuoden 1995 kuntalain sditimisen yhteydessi valtuuston asemaa pyrittiin
tietoisesti korostamaan. Lainsdidinnén muutosten ohella (ns. sovelletun parla-
mentarismin kdyttomahdollisuus, valtuuston kontrollitehtivissi avustava tarkas-
tuslautakunta ym.) on kunnissa pyritty samaan suuntaan myos kiytinnén muu-
toksin (esim. asettamalla valtuuston keskuudesta erilaisia tyéryhmii, jotka tyds-
tivit valtuuston tavoitteenasettelua, ks. esim. Kuntalehti 7/1999, s. 22-23). Toi-
saalta tosiasiallinen kehitys — ennen muuta delegointi eli kuntalain mukainen
“toimivallan siirtiminen” — on vahvistanut virkakunnan asemaa.

Suomalainen kunnallishallintojirjestelmi nojaa periaatteessa valtuustope-
riaatteelle. Sen mukaisesti ylin padtosvalta on muodollisesti valtuustolla. Jiljem-
pind arvioidaan sitd, toteutuuko timi periaate endd normitasolla, kiytinnostd
puhumattakaan.

Valtuuston rooliksi on erityisesti vapaakuntakokeilun ja kuntalain myoti
muodostunut toiminnallisten ja taloudellisten tavoitteiden asettaminen, periaa-
tepditosluonteinen piitosvallan kiytto. Sellaisena suomalainen tilanne vastaa
hyvin erdiden maiden uudistusten mukanaan tuomaa ajattelua, jonka mukaisesti
polititkan tehtivind on pddttdd "mitd”, kun hallinto puolestaan sitten pdittid
"miten’. Nididen suhteellisen selkeiltd ndyttivien tyénjakoperiaatteiden varjoon
kuitenkin jddvit ongelmalliset kysymykset, miten kunnallisen toiminnan kan-
sanvaltaisuusperiaate toteutuu ja toisaalta, miten tavoitteiden midrittelyssd on-
nistutaan siten, ettd niilld kyetdin ohjaamaan toimivaa hallintoa. Onko vaarana,
ettd valtuustot jddvit jo tehtyjen pddtosten toteajiksi?

2.2 Kaks1 tarkastelubulmaa

Edelli esille nostettujen ongelmakysymysten perusteella on mahdollista pdityi
kahteen erilaiseen tarkastelukulmaan.

Ensimmiinen on se, ettd hyviksymme nykyjirjestelmin, johon kunnalli-
nen toimintamme perustuu. Sen perusperiaatteena on dualistinen periaate, joka
tarkoittaa kunnan toimintojen jakamista yhtddltd padtosvallan kiytt6on ja toi-
saalta hallintoon eli valmisteluun ja tiytintéénpanoon. Tissi jirjestelmissi joh-
tamistoimintoja hoitaa ns. city-management-mallin mukainen ”city manager”.
Hinelld on hyvi ammatillinen pitevyys, mutta hinen ajatellaan toimivan puo-
luepoliittisesti neutraalisti valtuuston kulloisenkin enemmistén tahdon mukai-
sella tavalla. Valtuusto ja siind edustetut puolueet niyttelevit tissi mallissa var-
sinaista poliittista roolia. Valtuusto ja hallinnon johtaja eivit ole institutionaali-
sesti toisiinsa kytkoksissd. Tdmin mallin mukainen johtamisjirjestelmi on yhi
kdytossd monissa brittildisen ja amerikkalaisen kunnallishallintojirjestelmdn kau-
pungeissa (Gabriel-Voigt 1994, 4-5).

Ongelmana ei tilloin pidetd timin dualismin mukaista rajanvetoa, kysy-
mysti siitd, mikd on piitoksentekoa (joka kuuluu valtuustolle) ja miki puoles-
taan on hallintoa, valmistelua ja tdytintoonpanoa. Toisin sanoen politiikan ja
hallinnon vilisen rajanvedon ongelmaa ei ole.

Jos tiiti ei pidetd ongelmallisena, on my6s yksinkertaista vastata kisilld ole-
van tarkastelun kysymykseen: isoja muutostarpeita valtuuston asemassa ei ole.
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Toinen mahdollinen tarkastelutapa on, etti yritimme katsoa, ovatko peri-
aatteen mukaiset lihtokohdat endd ajan tasalla. Uskottelemmeko, ettd jirjestel-
mimme on kansanvaltainen, vaikka kuva kunnallisesta toiminnasta voi olla toi-
senlainen? Niyttiytyyké se kuntalaiselle kunnanjohtajien ja kaupunginjohtajien
hallinnointina, johon vaalit eivit juurikaan vaikuta ja jossa valtuustot ovat toisar-
voisen puheenpidon foorumeja tosiasiallisen piitoksenteon tapahtuessa muualla?

Myoskiin valtuustolle kuntalaisten edustustona kuuluva kontrollitehtivi ei
toimi: kollegiaalisen kunnanhallituksen jisenet eivit kdytinndssd juuri joudu vas-
tuuseen. Pditokset esivalmistellaan ja niiden lipimeno varmistetaan pienissi pii-
reissd tai hallinnon sisilld, ja valtuustolle jad pelkistddn niiden legitimointi. Val-
tuusto ei ole ajankohtaisten ja tirkeiden asioiden keskustelufoorumi, jollainen
parlamentin tulisi olla (Wollmann—Roth 1999, 67).

Kun kunnallishallinto ei my6skiin enii ole valtiollisen tahdonmuodostuk-
sen paikallista tdytinté6npanoa vaan suhteellisen itsendisen poliittisen tason toi-
mintaa paikallisen vieston puolesta, seuraa tistd myos kansanvaltavaatimuksen
nikokulmasta muutostarpeita. Demokratiassa olennaista on vallan kontrolli toi-
sella vallalla.

Dualistiseen periaatteeseen nojaava tyonjakokaan ei ole yksiselitteisen sel-
ked (vrt. kuntalain 13.1 §: ”Valtuusto vastaa kunnan toiminnasta ja taloudesta”
ja kuntalain 23 §: "Kunnanhallitus vastaa kunnan hallinnosta ja taloudenhoi-
dosta —="). Dualistisen mallin asemesta oikeampaa olisi puhua trialistisesta kun-
nallishallinnon jirjestelmistd, jossa valtuuston sekd hallituksen ja virkajohtajan
ohella on muita suhteellisen itseniisid vallankiyttdjid (esim. lautakunnat). Yhti
ongelmallinen rajanvedon kannalta on virkajohtajan ja poliittisen jirjestelmin
tyonjako. Se perustuu yhi kisitykseen, jonka mukaisesti valmistelu olisi erotet-
tavissa paitoksenteosta.

Kyseiset reunachdot hyviksyttiessd on erdind vaihtoehtona tarjottavissa ns.
tiytintoon panevan johtajuuden malli, jollaiseksi on luonnehdittu “yksipdisen” vah-
van poliittisen johtajan jirjestelmii. Siind leimaa-antavana piirteeni on hallin-
nollisten (operatiivisten) toimivaltuuksien keskittiminen yhdelle henkilolle.

Seuraavat tarkastelut nojaavat jilkimmaiiseen nikemykseen, jossa lihtokoh-
daksi otetaan politiikan ja hallinnon vilisen tyénjaon epityydyttivid nykytilan-
ne. Ennen yksityiskohtaisempaa tarkastelua on syyti lyhyesti kosketella aihetta
sivuavaa aiempaa tutkimusta.

2.3 Valtuustoa koskevasta tutkimuksesta

Valtuuston asema on kunnallishallinnossa ensisijaisen tirked. Euroopan neu-
voston kunnallisen itsehallinnon peruskirjan 3. artiklan mukaisesti kunnilla on
oikeus ja kelpoisuus sddnnelld ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista
asioista omalla vastuullaan ja paikallisen vieston etujen mukaisesti ja titd oi-
keutta kiyttavit valtuustot tai kokoukset, joiden jisenet on valittu salaisessa d4-
nestyksessi vapailla vilittomilld vaaleilla. Tdmi peruskirjan suhteellisen viljiltd
vaikuttava miirittely antaa keskeiset reunaehdot valtuuston asemalle: silld tu-
lee olla oikeus ja kelpoisuus piittid keskeisestd osasta paikallisia asioita. Tami
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valtuustolle kuuluva oikeus puolestaan rajaa kunnan muiden elinten toimival-
tuuksia.

Tistd tirkedsti merkityksesti huolimatta valtuustoa koskeva tutkimus on
varsin puutteellista. Toisaalta on nihtivissd viridvdd kiinnostusta aihetta koh-
taan. Mannereurooppalaisessa tutkimuksessa on keskusteltu jo 1970-luvulta lih-
tien laajasti valtuuston parlamenttiluonteesta. Sitd on kannatettu (esim. Schmidt-
Eichstaedt ja Ott) ja sitd on vastustettu (esim. Knemeyer ja my6s Saksan perus-
tuslakituomioistuin piitoksessiin BVerfGE 78, 344 [348]: Kunnan edustusto
on hallinto-orgaani, ei parlamentti). Toisaalta on perustellusti todettu, ettei kun-
tatasolla vallitse vallanjakoa legislatiiviin ja eksekutiiviin. Kunnan asukkaiden
valitsema valtuusto on molempia (Beer—Laux 1981, 77). Ylimpini itsehallin-
non orgaanina se on hallintoinstrumentti, joka ei pelkistidn midritd paikallista
politiikkaa vaan voi my6s tehdi sitd koskevia yksittdistoimia.

Vastaavasti on valtuutettujen asemassa nihtivissd parlamentaarisoikeudel-
listen ja virkamiesoikeudellisten elementtien sekoitus. Aivan kuten parlamen-
taarikko on valtuutettukin vapaa “imperatiivisesta mandaatista”: hidn ei ole si-
dottu velvoituksiin tai toimeksiantoihin, vaan hin voi tehdi ratkaisunsa sellai-
sen oman vapaan harkintansa perusteella, johon hin yleisen edun huomioon ot-
tamalla pdityy. Monilta osin valtuutetun asema kuitenkin on heikompi kuin par-
lamentaarikon. Valtuutettu rinnastetaan yleensi oikeudellisesti ennemminkin
virkamieheen kuin parlamentaarikkoon.

Joka tapauksessa vallitsee varsin suuri yksimielisyys siitd, ettd valtuustoa
voidaan pitdd poliittisena jirjestelyni, ja tissd voidaan havaita selvin yhtenevii-
syys parlamentin kanssa. Kokonaan toinen asia on, tiyttivitko valtuustot nykyi-
selldin kaikkia niitd vaatimuksia, jotka parlamentaristisessa hallintojirjestelmissi
parlamentille kuuluvat. Ensinnikin, jos valtuustojen tulee tdyttdd parlamenta-
ristisia tarkoituksia, nousee esille kysymys siitd, kuinka paljon parlamentarismiin
kohdistuva kritiikki koskee kunnallispolitiikkaa. Valtuustot eivit voi jiddi si-
vuun tiltd kritiikiltd, koska kyseessd on ainoa elin, jossa demokraattisen legiti-
miteetin ja poliittisen tehtivienhoidon tehokkuuden periaatteet ovat yhteen kyt-
keytyneind. Valtuuston merkityksen viheneminen tarkoittaa siksi samaa kuin le-
gitimiteetin menettiminen ja vaikuttavuuden menettiminen. Kysymys on til-
16in myds puolueiden vastuusta poliittisen rekrytoinnin ja kommunikoinnin hoi-
tamisessa. Vain niin kyetddn paikallistasolla toimivat kansalaisia edustavat eli-
met saamaan vastaamaan kuntaparlamentin funktiota, jolloin toteutuu poliitti-
sen pidmiirinasettelun artikulaatio (kansalaisnikemyksen tuominen poliittisiin
ongelmakysymyksiin) ja aggregaatio (eri intressiryhmien ja tahojen erilaisten
vaatimusten yhdistiminen realisoitavissa oleviksi pddmairiksi ja toimenpiteik-
si). Valtuuston parlamenttiluonnetta korostava nikemys haluaa irtiottoa valtuus-
ton erddnlaisesta ratifioivan elimen roolista. Valtuustot ovat periaatteessa suve-
reeneja piitoksenteossaan mutta eivit juuri tavoitteenasettelussaan. Poliittisten
vaihtoehtojen tilalle ovat tulleet byrokraattiset ratkaisut. Valtuustot tosin toteut-
tavat edelleen fiktiota julkisesta tahdonmuodostuksesta, mutta ennemminkin ne
suojaavat tdytintdonpanevan tahon itsendistynytti toimintaa julkisesti esitetyil-
td vaatimuksilta. Toisaalta vasta-argumenttina tuodaan esille myds valtuuston ja
hallinnon yhtenidisyyden vaatimus, mikd nojaa liberalistis-oikeusvaltiolliselle ni-

31



kemykselle kunnallisesta itsehallinnosta. Sen mukaisesti kunnallispolitiikka oli-
s1 kokonaisvaltiollisen poliittisen prosessin lopussa olemista ja "suuren politii-
kan” tiytintoonpanemista. Tdllainen erottelu "suureen” valtiolliseen polititkkaan
ja "pieneen” kunnallispolitiikkaan ei kuitenkaan vastaa poliittista realiteettia
(Frey—Nassmacher 1975, 196).

Valtuuston tarkoituksena on antaa maallikoille tilaisuus osallistua hallin-
non hoitoon ja pditosten tekemiseen omien nikemystensd ja oman erityisen
asiantuntemuksensa perusteella. Asiantuntemuksen ei kuitenkaan tarvitse olla
mitdin hallinnon erityisasiantuntemusta.

Suomalaiseen keskusteluun on tuotu brittildisesti keskustelusta ns. mah-
dollistavan valtuuston kisite (IMajoinen 1995). Taustana on nikemys siiti, etti
suomalaisessa kunnallishallinnossa on olemassa sosiaalinen tilaus valtuuston pe-
rustehtdvin uudistamiselle. Valtuustolla tulisi olla tulevaisuudessa paikallisyh-
teison kehitysti aktivoiva rooli, joka painottaa toimintaa paikallistalouden tu-
lonmuodostuksen kehittimiseksi. Valtuustotyossi tulisi nykyistd enemmin ko-
rostua mm. yhteiskunnallisesti merkittivien ongelmien tunnistamisen ja analy-
soinnin, strategisesti merkittivien piidtosten tekemisen sekd oman toiminnan
arvioinnin (Majoinen 1995, tiivistelmi).

Kolmas ulottuvuus valtuuston aseman tutkimisessa liittyy kansanedustus-
laitoksiin yleensd ja niiden asemaan: kaikkien edustuselinten — aina Euroopan
parlamentista kansallisiin ja alueellisiin parlamentteihin seki valtuustoihin saakka
— asema suhteessa vahvistuneeseen hallintoon on noussut keskusteluun. Vallan-
jakoon perustuvassa modernissa valtiossa itsendiselld ja toimintakykyiselld hal-
linnolla on oma perustuslaillinen arvonsa. Hallinto yhteni kolmesta valtiovallan
osasta ei ole olemassa itseddn varten vaan yhteishyviin suuntautuvaa tehtivien
hoitamista varten. Valtiosddntoisen perusjirjestyksen nojalla se on asetettu siir-
timiin kansalaisia edustavien elinten (parlamentin, valtuuston) muotoilema tahto
kansalaisten hyviksi jokapiiviisessi elimissd (esim. Schliesky 1999, 103). Tdmi
hallinnon ja edustuselinten vilinen suhde on yksi valtiojirjestelmidmme tirkeim-
misti peruspilareista. Olennainen kysymys onkin, miten hyvin timid periaate toi-
mii esimerkiksi kuntatasolla. Hallinto joutuu luonnollisesti itse tekemiin konk-
reettisia arvoperusteisia ratkaisuja siitd, mitd kulloinkin on pidettivi kansalais-
ten edun kannalta oikeana. Mutta kykeneeko valtuusto riittivilld tavalla muo-
toilemaan konkreettista hallintotoimintaa ohjaavan tahdon? Joka tapauksessa titi
koskevan vaatimuksen tdyttiminen on ongelmallista. Vaara muuttua kansalaisia
edustavista edustustoista pelkiksi ratifiointielimiksi on myds itse aiheutettua.
Poliittisia keskusteluja valtuustoissa kiydiin entistd harvemmin. Pddosa pdatok-
sistd tehdddn yksimielisesti. Konfliktit siirtyvit piiloon, esimerkiksi lautakunta-
ty6hon. Niinpd myoskiin julkisuus ei endd kiinnostu valtuustotyon seuraami-
sesta (Frey—Nassmacher 1975, 199).

Laajempaan yhteyteen liitettynid kysymys valtuuston asemasta kytkeytyy
koko edustuksellisen jirjestelmin kriisiinajautumiskehitykseen. Linsimaissa kan-
salaisten keskuudessa levinnyt vilinpitdmittomyys ja poliittisen jirjestelmin oh-
jaus- ja ongelmienratkaisukyvyn epiileminen ovat johtaneet kansalaisten "des-
integraatioon”, etiisyyden ottamiseen kansanvaltaisesta oikeusvaltiosta. Tdmi
kehitys ei tuo pelkistddn haastetta ajanmukaisesta poliittisesta filosofiasta vaan
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vaatii my6s uutta mielikuvitusta, jonka avulla uusi legitimaatio ja kytkenti voi-
taisiin jilleen voittaa (Thumfart 1997, 184). Jos havaitaan, ettd valtuustot ovat
ainoastaan jo muualla tehtyjen pditosten vahvistajan asemassa, ei sovi ihmetelld
kansalaisten kiinnostuksen puutetta. Valtuuston toimivallan ja toimintatapojen
kehittiminen on tisti nikokulmasta katsoen vilttimittomyys (ks. esim. SOU
1989:108, 15). Edustuksellisen demokratian asema ja muutostarpeet informaa-
tioyhteiskuntaan siirryttiessid ovat keskeinen kansanvaltaa ja myos kunnallispo-
liittista tutkimusta koskeva alue (ks. esim. Marschall 1998).

Neljinteni, jo vanhempana tutkimusongelmana voidaan pitid valtuustolle
kuuluvaa toimivaltaa. Valtuustolle kuuluva yleistoimivaltuus, oikeus pdittid kai-
kista kuntayhteis6n kannalta keskeisistd asioista, on ollut runsaan keskustelun
kohteena. Suomessa valtuuston kyseistd oikeutta on korostettu Mienpdin tut-
kimuksessa Kunnan hallinto (1981). Valtuuston yleistoimivaltuuden tausta on
aina vapaaherra vom Steinin kaupunkijirjestyksessid (1808), jossa ensi kertaa
muotoiltiin erottelu kuntalaisten valitsemien valtuutettujen toteuttaman poliit-
tisen paitoksentekojirjestelmin ja toisaalta suorittavana elimeni toimivan maist-
raatin kesken ja sdddettiin samalla edustuston yleistoimivaltuudesta orgaanien
dualismista huolimatta (ks. Schefold—Neumann 1996, 83).

Perustelut valtuustolle kuuluvan yleistoimivaltuuden puolesta nousevat en-
nen muuta kansanvaltaperiaatteesta. Valtuustolle kuuluva vahva asema johtuu siiti,
etti sen jdsenet toteuttavat kaikkien kunnan asukkaiden myétivaikuttamisoi-
keutta. Valtuuston jisenelld on mandaatti edustaa valitsijoidensa etua yleisen hy-
vin reunachtojen rajoissa, samoin kuin kompensoida hallintotason itsenéistymis-
pyrkimyksid hallintoa kohtaan toteuttamallaan kontrollilla. T4lld perusteella on
katsottu, ettd valtuustolla tdytyy olla oikeus vastata kaikista olennaisista kuntaa
koskevista pidtoksisti (Schefold~Neumann 1996, 87). Yleensi kunnallislaeissa
luetellaan asiat, joita valtuustolta ei voida siirtid muille toimielimille. Téllainen
valtuuston pddtosvaltaa turvaava siidntely vastaa esimerkiksi Saksan perustusla-
kituomioistuimen kehittelemii “oleellisuusteoriaa”, jonka mukaisesti parlamen-
tilla on oltava oikeus keskeisten piitosten tekemiseen itse (ks. von Arnim 1997,
755). Toisaalta ongelmaksi on osoittautunut se, miten kunnalliskulttuuri sopeu-
tuu tihidn vaadittuun valtuuston rooliin, siirtymiseen yksittiispddtosten tekijastd
periaatepditoksiin. Vaadittua suhtautumis- ja roolinmuutosta on kuvattu "kun-
nallisen poliittisen kulttuurin vallankumoukseksi” (Wollmann—Roth 1999, 66).

Valtuuston aseman tutkimuksella on runsaasti uusia haasteita myos muut-
tuneen lainsddddnnon ja hallintokdytinnon johdosta. Esimerkiksi valtuustolle
kuuluva talousarviovalta on tillainen kysymys kuntien talousarviorakenteen muu-
tosten johdosta. Kauko Heurun viitoskirjassa (Heuru 2000) titd problematiik-
kaa kyllikin tarkastellaan yhteni valtuustolle kuuluvana piitosvallan osana. Toi-
nen vastaava esimerkki on valtuustolle kuuluva organisaatiovalta, joka talousar-
viovallan ohella on kovertunut monista syisti (yksityistiminen, piitosvallan de-
legointi, tulosjohtamisajattelu).

Myés valtuuston itsensid toimintaan kuuluvia kysymyksid on yhi tutkimat-
ta. Esimerkiksi valtuustoryhmien tosiasiallisesti tirked mutta sdintelemiton toi-
minta on Suomessa varsin tutkimaton alue (ks. Modeen 1989, 261). Kaikista
lipindkyvyyden lisidmisen vaatimuksista huolimatta on valtuustoryhmien erdin-
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laisen esipditoksentekijin roolin ja usein varsinaisen piitoksentekijin aseman
sddntely ja tutkiminen laiminly6ty alue.

2.4 "Hobbyhallinnon” toimintamahdollisuudet

Puhtaaseen luottamustoimisuuteen nojaavasta kunnallisesta itsehallinnosta on
Suomessakin jouduttu luopumaan jo varhain. Erddnlaisena taitekohtana voidaan
pitdd vuotta 1927, jolloin pditoiminen kaupunginjohtajan virka tuli pakollisek-
si. Tuon muutoksen voidaan samalla katsoa merkinneen kunnallishallinnon by-
rokratisoitumisen ja virkavaltaistamisen alkua.

Niin meilld kuin muissa maissa ndyttivit luottamustoimisuuteen perustu-
van hallinnon toimintamahdollisuudet rajallisilta lisddntyvien erikoistumisvaa-
timusten ja yksityiskohtien hallitsemisvaatimusten johdosta. Esimerkiksi Ruot-
sissa timi todettiin kunnallista kansanvaltaa koskevien toimenpiteiden selvitti-
miseksi asetetun komitean asettamispiitoksen ensimmiisessid kohdassa (ks. Dir.
1999:98). Ruotsalaisessa keskustelussa on jatkuvasti korostettu siti, ettd maalli-
koilla — luottamushenkil$illi — on voitava muuttuneissakin oloissa olla keskei-
nen piitosvalta. Maallikkohallinnolla (lekmannastyre) on pitki perinne Ruot-
sin demokratiassa. Kaikki eivit voi olla eksperttejd, mutta kaikilla on oikeus saada
mahdollisuus osallistua maan hallintoon (valtiopiivien perustuslakivaliokunnan
varapuheenjohtaja Goéran Magnussonin ym. kirjoitus Hur skulle det se ut om
experterna styrde? KommunAktuellt 18/2000).

"Hobbyhallintoa” kohtaan tunnettu vihiinen kunnioitus suhteessa profes-
sionaaliseen hallintoon on saanut aikaan sen, ettdi myos aikabudjetin niukkuu-
den johdosta yhi suurempi osa viestdstd vetdytyy kunnallispolitiikasta. Tama
puolestaan vaarantaa edustuksellisuusperiaatetta (Henneke 1999, 118 ja Sche-
fold—Neumann 1996, 97).

Kunnan luottamustointen hoitaminen on nykyisin tasapainoilua luottamus-
toimisuuden ja ammatillisuuden kesken.

Toisaalta kunnallispoliittisessa paidtoksenteossa (erityisesti poliittisen tah-
donmuodostuksen kannalta olennaisissa ongelmanmiirityksessi ja paitoksen-
teon valmistelussa) on vaihtoehdot valitsevalla hallinnolla miiriivi asema. Seu-
rauksena on, ettd luottamushenkildelimet péddsevit vaikuttamaan poliittisiin pro-
sessethin litan my6hdin. Valmistelun yhteydessd on voitu jo sulkea pois sellaisia
vaihtoehtoja, joita kuitenkin olisi voitu pitid mahdollisina mutta joihin varsi-
naisen piitoksen tekijin ei endd ole mahdollista tarttua. Varsinaista pddtoksen-
tekoa edeltid siis erddinlainen esiratkaisijoiden vallankiyton vaihe (Schmidt-
Eichstaedt 1985, 21). Titd voidaan eittimittd pitdd kunnallisen itsehallinnon
heikkona kohtana. Ongelma on meilld Suomessa sivuutettu varsin vihilld huo-
miolla. Sen sijaan Ruotsissa titi kysymystd on pohdittu eri kannalta (esim. ra-
portissa Vem formar politiken i kommunerna?).

Tiami perusongelma ei kuitenkaan ole ainoa. Politiikan ja hallinnon vili-
selle tydnjaolle on ominaista myds vastuiden sekoittuminen. Politiikka puuttuu
usein my6s ammatillisiin kysymyksiin, ja toisaalta hallintokoneisto puolestaan
on monin tavoin politisoitunut.
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Kuvio 1: Hallinnon ja polititkan vilisen vastuunjaon epdselvyys

POLITIIKAN JA HALLINNON
VASTUUALUEET TANAAN

Vastuun sekoittuminen

POLITIIKKA | =2

Yliohjaus
Aliohjaus
Vastuun puute

Niihin perusongelmiin on térmitty muissakin maissa. Kunnollinen poliit-
tisen johtotehtdvin hoito varsinaisen ammatin harjoittamisen ohella ei monissa
maissa endd ole ollut mahdollista. Esimerkiksi saksalaisissa kaupungeissa val-
tuutetun tehtivin on laskettu vievin viikossa 15-20 tuntia (Andersen 1998, 27).
On ollut pakko 16ytdd uusia ratkaisumalleja. Niissi keinot ratkaista ongelma ovat
olleet erilaisia: pddtoimisten luottamushenkiléjohtajien kiyttoonotto (kuten
Ruotsissa kunnanneuvosjirjestelmi, ks. Bjsrkman—Riberdahl 1997, 108-109),
valtuustoryhmien toiminnan tukeminen (ks. esim. Bick 1989) ja erityisesti po-
liittisen johdon aseman ensisijaisuuden korostaminen lainsiddintétoimin (por-
mestarijirjestelmd, jossa kunnan johtaja valitaan suoralla vaalilla). Viimeksi mai-
nittu ratkaisu (esim. Saksan osavaltioissa) on merkinnyt aiemman luottamustoi-
misen pormestarin tehtdvin muuttamista kokoaikaiseksi.

2.5 Owvatko demokratia ja edustuksellisuus tietoyhteiskunnassa
vanhanaikaisia?

Multimedia, uudet mediat, informaatio- ja kommunikaatioyhteiskunta, infor-
mation highway. Kaikilla timintyyppisilld kisitteilld on ollut korkeasuhdanne
jo jonkin aikaa, ja niilld ndyttdd olevan keskeinen merkitys uudella vuosituhan-
nella. Parlamentti, kansanedustuslaitos, edustus ja valtuusto sen sijaan vaikutta-
vat niiden rinnalla pdlyyntyneiltdi menneiden aikojen jdinteiltd ja kuolemassa
olevilta. Tdmin "moderni-projektin” my6ti on nostettu esille kysymys, onko de-
mokratia moderni (ks. esim. Mandt 1997, 15).

Tillainen kehitys ei kyllikiin ole pelkistiin viime vuosien informaatioyh-
teiskuntakeskustelun seurausta. Jo 1980-luvulla amerikkalainen tulevaisuuden-
tutkija John Naisbitt esitti megatrendeissidin edustuksellisen jirjestelmin hyl-
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kiddmistd. Ja myds meilld keskustelua herittineen kommunitarismin lihtékoh-
tana on aktiivisen yhteiskunnan itsehallinto, governing ourselves. DDR:n vii-
meisten piivien tunnukseksi muodostui kansalaisten rauhanomaisessa vallanku-
mouksessa esittimi vaatimus “Wir sind das Volk”, me olemme kansa. 1990-lu-
vulla eri maissa toteutunut suoran demokratian voittokulku, aina kunnallista-
solle saakka ulottuen, on osa samaa edustuksellisen jirjestelmin kriisiytymiske-
hitysti.

Olisi kuitenkin kohtalokasta turvautua suoran, osallistuvan demokratian laa-
jentamiseksi pelkistddn uusiin medioihin, mutta niin olisi myds timin “elektro-
nisen populismin” (kuten erdit kriitikot sitd nimittdvit) huomiotta jittiminen ja
merkityksen tyhjiksi tekeminen. Ei suinkaan ole sattumaa, ettd yhteiskunnalli-
nen kiinnostus verkkopolititkkaan on suurempaa Yhdysvaltojen kaltaisissa yh-
teiskunnissa, koska niissi on institutionalisoitu suvereenille kansalaiselle kuuluva
suora kansanvaltainen osallistuminen. Puolueiden primaatti on vastaavasti hei-
kompi. Se mikd konservatiivisesta, elitistisestd ja ylhidiltd tarkastelevasta nidko-
kulmasta vaikuttaa populismilta, nihdddnkin edelld mainitun kaltaisissa yhteis-
kunnissa legitiimini kansan tahdon (voice) mobilisointina. Tuo tahto voi tieten-
kin saada ilmauksensa myos sihkoisissd petitioissa eli kansalaisaloitteissa, kam-
panjoissa ja ddnestyksissid. Kansan tahto voi tietysti olla sekava ja irrationaalinen.
Moniarvoisissa yhteiskunnissa se ei ilmene yhteishyviin suuntautuneena vaan
korkeintaan erityiskysymyksiin painottuen. Tistd syystd sen suodattaminen edus-
tajien kautta on tietysti soveliasta. Mutta mydskdin mahdollisuutta edustajien
omien intressien vaikuttamiseen ei voi jittid huomiotta (Anselm 1999, 210).

Kansalaisyhteiskunnan idea on nostettu yhdeksi vastaukseksi kysymykseen
demokratian tulevaisuudesta. Perinteinen kansanvallan kysymys kuului: miten
voidaan kontrolloida julkista vallankiytt6d siten (ja niin legitimoida se), ettd sité
harjoitetaan monien (kansan) intressissi eikd harvojen (vallankiyttijien) intres-
sissi? Esidemokraattisina aikoina katsottiin valtiovallan olevan Jumalan armos-
ta saatu, kun kansanvaltaisissa yhteiskunnissa sen sijaan nykyisin kaikki valtio-
vallan kiytté on perdisin kansalta. Kummassakaan tapauksessa se ei palaudu to-
della tai vain osittain sinne, mistd se on lihtéisin, silli my6s monissa timin pii-
vin yhteiskunnissa demokratia on yhi melko etatistinen jirjestelmi. Kansalaisyh-
teiskunta sen sijaan painottaa demokratian toista ulottuvuutta ja toista tasoa:
Kansanvalta tarkoittaa tdssi enemmain kuin vaaleja ja ddnestyksid. Silld tarkoi-
tetaan kansalaisten osallisuutta julkisten asioiden siddntelyyn, yhteiskunnan itse-
niistd muotoutumista niin pitkille kuin mahdollista. Vastaavasti tdssd katsan-
nossa kaupunkeja ja kuntia pidetidin "vahvan demokratian” poliittisena areenana
(Anselm et al. 1999, 171). Kansalaisyhteiskunta tilld tavoin erdinlaisena demo-
kratian uudistamistiend alhaalta ylos merkitsee myos tarvetta saada aikaan so-
siaalinen yhteenkuuluvuus, jossa thmiset aktiivisina kansalaisina kytketddn am-
matin ja perheen lisiksi julkiseen elimiin.

Tissd tutkimuksessa ei aihepiiriin sisiltyvid erilaista problematiikkaa ole
mahdollista tarkastella riittivissi laajuudessa (ks. kuitenkin jiljempini oleva eril-
linen arviointi). Tdhinastisista nikemyksistd on kuitenkin tehtivissd senkaltai-
nen johtopiitds, ettd mahdollisuuksia, joita uusien medioiden kautta syntyy, ei
voida yliarvostaa mutta ei mydskiidn jittdd kiyttimattd, mikili edustajien (par-
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lamentaarikkojen, valtuutettujen) vuorovaikutteinen aktiviteetti tarjoaa parlamen-
tin varsinaisen vaikutusresurssin. Tdmin potentiaalin aktivoimisella on mahdol-
lista jos ei pysdyttdd niin ainakin jarruttaa diagnoosina esitettyd parlamenttien
alasajoa. Tdmi kehitys ei kuitenkaan aloita jilkiparlamentaarista kautta (post-
parliamentary governance), vaan neoparlamentaristinen organisaatiomuoto huo-
lehtii vilttimattomistd kansanvaltaisesta legitimaatiosta (Marschall 1998, 298).

Olettamus, jonka mukaan uudet mediat, ennen muuta Internet, voisivat syr-
jayttdd edustuksen polititkan "ateenalaistumisessa’, ei ole perusteltavissa. Edus-
tuksellisuuden vilttimittomyyden syyt ovat modernien demokratioiden raken-
ne-edellytyksissd. Tamin pdivin yhteiskunnissa ovat lisddntyneet vaikeaselkoi-
suus (lipinikyvyyden vastakohtana) ja fragmentoituminen eli paloittuminen, jotka
tekevit vilttimattdmiksi parlamentin vilitystehtivin monimutkaisuuden vihen-
timisen. Téssd on varsinainen pulma: parlamentaarinen edustus ei varmaankaan
tule helpommaksi, mutta tulee sen sijaan vilttimittdémammiksi kuin aikaisem-
min (Marschall 1998, 298). Suora demokratia ei voi hivittii edustuksellisuu-
teen perustuvien elinten tarvetta.

2.6 Hallinnonuudistushankkeet hallinnon aseman vahvistajina

1990-luvun hallinnonuudistuksissa eri maissa on yhteni avainkohtana ollut po-
litiikan vaikutusvallan rajaaminen. Esimerkiksi Tanskan hallituksen 1990-luvun
alussa antamassa julkisen sektorin modernisointiselonteossa (Den offentlige sek-
tor dr 2000, s. 12) pidetiin keskeiseni tavoitteena parempien ja halvemmalla
tuotettavien palvelujen aikaansaamista enemmilld kansalaisohjauksella, vihem-
milld detaljeihin kohdistuvalla poliitikko-ohjauksella ja suuremmalla ammatti-
johtamisen litkkuma-alalla.

Kuntaa alettiinkin kutsua "poliittisesti ohjatuksi palveluyritykseksi” tai yk-
sinkertaisemmin vain "konserniksi” (esim. Hill-Klages 1993, 57). Konkreetti-
sen ilmauksensa ajattelu sai hollantilaisen Tilburgin kaupungin kiytté6n otta-
masta mallista. T4lld ns. Tilburgin mallilla oli Manner-Euroopassa 1990-luvun
alussa suuri esimerkkivaikutus. Tdmin tutkimuksen nikékulmasta katsottuna
huomionarvoista siini oli politiikan ja hallinnon vilisen suhteen uudelleen mia-
rittely. Tdytintoonpanossa tuli edelleenkin toimia poliittisten suuntaviivojen
mukaisesti, mutta keinojen ja menettelyjen valinnassa jitettiin hallinnolle nyt
vapaat kidet. Samalla siirrettiin politiikalle kuulunutta talousvastuuta tiytint66n-
panolle.

Suomessa tille kaudelle ajoittuneen tulosjohtamisajattelun vahvistumisen
katsotaan olleen tirked askel organisaatioiden kehityksessi. Se toi vallan ja vas-
tuun asiakaskontakteihin. Aiemman hallintoministerin mukaan vapaakuntako-
keilu ja tulosjohtamisajattelu loivat kuntien sisille myos innovointiin ja uusien
ratkaisujen luomiseen kykenevid yksiloitd (hallintoministeri Jouni Backmanin
puhe Kuntamarkkinoilla 5.9.1996). Hallinnon kokeilukunnissa ja vapaakunnis-
sa timd vallan ja vastuun suhteen muutos tapahtui 1980-luvun lopussa vapaa-
kuntakokeilussa, jonka tulokset ovat voimassa kuntasektoria koskevassa lainsdd-

dinnossi (Helppikangas 2001, 39).
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Tyypillistd monien maiden hallinnonuudistuksille on ollut juuri pyrkimys
politiikan ja hallinnon erottamiseen. Tilld on ollut tietty hyviksyttivyys, koska
ajatus polititkan siirtymisestd suunnanndyttdjaksi ja tdysimddrdisen tdytintoon-
panovallan osoittaminen hallinnolle kuulostaa periaatteessa jirkeviltd. Ajatus til-
laisesta jaosta on miellyttinyt varmaan myds niitd, jotka suhtautuvat kriittisesti
puoluejirjestelmiin ja antaisivat mielellddn toimivalle hallinnolle suuremman
ominaispainon — tietoisesti tai tiedostamattaan (Schaad 2000, 25).

Timin toimivan hallinnon aseman tietoista vahvistamista tarkoittaneen
NPM-oppien mukaisen kehityksen taustalla on nihtivissd myos kansalaisia edus-
tavien elinten rooliongelmia. Valtuuston jisenini toimivilla kunnallispoliitikoil-
la on kolme perusroolia: edustajan rooli, sisiinen eli johtamisrooli ja ulkoinen
eli poliitikon rooli. Kansanvallan kannalta olennainen on edustajan rooli. Kan-
salaisten edustajina valtuutetut tekevit heiti koskevia piitoksid. Tami edusta-
jan rooli on kuitenkin yksiselitteisesti alikehittynyt. Valtuustot ovat ennemmin-
kin puolue- ja hallinto-orientoituneita kuin kansalaissuuntautuneita (Reichard-
Wollmann 1996, 145).

Tosiasiassa niin poliitikkorooli kuin johtoroolikin on niilli harvoilla hen-
kiloilld, joilla on kykyi, taipumuksia ja aikaa julkisten asioiden hoitoon. Jos ky-
symys olisi pelkistidin niistd kahdesta roolista, tultaisiin toimeen olennaisesti
pienemmilld valtuustoilla. Palveluyrityskunta-tavoitteeseen pyrkivissi hallinnon-
uudistuksessa voimakkaasti purettavana oleva edustajan rooli sitd vastoin edel-
lyttid suurta mandaatinhaltijoiden miiridd (Reichard=Wollmann 1996, 146).

Tehokkuutta korostavissa hallinnonuudistuksissa voi tillaiselle edustajan-
tehtiville olla vihidn ymmirtimysti. Toisaalta hallinnonuudistukset voivat olla
my6s mahdollisuus siilyttdd luottamusperusteisuus, kunnallisen itsehallinnon
elivin toimintakyvyn edellytys. Téssd auttaisi erityisesti luottamushenkildiden
keskittyminen olennaiseen. Viirini itsehallinnon sdilyttimisstrategiana keskus-
teluissa on sen sijaan pidetty pyrkimystd luottamuselinten jdsenten osaprofes-
sionaalistamiseen” (eli sithen, etti jisenistd tehdiin kokoaikaisia tai muutoin vir-
kakuntaan rinnastettavia) tai vastabyrokratian rakentamista esimerkiksi valtuus-
toryhmien toiminnan rahoituksen kautta (von Mutius 1997, 27). Ensin maini-
tun keinon ongelmana ei vilttimittd ole se, ettel muutosta kyettiisi rahoitta-
maan, vaan ennemminkin sen vieraus itsehallintoperiaatteelle. Luottamustoimi-
suuden muuttaminen osa- tai kokoaikaiseksi toiminnaksi voisi nimittiin viedi
perustan kansalaisten itsehallintoperiaatteelta, jonka mukaisesti kenelld tahansa
kunnan asukkaalla on oikeus ja velvollisuus antaa panoksensa yhteison yhteisten
asioiden hoitamiseen ja niitd koskevan vastuun kantamiseen (von Arnim 1997,
755).

Mistddn suomalaiskansallisesta ongelmasta ei ole kyse, kun keskustellaan
sanotun kehityksen ja uudistusten vaikutuksista kuntalaisia edustavan elimen
asemaan. Politiikan ja hallinnon vilinen jdnnite on pysyvd kysymys: "Yhdessi
val vastakkain?” luonnehditaan erddssi tarkastelussa osuvasti perusongelmaa val-
tuuston ja hallinnon vililld (von Kodolitsch 2001, 199).
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2.7 Suomalainen ’;{)alve/udemo,%mz‘ian” mukainen
iz‘se/ml[im‘am’iéemys

Valtuuston aseman kannalta on luonnollisesti olennaista, millaisessa toiminta-
ympiristossi se toimii ja miki ylipddnsd on kunnan asema.

Aina niihin piiviin saakka varsin vallitsevana nikemyksend niin lainsdati-
jin kuin valtionhallinnon taholla on ollut erddnlainen "palveludemokratian” mu-
kainen kiisitys kunnallisesta itsehallinnosta (ruotsalaisen Strandbergin osuva ki-
site, ks. Strandberg 1998). Kisityksen taustana on ollut nikemys ja valtiosiin-
téoikeudellinen doktriini, jonka mukaan kunnallinen itsehallinto on valtio-oi-
keudellisesti osa tiytintoonpanokoneistoa (ks. myss Wollmann 1999, 356). Sen
mukaisesti kunta on ensisijaisesti lainsdddidnnossi ja valtion taholla midrittyjen
peruspalvelujen toteuttaja. Tissd kuntakisityksessi valtuuston tehtivini puoles-
taan on pelkistidn osoittaa resurssit tehtivien ja toimivaltuuksien tultua madri-
tyiksi kunnan ulkopuolelta. Valtuusto ymmirretdin tissd nikemyksessi pelkik-
s hallintoelimeksi. Lautakunnilla ja viranhaltijoilla on itsendinen toimintavas-
tuu suhteessa valtuustoon, silld heidin asemansa midrdytyy pédasiallisesti ky-
seistd toimintaa koskevan lainsdidinnén perusteella. Hallinnon (lautakunnat ja
viranhaltijat) itseniisestd asemasta suhteessa valtuustoon seuraa, ettd suhde po-
lititkkaan (valtuustoon) on ohut. On selvii, ettd timinlaatuisessa jirjestelmissi
valtuusto ei voi olla todellisen pditosvallan kiyttdji.

Valtuuston kontrollivaltaan hallinnon ja politiikan keskinidinen yhteen kie-
toutuminen on vaikuttanut myos toista kautta. Mandaatin, luottamustoimen, ja
toisaalta viran yhdistdmiskielto on Suomessa perinteisesti ollut viljd. Téssd suh-
teessa suomalainen jirjestelmi on poikennut monien muiden maiden selkeisti
kiellosta. Jos pidetidn tavoitteena, ettd valtuusto kunnan asukkaiden edustajana
kontrolloi toimivaa hallintoa, eiviit valtuutettuina tietenkiin voi toimia kunnan
viranhaltijat eli kontrolloitavat itse (ks. esim. von Arnim 1997, 757). Timi
ongelma ilmenee myos tutkimuksen pdikysymyksen, johtamisen, alueella. Esi-
merkkejd siitd nousee kunnista aika ajoin. Varsinkin silloin, jos kyseessd on vah-
va luottamushenkiléni toimiva viranhaltija ja heikko kunnanjohtaja, tilanne saat-
taa johtaa pahoihinkin ristiriitoihin. Niitd ei suinkaan ole omiaan helpottamaan
esimerkiksi se muutos, ettd nykyisin kunta voi pdittid itsendisesti kunnan joh-
don palkoista. ’Anna sini minulle, niin mini annan sinulle” (Ilaskivi 1991, 240).

Miten sitten paikallisyhteiséllinen itsehallintonikemys tulisi muotoilla, jotta
se voisi edelld kuvattua paremmin ottaa huomioon niin kansanvallan kuin pal-
velutehokkuuden vaatimukset?

Perinteinen nikemys myds Suomessa on pitinyt ainoastaan valtiotasoa al-
kuperiisesti” valtiollisena ja valtiovallan omistajana. Tissid nikemyksessid kun-
nat olivat pelkkii valtion tiytintd6npanotasoja. Tdmin katsottiin koskevan myos
esimerkiksi sellaista kuntien toimintaa, jossa kysymys oli kuntien norminannos-
ta: kuntien antamat kunnalliset siddokset katsottiin valtion delegoimaksi "hal-
linnolliseksi sddntelyksi” (ks. Wollmann—Roth 1999, 59). Uuden kuntakisityk-
sen mukaisesti, jolloin kunta ei endi ole pelkki valtiollisen polititkan mekaani-
nen toteuttaja vaan yksi poliittisen tahdonmuodostuksen taso (niin esim. Bick
1989, 34-35; Suomessa puolestaan titd osoittaa esim. kuntalain 1.3 §), on val-
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tuuston oltava tdmin paikallispolitiitkan tekemisen pddfoorumi. Tdmi paikallis-
poliittinen rooli on perusteltavissa kunnan omavastuisuuden periaatteella. En-
nen muuta sellaisilla alueilla kuin ekologia, energiahuolto, elinkeinopolitiikka ja
kaupunkipolititkka kuntien on vilttimitontd luoda oma identiteettinsd. Niilld
alueilla tapahtuvat aktiviteetit ovat poliittista tahdonmuodostusta, josta valtuus-
tot viime kiddessd ovat vastuussa. My6s lainsddddnnon uudistumisen kautta val-
tuustoille tullut mahdollisuus omiin arvoasetelmiin ja prioriteetteihin antaa pe-
rustan hyviksyd nikemys valtuuston oikeudesta poliittiseen tahdonmuodostuk-
seen (Bick 1989, 35). Valtuustoilla on myos yhti kansanvaltainen legitimiteetti
kuin parlamenteilla. Tdmi legitimiteetti on kytkettivissi uuteen vertikaaliin ni-
kemykseen kunnallisista tehtivisti: siind kuntataso nihdédin neljinteni itsendi-
send valtaoikeuksien kiyttimisen tasona valtion, osavaltioiden tai alueiden ja
EU:n ohella.

Siksi valtuuston asemaa leimaa onnistuneesti nimitys kuntaparlamentti.
Kuntaparlamentin toimintaedellytyksid midrittdd aiempaa vahvemmin kunta-
laiskisitys, ei endd yksinomaan lainsddddnto ja valtiotahto. Kunnanvaltuustojen
parlamentaaristuminen on edelld kuvatun, viime vuosina muuttuneen ajattelun
viistimiton seuraus. TAmin kuntien (edustuksellis-kansanvaltaisina rakenteina
toimivien) edustuselinten parlamentaaristumiskehityksen katsotaan vahvistavan
kestivisti paikallista demokratiaa (Wollmann—Roth 1999, 49). Itse asiassa val-
tuusto-termi vanhaan toimintamalliin viittaavana tulisi muuttaa paremmin uut-
ta ajattelua vastaavaksi, kunnan asukkaiden edustuselimeksi.

Valtuuston aseman muutos yhtyneeni kunnan asukkaille kuuluvien suorien
vaikutuskeinojen vahvistumiseen ei voi olla vaikuttamatta myos toimivaan hal-
lintoon. Hallinnon (lautakunnat ja viranhaltijat) toiminta perustuu ensisijaisesti
valtuuston pditoksiin. Lakisditeisen lautakunta- ja virkajirjestelmin aseman
purku on myos vilttimiton edellytys. Hallinto ei ole pelkistiin itsendisesti toi-
miva tehtdvien hoitaja. Hallinnon on oltava selvisti alisteinen valtuustolle, tai
ainakin silld on oltava tiiviimpi kytkenti sithen esimerkiksi valiokuntajirjestel-
min muodossa. Toteuttava hallinto (virat, henkildsto, laitokset) on yksi osapuoli
kunnan palvelujen toteutuksessa, ei siind tehtivissid ratkaisuissa ensisijaisesti
miidrddvd osapuoli. Niilld karkeasti esille nostetuilla muutoksilla valtuuston pda-
tosvallalle voidaan saada reaalista sisdltod. Millaisia konkreettisia lainsdidinto-
tms. muutoksia ne sitten edellyttivit? Seuraavassa nostetaan esiin valtuuston ase-
man kannalta olennaisimmat.

2.8 Tavoitteilla ohjaamisen rajallisuus

1960-luvun alussa Neuvostoliiton johtaja visioi, miten hinen maansa saavuttaa
Amerikan elintason muutamassa vuodessa tai miten se voittaa avaruuden valloi-
tuskilpailun. Jotain tillaisia, ymmirrettivii ja konkreettisia mutta samalla abst-
rakteja tavoitteiden miirittelyjd edellytetidn uudessa kunnalliskulttuurissakin
valtuustoilta. Uusien ajattelumallien mukaan nimittdin valtuustot — politiikka —
eivit endd saa askaroida konkreettisten yksittdiskysymysten parissa. "Rutiiniasiat”
on delegoitava hallinnolle.
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Timi kehityssuunta on kuitenkin osoittanut puutteensa. Myos empiirisin
selvityksin on voitu todeta, etteivit valtuustot ole kyenneet mairittelemiin si-
tovia toiminnallisia tavoitteita (Suomen Kuntaliiton KuntaSuomi-tutkimusoh-
jelma, Suomen Kuntaliiton tiedote 23.3.2000). Konkreettiset asiat on delegoitu,
mutta sitovalla tavalla ohjaavia tavoitepditoksii ei ole kyetty tekemiin. Seurauk-
sena on ollut vallan siirtymi politiikalta hallinnolle, kansalaisia edustavalta edus-
tustolta suorittavalle hallinnolle.

Kovin yksinkertaista tillaisten tavoitteiden miirittely ei tietenkéin ole (ai-
nakaan se ei onnistu ilman kunnan johtajan vahvaa myétivaikutusta, kuten kan-
sainviliset kokemukset ovat osoittaneet, ks. Stock 2000, 36). Onnistuneita esi-
merkkejikidn ei juuri ole kyetty tuomaan esiin. Onko sellaisia ylipddtdin mah-
dollista kehittdi?

Emme nimittdin eld endi aikaa, jolloin julkisen vallan toiveet ja tavoitteet
toteutuivat rahan ja pykilien voimalla. Kuntien toimintaa rajoittavat ja ohjaavat
moninaiset toisistaan riippuvaiset toimijat. Kuntien toimiin vaikuttavat valtion
vuosittaisten budjettiratkaisujen ohella kansalliset ja ylikansalliset ratkaisut, jot-
ka saavat sysiyksensd kuluttajien kiyttiytymisestd aina yritysten globaaleihin
ratkaisuihin saakka — arvaamattomasti ja vastaansanomattomasti. Ne on kunta-
kohtaisessa piidtoksenteossa otettava huomioon. Moniin ylldttiviin tilanteisiin
joudutaan sopeutumaan yhtikkisesti.

Kunnalla ei itsehallinnostaan huolimatta ole yksinomaista miiriysvaltaa
yhteisonsd ja sen asukkaiden tulevaisuuteen. Eiko silloin ole myos mahdotonta
sitovasti miiriti tavoitteita etukiiteen? Toteutuvat tavoitteet voivat olla vain
kompromisseja, jotka muotoutuvat kiynnissi olevien prosessien kautta.

Jos myénnimme niiden ongelmien olemassaolon, joudumme myds totea-
maan, ettd olennaista onkin prosessien ohjaus, niiden toivottu eteneminen. Kun-
nallisessa toiminnassa prosesseihin kohdistuvat erityisesti kansanvallan ja legiti-
miteetin, hyviksyttivyyden vaatimukset.

Ei niin ollen riitd, ettd prosessia (piitosten valmistelua) pidetiin pelkis-
tddn toisarvoisena vaiheena, jonka hallinto voi suhteellisen itsendisesti hoitaa.
Keskeiseksi nousee tarve ohjata prosessia myds politiikan (valtuuston) kautta.
Politiikan on tultava arkipéivddn.

Mutta eiké timid merkitse paluuta "vanhaan” kunnallishallinnon toiminta-
malliin? Se on hyvin mahdollista. Nykyinen tavoitteilla ohjaaminen on osoitta-
nut mahdottomuutensa kansanvallan nikékulmasta. Politiikka eli valtuusto on
delegoinut prosessivaltansa ja sitd kautta samalla kaiken valtansa. Nidin on hei-
tetty sivuun kunnallishallinnon kansanvaltaisuusperiaatteen keskeinen osa.

Sanottu herittdd varmasti vastaviitteitd. Niitd esitettdessd on kuitenkin syytd
miettid vastausta kahteen peruskysymykseen: Kuka tai ketki tosiasiallisesti tekevit
prosessin kuluessa keskeiset valinnat, hylkd4vit mahdollisia vaihtoehtoja ja suosi-
vat jatkoon joitakin? Tekeeko sen valtuusto? Tai ohjaavatko valtuuston ennalta aset-
tamat tavoitteet riittivisti paitoksentekoprosessin kulkua? Jos vastaus kysymyk-
siin on myonteinen, on asia polititkan ja hallinnon vilisen tydnjaon kannalta moit-
teeton. Hallinto on silloin alisteinen politiikalle, kuten kansanvallassa kuuluu olla-
kin. On kuitenkin epiiltivissi kielteisten vastausten olevan lihempini todellisuutta,
kuten tutkimustulokset sitovien tavoitemadirittelyjen puutteestakin osoittavat.
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Jatkokysymykseni tistd seuraakin, miten prosessien kansanvaltainen ohjaus
sitten on hoidettavissa. Selvdi on, ettd polititkan ohjauksen on ulotuttava sii-
hen. Tillaisia keinoja ei suinkaan tarvitse etsid: poliittisen ja virkajohtajuuden
yhdistiminen, lautakuntien muuttaminen valiokunniksi ja polititkan mahdolli-
suus puuttua myds yksittiisiin padtoksiin ovat keinoja, joilla kansanvaltaisen oh-
jauksen tosiasiallista sisdltod voidaan turvata.

Ensimmiiseksi on kuitenkin my6s meilld Suomessa havaittava, ettd on har-
haista uskoa kunnan dualistisen toimintamallin perustaan. Ei ole olemassa neut-
raalia valmistelua, johon polititkan ohjauksen ei tulisi puuttua. Pditoksentekoa
ja valmistelua ei voida steriilisti eristdd toisistaan. Valmistelukin on pédtoksen-
tekoa, joka kansanvaltaperiaatteen nikokulmasta on liian arvokasta jitettiviksi
yksin virkahallinnon reviiriksi. Suomalainen malli ongelman ratkaisuksi, jossa
politiikan ohjaus valmisteluun tuodaan poliittisten virkamiesten kautta, on vas-
tuun hivittivi sekamalli.

2.9 Konkreettiset muutostarpeet

Kun lihdetdin tekemidin muutosehdotuksia kuntaorganisaation yhden yksikén
asemaan, on viistimiton seuraus, ettd muutos kohdistuu koko organisaatioon.
Kuntayhteisén kokonaistoimivuuden kannalta yksittdisilli muutoksilla voi olla
sekd hyodyllisid ettd haitallisia seuraamuksia. Keskeisin ehto kuitenkin on vaa-
timus, ettd “hevosten on vedettivd samaan suuntaan’: toimintaorganisaatiossa
kunnan asukkaiden kokonaisedun on oltava kaikkien yksikéiden toimintapoli-
tiikan keskeinen mairittdjd (kuten kuntalain 1.3 §:ssiikin edellytetiddn). Nyky-
jirjestelmin perusongelma on se, ettd yhtiiltd on olemassa pditosvaltaa kiytti-
vi elin ja toisaalta taas on organisaatio, joka vastaa varsinaisesta hallinnosta. T4l-
lainen jirjestelmi on mahdollistanut hyvinkin ristiriitaisen sisdisen toimintapo-
lititkan kdytinnon.

Seuraavassa nostetaan esille sellaiset keskeisimmit uudelleenarviointia ja
konkreettisia muutoksia vaativat kohdat, joita voidaan pitdd avainkysymyksini,
jos tavoitteena pidetiin valtuuston aseman vahvistamista.

1) Talousarviorakenteen uudistus on niisti ensimmiinen. Talousarvio on
keskeinen kansanvallan kiytossi oleva ohjausmuoto. Nyt sen merkitys on hau-
rastunut mm. miirarahan kisitteen epimdiriisyyteen, sitovuuden viljenemiseen,
lipinikyvyyden heikkenemiseen ja yksityiskohtaisuudesta luopumiseen (ks. erit.
Heurun viitéskirjan perustelut).

Esimerkiksi kunnan omaisuuden myyntiin talousarvion viljien reunaehtojen valtuut-
tamana on voitu ryhtyi, vaikka kyse on aivan ilmeisesti keskeisestd kuntaa koskevasta
piitoksenteosta. (Kyseiseen ongelmaan on viitattu myés valtioneuvoston selonteossa
eduskunnalle uuden kuntalain vaikutuksista, VNS 3/1999 vp; samoin Hoikka et al.
1999, 120.) Kyseisen kaltainen ongelma syntyi Tuusulan kunnanhallituksen piiit-
tiessi myydd kunnan omistamat Tuusulanjirven Energia Oy:n osakkeet. Uudenmaan
lidninoikeus kumosi piitoksen (11.5.1999 nro 255/2). Piiitoksessi todetaan, ettd seki
hallintosddnnén 55 §:n 1 momentista ettd hyviksytyistd talousarvion toimivaltuus-
midrdyksistd ilmenee, ettd kunnanhallitukselle kuuluu toimivalta paittdd kiyttdomai-
suuteen kuuluvien osakkeiden myynnistd. Tétd toimivaltaa on kuitenkin rajoitettu
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hallintosdinndssi siten, ettd padtoksenteon on tapahduttava valtuuston hyviksymien
perusteiden mukaisesti. Talousarvion 1998 toimivaltuusmiiriyksilli ei voida katsoa
tarkoitetun poiketa tistd hallintosidinnéssi asetetusta rajoituksesta. Talousarvion muut-
kin kohdat, muun muassa arviot satunnaisten tulojen miiristi ja osinkotuloista osoit-
tavat, ettei ainakaan Tuusulanjirven Energia Oy:n osakkeiden myynti ole kuulunut
valtuuston hyviksymiin talousarviovuoden suunnitelmiin. Valtuusto oli myés 9.3.1998
piittinyt dinin 29-14 ilmoittaa kannanottonaan hylkiivinsi Tuusulan kunnan omis-
tamien Tuusulanjirven Energia Oy:n osakkeiden myynnin Imatran Voima Oy:lle ja
samalla edellyttinyt, ettd Tuusulanjirven Energia Oy:n omistukseen jatkossa mah-
dollisesti liittyvit Tuusulan kunnan osakeomistusta koskevat jirjestelyt saatetaan val-
tuuston kisiteltdviksi. Ndin ollen kunnanhallitus oli ylittinyt sen toimivallan, joka
sille on hallintosddnnén 55 §:n 1 momentissa ja myos talousarvion toimivaltuusméi-
riyksissd annettu, totesi lidninoikeus péditoksessiin. Korkein hallinto-oikeus péityi

samaan lopputulokseen (5.9.2000 T 1841).

Edelld kerrotun tapauksen valossa valtuuston periaatepditosten merkitys
hallinnon toiminnassa nidyttdd yksittiistapauksessa kovin merkityksettomalt.
Kyseinen tapaus liittyy myds seuraavaksi esille otettavaan asiaan, hallinnon ja
valtuuston viliseen suhteeseen.

Nykyinen budjettikiytintd, jonka mukaisesti valtuustot ovat konttdsummien
muodossa luopuneet menojen ohjauksesta, sopii tuskin yhteen valtuustolle kuu-
luvan sellaisen budjettivallan ja -vastuun kanssa, joka sille on kunnallisoikeudel-
lisesti ja -poliittisesti katsottava kuuluvaksi.

2) Lakisiiteisten toimielinten ja valtuuston vilinen suhde vaatii edelleen
tarkastelua. Sinidnsi hyvi suunta on ollut valiokuntajirjestelmin kiyttéonotto ja
ns. sovellettu parlamentarismi. Mitd pidemmille delegointi etenee, siti keskei-
semmiksi nousee vaatimus valiokuntajirjestelmin tiysimddriisestd kdyttoonotos-
ta. Esimerkiksi maankiytto- ja rakennuslain (132/99) poistettua runsaasti
alemmin valtiolle alistamista vaatineita velvoitteita seurauksena on, ettd titd pad-
tosvaltaa kiyttivit monissa asioissa nyt lautakunnat. Niiden aseman itseniisyys,
riippumattomuus valtuustosta ja episuora suhde ddnestdjiin voi johtaa siihen,
ettd tilanne on kansanvaltavaatimuksen ja pditoksenteon legitimiteetin kannal-
ta epityydyttivi.

Ns. sovelletun parlamentarismin merkitys valtuuston asemaan kuuluvan
péitosvallan rajojen turvaamisessa néyttdd olevan tirked. Airimmiiseen toimen-
piteeseen, kunnanhallituksen erottamiseen, valtuustot ovat joutuneet jo ylldtti-
vin useissa kunnissa (ks. Hoikka et al. 1999, 124-128).

Toistaiseksi niin Suomessa kuin monissa muissakin maissa on puuttunut
valmius parlamentarismin tiysimidrdiseen kokeiluun. Sen mukaisesti kunnan-
hallitus ja lautakunnat valittaisiin enemmistdperiaatteella. Tdmin on arvioitu
voivan elidvoittid kunnallispolitiikkaa (ks. esim. SOU 1989:108, 15). Titd kaut-
ta voisi opposition olemassaolon seurauksena lisddntyd kunnallispoliittisten rat-
kaisuvaihtoehtojen etsintd. On tietysti selvid, ettd jirjestelmin kiytolld on vai-
kutusta niin kansanvaltaperiaatteen (kansalaisohjauksen mielessi) kuin poliitti-
sen toimintakyvyn kannalta. Molemmat ovat kunnallisen itsehallinnon kannal-
ta olennaisen tirkeitd. Parlamentarismin kiytt6onotto merkitsisi jilkimmadisen
vahvistamista edellisen vahingoksi. Konkurrenssidemokratian nikékulmasta kat-
sottuna parlamentarismin kiyttoonotto voisi motivoida puolueita ja yksittiisid
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ehdokkaita tuomaan selkeimmin esille painotuksensa ennen vaaleja (SOU
1998:155, 32). — Kysymysti tarkastellaan erikseen Norjan kokemusten valossa.

Kunnan organisaatiovapauden periaate on Suomessa ollut vihiisen kiin-
nostuksen kohteena. Aina 1990-luvulle saakka pidettiin luonnollisena siti, ettd
lainsddtdjilld on oikeus mddritd kunnan organisaatiosta usein pienid yksityis-
kohtiakin myéten (kuten toimielimistd tai viroista sekid niiden kelpoisuusvaati-
muksista ja tehtivistd ym.). Timinkaltainen tilanne merkitsi siti, ettd valtuus-
tolla ei ollut mahdollisuutta kdyttdd asiaa koskevaa piditosvaltaa. Kunnalliseen
itsehallintoon kuuluvaa oikeutta omavastuiseen ns. yleistoimialan tehtivien hoi-
toon on vaikea kuvitella ilman tehtdvistd vastaavan organisaation tiettyd itsendi-
syytti (ks. Saksan perustuslakituomioistuimen piitos kunnallisten tasa-arvoval-
tuutettujen asettamisvelvollisuudesta, BVerfG 26.10.1994 — 2 BvR 445/91).

Kokeilusiinnokset, jotka mahdollistavat uudet organisaatio- ja toiminta-
vaihtoehdot, ovat erdissid maissa kiytt6on otettu keino. Vaikka Suomessa vapaa-
kuntakokeilun kautta lainsdddintod on saatu tissd suhteessa uudistettua ja kun-
talain my6td kuntien organisaatiovapaus on varsin suuri, on edelleen erityisesti
valtuuston ja lakisditeisten elinten keskeisten suhteiden ja toimivaltuuksien ni-
kokulmasta tilaa my6s kokeiluille.

Toisaalta voidaan suhtautua epiillen kuntien organisaatiovapauden olen-
naiseen lisdidmiseen. Yhtend argumenttina voisi olla harkintavallan vdirinkiyt-
t6. Kunnallispoliittisten ratkaisujen taustana voivat olla julkilausumattomat ta-
voitteet, kuten pyrkimys pidsti eroon hankalasta luottamushenkilosti (esim.
KHO 1979 11 36) tai paikkansapitimittomit perustelut. (Esim. Nurmijirven
kunta lakkautti keskeisid virkoja talouden kriisiin joutumisen perusteella, vaikka
uhka ei sittemmin toteutunut ja tilalle nimitettiin liki vastaaviin virkoihin uudet
hoitajat, KHO 23.1.1997 T 81.) Ensin mainitussa asiassa KHO kumosi pdi-
toksen, jilkimmaisessi ei.

3) Johtamisjirjestelmin uudistaminen liittyy keskeiselld tavalla valtuuston
aseman vahvistamiseen. Poliittisen johdon puute suomalaisessa jirjestelmissi on
edistinyt virkajohdon ja virkavaltaisuuden vahvistumista.

Myos Suomessa on nostettu keskusteluun péittivin valtuuston kriisi (Ma-
joinen 1995). Nykytilanteessa valtuuston péitosvalta rajautuu de facto prosessi-
johtopiitoksiin ja kulminaatiopiitoksiin (Schmidt-Eichstaedtin terminologiaa
seuraten, Schmidt-Eichstaedt 1985, 22). Ensin mainituilla tarkoitetaan kunnan
kannalta keskeisid piditoksid, jotka tulisi tehdid alussa ja joilla tulisi olla hallin-
nolle toimintaohjeet antava merkitys. Tdmi ei kuitenkaan tarkoita sitd, ettd val-
tuuston tulisi valmistelun aikana olla toimeton ja puuttua asiaan vasta valmiste-
lun jilkeen, kulminaatiopisteessd — jolloin jo on nihtivissd ratkaisu ja jolloin voi-
daan vain todeta lopputulos. Valtuuston mahdollisuutta vaikuttaa valmisteluun
voidaan lisdtd, valiokuntajirjestelmin kdytto6noton ohella, ns. tiimitydskente-
lylld (ks. esim. Kempeleen kunnan titi koskevista uudistuksista Ahokas 1999).
Valtuusto asettaa keskuudestaan tyoryhmid keskustelemaan tietyistd asiakoko-
naisuuksista. Tyoskentelyn tulokset palvelevat ennen muuta valtuustolle kuulu-
vassa tavoitteidenasettelussa.

Valmistelun merkitys kdy edelld sanotusta korostetusti ilmi. Kuvatussa val-
tarakenteessa keskeisen pisteen muodostaa pddhallintovirkamies. Hin miadria
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tehtidvien osoittamisen kautta ja midrdysvaltansa avulla kaikkia niitd tahoja, jot-
ka vastaavat asioiden valmistelusta valtuustolle. Hin hallitsee jokapdiviisen toi-
mintansa kautta kaikkia niitd alueita, mihin valtuusto ei yksityiskohtaisesti luon-
nollisestikaan kykene. Kansainvilinen kiytinté osoittaa, ettd timin valtakes-
kion lainsdddinnollisen aseman midrittelyssid on olemassa monia vaihtoehtoja.

Suomalaisessa kuntakiytinnossd, kuntalakiinkin perustuen, kunnioitetaan
valmistelun itsendisyytti (dualistisen periaatteen mukaisesti). Valtuustot puut-
tuvat asioihin vasta ns. kulminaatiovaiheessa. Prosessinjohtopditokset — tavoi-
teasetanta — ovat kovin kehittymittémid. Valmistelu on kuitenkin my®s asioihin
vaikuttamista, paitoksentekoa. Esimerkiksi kaava, jonka valtuusto hyviksyy, edel-
lyttdd laajoja selvityksid, neuvotteluja ja vaihtoehtojen vilisti harkintaa ennen
kuin se esitellddn valtuustolle. Valtuustolla ei enidd pddtosvaiheessa ole mahdol-
lisuutta kehittid sille esitetylle luonnokselle muita vaihtoehtoja. Valtuusto jou-
tuu useimmin tosiasioiden eteen: asia on jo edennyt niin pitkille tai aikataulu
on siini vaiheessa, ettei ole mahdollisuutta muuhun kuin valmistelun kuluessa
tehtyjen vaihtoehtovalintojen hyviksymiseen.

Strategia, jolla lainsditdji on monissa maissa puuttunut kyseiseen ongel-
maan, on ollut hallinnon ja politiikan yhdistiminen: kaksoisjohdon (yhtiiltd po-
liittisen johdon ja toisaalta virkajohdon) poistaminen siirtymilld “yksipiiseen”
jarjestelmdin. Jirjestelmi on poistanut kilpailuasetelman valtuuston puheenjoh-
tajan ja padvirkamiehen vililtd (ks. esim. Thieme 1997, 950).

Kyseistid mallia ja johtamisjirjestelmidn suhdetta valtuuston pédtosvaltaan
tarkastellaan yksityiskohtaisemmin jiljempini.

4) Valtuuston — kunnan asukkaiden edustuselimen — parlamentaaristumi-
sesta seuraa myds vaatimus funktionaaliseen eli toiminnalliseen uudelleenmai-
ritykseen, keskittymiseen strategiseen pditoksenteko- ja kontrollitoimintaan.
Tillaisen muutoksen ongelmana luonnollisesti on, ettei raja suurten ja pienten
pidtosten kesken ole vedettivissi muodollisesti. Sen voi tehdd vain valtuusto
itse tilannekohtaisesti parlamentaristisen toimintamallin edellyttimin pidittiy-
tymismdirdyksen nojalla, omaa toimivaltaansa koskevista rajoituksista padttimalld
(Wollmann 1999, 364).

Tiamin mukaisesti valtuuston olisi siis itse tapauskohtaisesti saatava harki-
ta asian merkitys ja se, haluaako se piittdi jostain pienestdkin asiasta. Suoma-
laisessa jirjestelmidssi tdtd valtuuston tapauskohtaista harkintavaltaa kuitenkin
rajoittaa toimivaltarajojen jiykkyys (valtuusto ei myoskiin voi, kuten esim. kun-
nanhallitus, ottaa piitettivikseen alemman elimen piitosti).

Valtuuston toimintatapojen uudistamisella (kuten seminaarityoskentelylld,
jossa keskitytddn poliittiseen keskusteluun eiki pelkistidn tiedon vastaanottoon,
taikka ottamalla kokouksiin ajankohtaisteemoja kisittelevid keskustelunaiheita)
on mahdollista kasvattaa valtuustolle kuuluvan tavoitteenasettelun merkityst.
Valtuuston jisen tai jisenet voisivat my6s valmistella mietint6ji joistakin tavoit-
teenasettelun kannalta keskeisistd kysymyksistd kiyttden apuna viranhaltijoita.
Tiamintyyppistd valmistelua toteutetaan esimerkiksi EU:n Alueiden komiteassa.

Titid tavoitteenasettelua on edellytetty erityisesti ns. priorisointitehtivin
toteuttamisessa. Julkisen talouden voimavarojen ehdyttyd on vilttimitonti so-
pia painopisteet ja varata niille riittdvit voimavarat. Kdytinto kuitenkin osoit-
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taa, ettd valtuustossa tapahtuva priorisointi jid pakostakin yleiselle tasolle siksi,
ettd operatiivinen pditdsvalta on delegoitu hallinnonaloille (Méotténen 1999, 98).
Niinpid on katsottavissa, ettd valtuustolle oikeammin kuuluisi priorisoinnin on-
nistumisen arviointi ja kontrollointi kuin prioriteeteista sopiminen. Erityisesti
valtuuston toimivaa hallintoa kohtaan toteuttama kontrollitehtivi saa lisddnty-
vid merkitystd ja kunnallispoliittista painoa (Wollmann 1999, 364).

Myoés pohdinta priorisointitehtivin vastuusta kytkeytyy esilli olevan tar-
kastelun peruskysymykseen, politiikan ja hallinnon viliseen suhteeseen. On ni-
mittdin voitu paityd myds senkaltaiseen johtopiitokseen, ettd pitiisi luopua sel-
laisesta opista, ettd valtuusto voisi olla strategioita luova ja suuria linjoja vetivi
luottamuselin. Valtuustolla olisi tissd katsannossa potentiaalinen vallan kiytén
mahdollisuus sekd tehtivi tehdd jokin toiminta legitiimiksi ja estdd joidenkin
toisten toimenpiteiden toteutuminen, mutta ei vastuuta luoda kuntaan yksi ja
yhtenidinen toimintapolitiikka, mikd moniarvoisessa toimintaympdristdssi on sula
mahdottomuus (Métténen 1999, 98).

5) Suhde suoraan demokratiaan on ongelmallinen. Kuntalain periaatteena
on edelleen edustuksellisen demokratian ensisijaisuus, miki ilmenee valtuuston
pédtosvallan viimekitisyytend. Esimerkiksi kunnallinen kansanidnestys voi olla
ainoastaan neuvoa-antava. Vaikka, kuten edelld on todettu, edustuksellinen jir-
jestelmi tulevaisuudessakin siilyttdd merkityksensi, joudumme arvioimaan sen
ja suoran demokratian vilistd suhdetta edelleen.

Valtuuston keskeinen merkitys siilyy jatkossakin, mikili pidimme tirkednd
esimerkiksi pddtoksenteon vastuullisuutta tai otamme huomioon asioiden mo-
nimutkaistumisen ja asiantuntemuksen tarpeen seki kansalaisten riittimittoméin
kiinnostuksen kytkeytyneend aikapulaan. Valtuuston on kuitenkin oltava avoin
uusille suoran demokratian keinoille.

Kunnan asukkaan asema kansalaisen, valtuuston ja hallinnon johdon muo-
dostamassa kolmiossa on vahvistunut merkittivisti eriiden maiden uudistusten
jilkeen, kun on siirrytty kunnan johtajan suoraan vaaliin. Toisaalta edustuksel-
lis-kansanvaltainen valtuusto on saanut vastapuolekseen uuden kunnallispoliit-
tisen tekijin, erddnlaisen paikallisen presidentin, joka vetoamalla suoraan demo-
kratiaan perustuvaan legitimaatioonsa kykenee kunnan hallinnon pdillikkoni ja
omaa toimivaltaa omaavana kiyttimiin laajaa poliittista ja hallinnollista valtaa.

6) Valtuusto kuntaparlamentin ominaisuudessa on keskeiselld tavalla myos
kontrollielin.

Valtuuston informaatio-, tiedonsaanti- ja kontrollioikeuksia hallinnon ja
erityisesti hallinnon johdon suhteen on tarpeen vahvistaa. Tami koskee etenkin
ns. oppositiossa olevia vihemmistoryhmii.

2.10 Johtopiiiitoksii

Edustusperiaatteen uudelleenarviointiin tihtddvid kehityssuuntaa ei voida pitdd
katastrofina. Ennemminkin voidaan ajatella, etti se avaa mahdollisuuden myos
“civic culturen”, toisin sanoen kansalaisperusteisen, paikalliseen verkottumiseen
nojaavan itsellisen edustuksen ja kansalaisaloitteiden elementin vahvistumiseen.
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Kyseessi on se, mitd kommunitarismisuuntaus suosittaa. Aivan kuten aina de-
mokratia on kehittynyt alhaalta, olisi my6s tdssd nihtidvd mahdollisuus, joka avau-
tuu edustuksellisuuden kriisissi (Thumfart 1997, 207).

Yhteiskunnan ja asioidenhoidon monimutkaistuminen asettaa télle kehi-
tykselle ehtoja. Pelkki vilineiden — tietoyhteiskunnan infrastruktuurin — olemas-
saolo ei ratkaise kansanvallan ongelmia. Kysymys on uudenlaisen kansalaispite-
vyyden tarpeesta. Koulunkiynnin pituus, lukemishalukkuus ja kuuluminen jir-
jestoihin ovat tekijoitd, joilla on merkitystd kansalaispitevyyden kannalta. Maissa,
joissa kaikki kolme ovat heikkoja, my6s kansanvallan edellytykset ovat puutteel-
liset (Mandt 1997, 16). Oman maamme tilanne niiden edellytysten suhteen on
hyvi. Edellytykset hyville kansalaispitevyydelle antavat perustan myos kunnal-
lisen itsehallinnon idean mukaiselle kansanvaltaiselle asioidenhoidolle uusissa-
kin oloissa. Sen mukainen asioidenhoito edellyttdi jatkossakin politiikan ase-
man midrddvyyttd suhteessa toimivaan jirjestelmain.

Siksi my6s hallinnonuudistus- ja modernisointiprosesseissa, joihin on jat-
kuva tarve, on tarpeen nykyistd vahvempi poliittinen ohjaus. Vain nidin kyetiin
suunnitelmallisesti ja institutionaalisesti turvaamaan se, ettd kunta siilyy sellai-
sena poliittisena yhteiséni (res publica), jossa kansalainen kykenee midridmiin
poliittis-kansalaisasemansa perusteella eikd hintd kutisteta pelkiksi kuluttajan
ja asiakkaan roolissa toimijaksi (Wollmann 1999, 374). Niin ollen pyrkimykset
politiikan ja hallinnon selkeidin erotteluun on tuomittava epdonnistuneiksi: po-
litiikka ja hallinto siilyttavit varmasti myos tulevaisuudessa jannitteisen suhteensa
ja ovat keskeniin erottamattomasti yhteen kytkeytyneini (Schaad 2000, 25).

Kansanvalta, demokratia, ei ole vanhanaikainen asioidenhoitomalli 21. vuo-
sisadallakaan. Kysymys siitd, miten politiikka saa legitimiteettinsi, edellyttdd kui-
tenkin uutta ajattelua ja uusien toimintatapojen etsimistd. Valtuustoille asete-
taan tissd vaatimus uudistua itse, irrottautua valtion ja oman kunnan hallinnon
talutusnuorasta paikallispolitiikan itseniisiksi tekijoiksi. Arvauksena voidaan esit-
tdd, ettd tdssd avautuu kunnalliskonsulteille ja kouluttajille avara tyésarka. Mut-
ta tueksi tarvitaan myds tutkimusta, joka on parin viime vuosikymmenen aikana
loytinyt kunnallispoliittisen ongelmakentin.

Timinsuuntaisia vaatimuksia ndyttidd nyt nousevan:

”Suomalaisen parlamentarismin — ja laajimmillaan edustuksellisen poliittisen jér-
jestelmdmme — tila ja toimivuus ovat jidneet jatkuvasti vihentyville huomiolle sekd
valtio-opin ettd muunkin yhteiskuntatieteellisen tutkimuksen piirissi sen jilkeen kun
Suomen Akatemian demokratia-projekti epdonnistui 1970-luvun alussa. —— Olisi aika
yhdistdd voimat ja katsoa samalla miti Suomen poliittiselle jirjestelmille on tapah-
tunut ja tapahtumassa globalisoituvassa ja lokalisoituvassa maailmassa.” (Harle, pdi-

kirjoitus Politiikka-lehdessd 2000, 145-148.)
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3 Suomalaisen kunnan johtaminen:
nykytila, vaihtoehdot ja
muutosmahdollisuudet

3.1 Kuntalaki ja asiaa koskeva keskustelu

Edelld on viitattu kuntalain seuranta-asiakirjoihin, jotka perustuvat eduskunnan
lausumaan sen hyviksyessi kuntalain. Eduskunta edellytti 1995 hallituksen an-
tavan eduskunnalle selonteon kuntalain vaikutuksista mm. kuntien hallintoon ja
toimintaan vuoden 1999 loppuun mennessi. Kyseinen selonteko annettiin edus-
kunnalle syksylld 1999 (VNS 3/1999 vp). Se perustui sisiasiainministeridssi suo-
ritettuun valmisteluun ja mm. ministerién Tampereen yliopiston kunnallistie-
teiden laitokselta tilaamaan seurantaraporttiin.

Seurantaraportissa todettiin johtamisjirjestelmidn osalta mm. seuraavaa:
Kunnallishallinnon toimintajirjestelmidn nykytilaa hyviksyttivini lihtokohta-
na pidettdessid johtamisjirjestelmii koskeva sdinndsto ei ole muutostarpeessa.
Kunnan johtamisjirjestelmin vaihtoehdot laajenivat kuntalaissa. Kiytints on kui-
tenkin osoittanut, ettei ns. vahvaa poliittista johtajaa (valtuuston ja hallituksen
puheenjohtajana sama henkild) ole haluttu ottaa kiyttoon. Asia on jidinyt
ideoinnin asteelle (esim. Kempeleen kunnassa kunnanjohtajan esille nostamana,
ks. Ahokas 1999, 12).

Kuntien johtamisjirjestelmii koskevaa keskustelua kiytiin liki koko 1990-
luvun. Tdmin piivin yhteenvetona julkisesta keskustelusta on tehtivissi keske-
ndin ristiriitaisia padtelmid. Keskustelu ei ole siksi johtanut oikeastaan mihin-
kdin. Kansalaismielipiteen katsotaan edelleen kaipaavan vahvaa johtajuutta, miti
mm. viime presidentinvaalien tulkitaan osoittaneen (Erilaisuuksien Suomi 2001,
40-42). Sama ajattelu niyttid elivin myds paikallistasolla (esim. Lahdessa on
kiyty keskustelua kaupungin johtajuudesta ja kaipailtu aiempien vuosien vah-
voja ryhminjohtajia, esim. Uusi Lahti -lehden 14.3.2001 paikirjoitus "Kaupun-
gin menestyminen edellyttid vahvaa johtajuutta”).

My6s kunnanjohtajien keskuudessa ndyttid olevan valmiutta asian ennak-
koluulottomaan arviointiin (ks. esim. kaupunginjohtaja Esko Hannisen haas-
tattelu Hallinto-lehdessd nro 2/2000 ja kaupunginjohtaja Markku Forssin haas-

48



tattelu ”Vastuulle tulisi saada kasvot” Kuntalehdessi nro 8/2000). Mielenkiin-
toista sen sijaan on, ettdi Suomen Kuntaliiton taholta julkisuuteen tultiin kes-
kustelun kuluessa asettaen koko johtamisjirjestelmin muutostarpeet kyseenalai-
siksi. Kuntaliiton toimitusjohtaja totesi mm., ettei pormestarimalli ole kunnan
johtamisjirjestelmiin mikdin selked vastaus. Poliittisen ja operatiivisen johdon
roolien sekoittaminen aiheuttaisi varmasti epdselvyyttd vastuusuhteissa. Nyky-
malliimme poliittisen johdon operatiiviset tehtivit eivit istu. (Toimitusjohtaja
Risto Parjanteen puhe kunnanjohtajien neuvottelupdivilld 25.5.2000.)

Viime vuosina kiytyi keskustelua on tietysti haitannut analyyttisuuden puu-
te. On esimerkiksi puhuttu pormestarimallista, jolla kukin puhuja kuitenkin niyt-
tdd ymmairtivin erilaisia asioita. Syvillisen analyysin puuttumiseen kiinnitti huo-
miota myds Kuntaliiton toimitusjohtaja mainitussa puheessaan (ks. samoin Kun-
talehti 11/2000).

Poliittisen johtamisen ja virkajohtamisen vilisen tyonjaon episelvyys on il-
meinen, koska valmistelu tosiasiallisen péditoksenteon vaiheena on tullut yhi
merkittivimmaiksi. Kansanvallan nikékulmasta katsottuna olisi perusteltua, etti
poliittinen vastuu ulottuisi nykyistd pidemmille valmisteluun. Timi nikékohta
puoltaisi nykymuotoisen kunnanjohtajajirjestelmin uudelleenarviointia (Num-
mela—Ryyninen 1993, 286—288, Nummela—Ryyninen 1996, 379-382 ja Hoik-
ka—Lehkonen—Rajala—Ryyninen—Siitonen—Tetri 1999, 298).

Tyénjaon episelvyyteen tuo oman lisinsid myos se seikka, ettei virkavalmis-
telun ihanne sellaisenaan endi vastaa tosiasioita. Kunnanjohtajan suorittama vir-
kavalmistelu ei likikdidn kaikissa kunnissa ole tuon ajattelun mukaista asiaperus-
teista “valmistelua”, jota sitten seuraa poliittisen tahon varsinainen piitoksente-
ko. Molemmat osat ovat toisiinsa kytkeytyneitd, ilman ettd ulkopuoliselle on sel-
vdd, miten nimi vaiheet ovat olleet yhteydessi keskendin. Itse asiassa jo kunta-
lakia valmisteltaessa sanottu ongelma tunnistettiin:

"Kidytinnossd kunnanjohtaja hoitaa myos poliittisen johtamisen piiriin kuu-
luvia tehtivid ilman varsinaista poliittista vastuuta”( KIM 1993:33, 217).

Lipinikyvyyden puuttuminen on kansanvallan ja vastuun kannalta ongel-
ma. Titd ongelmaa korostaa kunnanjohtajien voimistunut puoluepoliittinen rooli.
Kuten Modeen toteaa, on usein vaikea tietdd, onko kunnanjohtaja enemmin po-
liitikko kuin virkamies. Alun alkaen epipoliittiseksi ajatellusta virkamiehestd on
varsin usein tullut ammattipoliitikko (Modeen 1997, 754, samoin Péyhonen
1989, 154). Kaupunginjohtajien virat ovat osoittautuneet alun alkaen piiosin
poliittisin perustein tdytetyiksi. Sellaisina ne ovat siilyneet (Haimin tutkimuk-
sessa vuonna 1987 vastaajista 83 % ilmoitti kuuluvansa johonkin poliittiseen puo-
lueeseen). Myos Ruotsin kunnallisliiton lainopillisen osaston aiempi johtaja Curt
Riberdahl on Suomen ja Ruotsin jirjestelmien vertailussaan pditynyt pitimiin
suomalaista kunnanjohtajaa kiytinndssi erdinlaisena poliittisen virkamiehen
muotona (Riberdahl 1995, 218).

Valtioneuvoston selonteossa ei kuitenkaan kyseisen kaltaisia muutostarpei-
ta nihty. Yhteenvetona todettiin niyttivin siltd, ettd "tilld hetkelld ei kunnissa
ole sellaisia suunnitelmia kunnanjohtajajirjestelmin kehittimisesti, jotka vaati-
sivat sdinnoksiin perusteellisempia uudistuksia” (VNS 3/1999 vp, s. 12). Syiti
sithen, ettei tuollaisia suunnitelmia ole kunnissa vireilld, ei eritelty (ks. tilanteen
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syistd toisaalla tissi tutkimuksessa). Selontekoa koskevan eduskuntakisittelyn
kuluessa keviilld 2000 jitettiin kuitenkin pormestarijirjestelmin kiyttéonottoa
tarkoittava lakialoite (edustaja Urpilainen yhdessi kymmenen muun kansanedus-
tajan kanssa).

Selonteon perusteella laaditussa kuntalain muutosehdotuksessa (HE 46/
2001 vp) uudistamistarve myonnetdin, mutta konkreettiset toimet viistetddn to-
teamalla pelkistiin, ettd nyt tehtyid esitystd valmisteltaessa ei kuitenkaan ole kat-
sottu tarpeelliseksi ehdottaa pormestarimallin sisillyttimistd kuntalakiin.

Valtioneuvoston selonteossakin todettu jinnite poliittisen johtamisen ja vir-
kajohtamisen vililld on tosiasia. Sitd on sivuttu my9s eréissd tutkimuksissa.

Muutoksia valtasuhteissa 1990-luvulla on tutkittu eri tavoin. Leena Levis-
virran tammikuussa 2000 julkistetussa, Suomen Kuntaliiton tohtoriohjelmassa
valmistuneessa viitoskirjassa osoitetaan keskeiseni muutoksena olleen vallansiir-
ron poliitikoilta viranhaltijoille. Viranhaltijoiden roolia helpottaa riippumatto-
muus valitsijoista. Mielenkiintoinen on kysymys siitd, ketkid johtavat kuntia. Le-
visvirran mukaan kuntien johtaminen muodostaa ilmeisen ongelma-alueen kun-
nallishallinnossa (Levisvirta 1999, 239). Poliitikot osallistuvat melko runsaasti
byrokraattisiin tehtdviin ja toimivat my9s asiantuntijoina. Nidin he varmistavat
omia mahdollisuuksiaan vaikuttaa kunnan johtamiseen. Toisaalta viranhaltijoil-
le keskitetty ulkoisten suhteiden hoitaminen lisdd viranhaltijoiden painoarvoa
hallinnon toteuttamisessa. Johtamisen tarkastelu osoittaa Levisvirran mukaan,
ettei luottamushenkilokeskeinen keskitetty jirjestelmi sellaisenaan endd toimi.
Johtamistehtidvissd molemmat ryhmit osallistuvat suurella panoksella kaikkeen
muuhun paitsi pddtoksentekoon. Merkittivind tuloksena on pidettivi sitd, ettd
professionaalisuuden perusteella viranhaltijat kiyttivit valtaa pddmiirien aset-
telusta toimeenpanoon saakka. Tuloksista ilmenee, ettd kunnallishallinnon roo-
likonfliktit ovat ilmeisii.

Levisvirran tutkimuksen mukaan valtuuston rooli ylimpini vallankiyttd-
jand on heikentynyt. Valtuusto on jidnyt hallituksen ja viranhaltijoiden esitys-
ten muodolliseksi padttijiksi.

Levisvirran tutkimuksen tulokset eivit edelld kuvatuilta osin poikkea jo
muissa yhteyksissi esille tuodusta (Ks. esim. kuntalain seurantaraportti Hoikka
et al.1999. Esim. Helsingin Sanomissa julkaistut, lehden suurten kaupunkien
valtuutetuille osoittamat kyselyt ovat kertoneet samaa: esim. Espoon valtuute-
tuille tehdyn kyselyn yhteenvetona lehti otsikoi: "Moni espoolaispoliitikko vi-
hittelee valtuuston valtaa. Toisten mielestd valtaa on, jos sitd haluaa kiyttdd”,
ks. Helsingin Sanomat 20.2.2000.) Aamulehden syyskuussa 2000 Tampereen
kaupungin virka- ja luottamushenkiléille osoittaman kyselyn tulos oli selkei: kau-
punginjohtaja, apulaiskaupunginjohtajat, rahoitusjohtaja ja hallintojohtaja oli-
vat kirjessd vallankidyttdjind ennen ryhmijohtajia ja valtuuston puheenjohtajaa.
Kaupunginhallituksen puheenjohtaja luokiteltiin taloussuunnittelupiillikon, kau-
punginsihteerin ja kaavoitusjohtajan kanssa saman tasoiseksi vallankiyttédjaksi.

Levisvirran tutkimuksen aineisto on kerdtty 16 kunnan luottamushenki-
lille ja viranhaltijajohdolle vuonna 1995 osoitetulla postikyselylli. On huomat-
tava, ettd kysely on tehty maaliskuussa 1995. Aineisto on toisin sanoen hankittu
timin péivin tilannearvion kannalta ennen kahta merkittivid taitekohtaa, ni-
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mittdin ennen uuden kuntalain voimaantuloa 1.7.1995 ja ennen uuden vaali-
kauden alkua 1.1.1997. Uuden kuntalain mukanaan tuomat muutokset ja toi-
saalta lain soveltamisessa uuden vaalikauden aikana tapahtuneet muutokset (kuten
tarkastuslautakuntajirjestelmin kiyttoonotto) eivit niin ollen ole mukana tut-
kimustuloksissa, jotka on esitetty viisi vuotta my6hemmin. Tutkimuksen arvoa
rasittaa my0s erityisesti viime vuosien kunnallishallintoa koskevan keskustelun
ja tutkimuksen melko tiydellinen huomiotta jittiminen. Silti tutkimuksen tu-
lokset ovat huomionarvoiset ja osaltaan tukevat toimintajirjestelmin perusteel-
lisen uudelleenarvioinnin tarvetta.

3.2 Asenteiden lukkiutuminen

Keskustelu kunnan johtamisjirjestelmin kehittdmistarpeesta, erityisesti kansan-
valtanikokulmaa painottaen, ei suinkaan ole uusi ilmié Suomessakaan (ks. erit.
Mennola 1991, 47-66 tai Nummela—Ryyninen 1993, 286-288). Kaikkien vii-
meisten kunnallislainsdddidnnén perusuudistusten yhteydessi keskustelua on kiy-
ty. Keskustelu on myds johtanut joihinkin varovaisiin muutoksiin. Muutoksissa
ei kuitenkaan ole puututtu perusperiaatteisiin.

Syville kiyvid keskustelua pyritddn pdinvastoin torjumaan. Suomen kun-
nallishallinnon perusjirjestelmii on luottamushenkiléiden ja viranhaltijoiden
tyonjaon osalta pidetty “erinomaisen onnistuneena’, kuten Suomen Kunnallis-
johtajat ry on todennut 21.1.1993 kunnalliskomitealle antamassaan lausunnos-
sa. "Tissd mielessd siirtymiselle meille vieraaseen pormestarijirjestelmiin — jos-
ta ei ole voitu osoittaa mitddn etua tai hy6tyd — el ole asiallisia perusteita. Ha-
joittamalla nykyisen selvipiirteisen roolijaon se toisi vain turhaa himmennysti
ja sekaannusta”, todettiin lausunnossa. My6s Suomen Kuntaliitto on ottanut asi-
aan selkedn kannan:

"Mitiin olennaisia lainsiddidnnén muutoksia ei tarvita. Esimerkiksi pormestarimal-
lin sijasta voitaisiin keskittyd miettiméin kehitykseen vaikuttavia oleellisia tekijoiti,
johtamisen ja henkilostopolitiikan sisdltéd ja luomaan toimivaa johtamiskulttuuria.”
(Kertomus Suomen Kuntaliiton toiminnasta 1997-2000, esitetty Kuntaliiton valtuus-
tolle 14.12.2000.)

Kunnan johtamisjirjestelmiin kohdistuvien muutosten pelitiin myos eh-
kdisevin muun kuntaorganisaation mahdollisuuksia antaa panoksensa:

"Paljon ei toivoa my6skdidn anna johdon kyvykkyyttd korostavan litkkeen viimeisin
villitys nimeltd pormestarius, jossa oletetaan Iytyvin superaivo, joka messiaanisesti
saa demokratian toimimaan eli kuntaorganisaation toteuttamaan kuntalaisten toiveet.
Jos taka-askel kohti johdon kyvykkyyttd halutaan vilttimittd ottaa, niin otettakoon
se sitten parlamentarismin suuntaan, jolloin edes enemmisté omistajien edustajista
todella valjastautuisi kuntalaisten edunvalvonnalle.” (Kaupunginsihteeri Pekka Help-
pikankaan kirjoitus Kuntalehdessid nro 20/2000)

Keskustelussa viitataan usein myos maamme poliittisiin erityispiirteisiin,
jotka edellyttivit nykyisenkaltaista organisaatiorakennetta:
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”Olen jo viitannut monipuoluejirjestelmidimme, joka meidin mielestimme sisiltid
joukon heikkouksia, mutta toisenlaisista olosuhteista tulevien mielesti kuuluu maail-
man demokraattisimpiin. Me valitamme vallan ja vastuun liian 16yhii liittymisti toi-
siinsa. — — Muut sen sijaan onnittelevat meiti siitd, ettd pienetkin vihemmistot voi-
vat saada pidtoksenteossa ddnensi kuuluviin.” (Ilaskivi 1983, 62; kyseisessid kohdassa
arvioinnin kohteena tosin oli koko poliittinen jirjestelmi.)

Tissd yhteydessi on paikallaan viitata my6s siihen seikkaan, ettei kuntien
ns. poliittisella johdolla ole omaa edunvalvontaa. Virkajohtajia edustava Suo-
men Kunnallisjohtajat ry sen sijaan esiintyy kaikissa keskeisissi kunnallislain-
sdddintod ja -hallintoa koskevissa uudistuksissa tahona, jota kuullaan ja joka antaa
lausuntonsa. (Virkajohtajien vahva asema niikyy monien yksityiskohtien kautta.
Esimerkiksi Alueiden komitean asemaan ei Suomen hallituksen mielesti ollut
tarvetta tehdd muutoksia, vaikka merkittivd osa suomalaisista edustajista ei tdyt-
tinytkddn periaatteellista vaatimusta poliittisesta vastuullisuudesta. Nizzan so-
pimuksen kautta kuitenkin muutokset tehtiin siten, etteivit Suomen edustajina
nyt toimivat virkajohtajat enii jatkossa ole vaalikelpoisia komiteaan.)

Edelld esimerkinomaisesti esiteltyjen kannanottojen jilkeen on syytd ky-
syd, onko mallimme todella sellainen, ettd se kestdd kritiikittomasti my6s muut-
tuneissa olosuhteissa.

Jo vuonna 1980 esitti hallinto-oikeutemme isd Veli Merikoski kunnan kor-
keimpien virkamiesten valitsemista yleisilld vaaleilla ja midrdajaksi. Kun heidit
valittaisiin médriajaksi, he joutuisivat uusintavaalitilanteessa vastaamaan toimis-
taan suoraan kuntalaisille. Ja kun heidin asemansa nojautuisi vilittomisti kun-
talaisten kannatukseen, heidin toimivaltuuksiaan voitaisiin lisitd nykyisestiin
(Merikoski 1980, 129-130). Kyseinen ehdotus oli osa Merikosken keinovali-
koimaa, jolla puoluevaltaisuutta voitaisiin vihentdd ja kuntalaisille antaa vah-
vempi vaikutusvalta kuntansa asioissa. Muina keinoina Merikoski esitti mm. kun-
nallisen kansandinestyksen kiyttdonottoa ja mahdollisuutta asettaa tutkimus-
toimikuntia selvittelemdin ajankohtaisia kunnallisasioita.

Merikoski niki selkeisti suomalaisen, puoluevaltaisen kunnallishallinnon
ongelman kansalaisnikékulmasta: ”Valtapuolueitten koossa pitimi vallankidyt-
téaparaatti suojaa itseddn varsin tehokkaasti kaikkea alhaaltapiin tulevaa tark-
kailua vastaan sekd puolueitten sisiisesti ettd varsinaisella julkisella toimintasek-
torilla eli kunnallislailla jirjestetyn hallintokoneiston piirissi. Tidllainen vallan-
kdyttokoneiston suojaaminen on kaikkien puolueitten yhteisen edun mukaista,
se on niiden yhteinen intressi.” (Merikoski 1980, 128) Jo tillaisen vallankiyton
ytimen muodostuminen tapahtuu julkisuudelta piilossa. Suomalaisessa jirjestel-
missd nimittdin kiyddin kahdet kunnallisvaalit: ensimmdiset avoimina, toiset
sen sijaan suljettuina. Viimeksi mainituissa puolueryhmit neuvottelevat ja valit-
sevat keskeiset poliittiset toimijat ilman selkeitd tai julki lausuttuja kriteereji.
Esimerkiksi keskeisimmin luottamushenkilon eli valtuuston puheenjohtajan nimi
el suuressa kaupungissa ole tiedossa vield 1,5 kuukauden kuluttua kunnallisvaa-
leista (Aamulehti 6.12.2000). Puolueiden valtuustoryhmien vallankiytt voi ra-
joittaa paitsi suoraa, kansalaisten vilitontd vallankdytt6d myos valtuuston itsen-
sd pddtosvallan kiyttod. Ryhmikuri, sopimukset ja ryhmien johdon toiminta ovat
avainasemassa. Valtuusto ei kykene kuntalain mukaiseen todellisen pditosvallan
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kdyttoon, jos piilossa tapahtuvaan ryhmikuntaiseen padtoksentekoon ja sopimi-
seen perustuvaa vallankdytt6jirjestelmdd ei haluta muuttaa.

Suomalaisessa kiytinnossd polititkka ja hallinto kietoutuvat yhteen oma-
laatuisella tavalla ja ilman selvid vastuusuhteita (poliittiset viranhaltijat, viran-
haltijat luottamushenkil6ini, episelvi tyonjako). Monista viranhaltijoista on vai-
kea sanoa, ovatko he valmistelijoita vai poliitikkoja (ks. Ryynidnen 1994, 274).
Seuraavaksi tarkastellaan nykyjirjestelmdimme tistd nikokulmasta.

3.3 Valmistelun ja pddtiksenteon vilinen rajanveto perusteena
Jjohtamistoimintojen jakamiselle

Edelld on lukuisissa yhteyksissd viitattu rajanvetoon politiikan ja hallinnon kes-
ken. Rajanveto on olennainen reunaehto, kun tarkastellaan nykyisti johtamis-
jirjestelmddmme suhteessa paitoksentekoon, politiikkaan.

Onko politiikka kuitenkaan miiriteltivissi? On tiettyjd ainesosia, joiden
voidaan katsoa kuuluvan siithen suhteellisen riidattomasti. Politiikka-kisitettd
voidaan kiyttdd kuvaamaan aktiviteetteja, jotka ovat sidoksissa julkiseen. Poli-
titkalla on myos valta ja auktoriteetti toteutukseen ja olosuhteiden hallintaan.
Mutta polititkka on ennen muuta ihmisten elinolosuhteisiin vaikuttamista. Sitd
ennen on kuitenkin miiriteltdvi tarpeet. Sen jilkeen tapahtuu priorisointi ja re-
surssien jako, jota sitten seurataan ja arvioidaan tarpeiden valossa. Ja lisiksi po-
lititkan tehtévind on hallita konflikteja. Polititkkaa tarvitaan kisittelemdin int-
ressikonflikteja sekd l16ytimidn hyviksyttivit kompromissit ja ratkaisut vaikei-
siin kysymyksiin (ks. Fridolf 2000, 10).

Kun politiikka miiritellddn sanotulla tavalla, voidaan havaita, ettd kunnas-
sa sithen vaikuttavat monet tahot. Kun on miiriteltivi tarpeet ja laadittava eh-
dotus tirkeistd priorisoinneista, voidaan osoittaa erityisesti padllikkovirkamies-
ten ja ammattihenkilostén merkitys. Mutta heidin lisikseen sanottua tehtivid
suorittavat media, eturyhmit ja my6s kansalaiset suoraan.

Peruskysymys on: jos muut kuin poliitikot muotoilevat politiikkaa, miten
se tapahtuu nikyvisti? Jos muut kuin poliitikot tekevit politiitkkaa, miten kisi-
tellddn erilaiset intressikonfliktit, miten valtaa kiytetddn, kuka vastaa julkisen
vallan kiytostd ja millaiseksi jdd poliittisten elinten rooli?

Politiikan ja hallinnon vilisen vastuunjaon méirittieleminen on sanottu
huomioon ottaen moniulotteinen kysymys. Kuntalain miiritelmi tyon- ja vas-
tuunjaosta yksinkertaistaa médrittelyn ongelmia.

Kuntalain 24 §:ssi sdddetddn kunnanjohtajan asemasta. Sen mukaan kun-
nanjohtaja johtaa kunnanhallituksen alaisena kunnan hallintoa, taloudenhoitoa
sekd muuta toimintaa. Pditosvallan kunnassa kuntalaki (1.2 §) edellyttdd kuu-
luvan valtuustolle.

Sddnnosten mukaisesti kunnan johtava viranhaltija on siis valmistelija. Tami
linjaus tehtiin jo vuoden 1976 kunnallislailla. Kunnanjohtaja pantiin vastaamaan
kunnan virkaorganisaation johtamisesta poliittisten pddtoksentekoelinten mia-
rittelemien tavoitteiden saavuttamiseksi. Muutoksella pyrittiin selkeyttimiin
piitoksenteon vastuukysymyksid (Setili—Lindeman 1995, 94).
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Tosiasiallinen tilanne ei kuitenkaan ole niin yksiselitteinen (vrt. edelld si-
teerattu Levisvirran tutkimus). Valmistelu merkitsee my6s asioihin vaikuttamista.
Rehellisimmit ja rohkeimmat kunnallisjohtajat uskaltavat jo sanoa dineen sen,
ettd kunnallislain ja nykyisen kuntalain perustana oleva malli on epitodellinen.
Esimerkiksi Tampereen kaupunginjohtaja myontid avoimesti kiyttivinsi teh-
tivissddn myos poliittista valtaa. Hin rohkenee myds tehdid asiaa koskevat joh-
topéitokset esittimilld Tampereen kaupunginhallituksen puheenjohtajan ja kau-
punginjohtajan tehtivien yhdistimistd (haastattelu Aamulehdessi 17.12.2000).
Valtuustolle kuuluva piitosvallan kiytto edellyttid asioiden valmistelua, mihin
yhd merkittivimmaissd miirin kuuluu paitsi oikeudellisten seikkojen selvitti-
minen myos tosiasioiden selvitys, eri tahojen kanssa kiytivit neuvottelut komp-
romissien tekemisineen, mahdollisine sopimuksineen jne. Valtuusto on kiytin-
nossi sidottu valmistelun kautta sille esitettividn pidtosehdotukseen. Kiytin-
nossi siis vallitsee vaihtoehdot valitsevan hallinnon méirddvyys. Poliittinen oh-
jaus piddsee mukaan usein lilan my6hdin.

My6s Suomen kokemukset osoittavat, ettd kunnallispoliittiselle todellisuu-
delle leiman antavat usein enemmin toimivat henkil6t kuin kunnallisoikeudel-
linen teoria. Mutta tdstd seuraa johtopditss, ettd tietyt lainsdddintoteoreettiset
epirehellisyydet ja jirjettomyydet tulee heittdd yli laidan. Sellainen on esimer-
kiksi valtuuston ja sen valiokuntien ehdoton miiriysvalta pelkistddn suoritta-
vaa, ei poliittisesti toimivaa hallintoa kohtaan. Kyse on pelkisti fiktiosta, jota
eivit voi saattaa todellisuutta vastaavaksi edes raffinoiduimmatkaan pykilikonst-
ruktiot. Jo yleiselld tasolla tapahtuva havainnointi osoittaa, etteivit kaupungin-
ja kunnanjohtajat suinkaan ole teorian mukaisesti alistettuja, kuuliaisia valtuus-
ton kiskyjen vastaanottajia.

3.4 Esittelymenettely vallankiytin vilineend ja vastuusubteiden
Vadristdjand

Esittelymenettely on suhteellisen uusi ilmi6é suomalaisessa kunnallisoikeudessa.
Kaiken lisiksi se on varsin omaperiinen keksinté kunnallishallintoon sovellettuna.
Viranhaltijoiden — niin my6s kunnanjohtajan — tosiasiallinen asema mii-
riytyy merkittdvilld tavalla asiantuntijaroolin kautta. Merkittdvin vahvistuksen
asemaan toi siirtyminen esittelymenettelyyn. Vuoden 1976 kunnallislain 27.6 §:n
mukaan niissi asioissa, joissa padtos ohje- tai johtosddnnon mukaan tehddin kun-
nan toimielimeen kuulumattoman viranhaltijan esittelysti, esitteliji on vastuus-
sa slitd, mitd hinen esittelystddn on piitetty, jollei hin ole ilmoittanut poytikir-
jaan merkittdviksi eridvdd mielipidettidn. Kyseisen sidinnoksen epidsuoran oh-
jeen perusteella kuntien keskusjirjestot antoivat suosituksen viranhaltijaesitte-
lyyn siirtymisesti (esim. Suomen Kunnallisliiton yleiskirje 55/1978).
Luottamushenkildelinten pddtoksenteon kannalta esittelymenettely on mer-
kittdvi, koska ilman siti ei ole yleensi edellytyksid ottaa asiaa kisittelyyn. Pid-
tos syntyy virheellisessi jirjestyksessi, jos esittelijin padtésehdotus puuttuu (KHO
2.11.1981 T 5018; ks. myos Suomen Kunnallislehti 2/1982). Esitteliji voi ru-
masti sanottuna toimia tulppana luottamushenkiléelimen péitoksenteolle.
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Esittelymenettelyyn siirtymiselld oli sinidnsi perusteltu tavoite: padtoksen-
teon oikeellisuuden turvaaminen. Tiéssid suhteessa esittelylle asetetaan suuret vaa-
timukset (esimerkiksi eduskunnan oikeusasiamies on antanut huomautuksia esit-
telijoille, joiden esittely on sisiltinyt virheellisid tietoja tai vaikuttanut sithen,
ettd pditosvaltaa kiyttivit ovat saaneet asiasta vidrin kisityksen; ks. eduskun-
nan oikeusasiamiehen kertomus toiminnastaan vuodelta 1982: piitos nro 827/
16.3.1982, ja kertomus toiminnasta vuonna 1983: piitds nro 902/12.4.1983).
Vaatimus hyvin hallintotavan noudattamisesta esittelymenettelyssd on noussut
esille myds useissa piitoksissi (esim. apulaisoikeuskanslerin piitos 13.11.1991
Ilomantsin kunnan johtosiinnén muutosasiassa; muutos koski esittelyoikeuk-
sien siirtdmistd kunnanjohtajalta kunnansihteerille).

Kuntalaissa esittelystd siddetddn 50 §:ssd. Sen mukaan mm. esittelysti an-
netaan tarpeelliset midrdykset kunnan hallintosiinnossi. Periaatteessa asia on
niin ollen valtuuston harkinnassa. Suomen Kuntaliiton antamassa hallintosidin-
nén mallissa (1995) on seuraava siinnosehdotus (12 §):

Asiat piidtetddn toimielimen kokouksessa viranhaltijan esittelysta.

Esittelijin ehdotus on kiisittelyn pohjana (pohjachdotus). Jos esitteliji on muut-
tanut esityslistalla olevaa ehdotustaan ennen kuin toimielin on tehnyt piditéksen
asiasta, pohjachdotus on muutettu ehdotus. Jos ehdotus on peruutettu, asia on pois-
tettava esityslistalta, jollei toimielin toisin padti.

Esittelijdstd méddritidin asianomaisen toimielimen johtosdinndssi/toimielimen
erilliselld padtokselld. Esittelijin ollessa poissa tai esteellinen toimii esittelijind hi-
nen sijaisekseen miiritty. Toimielin voi erityisestd syystd padttii, ettd asia kisitellddn
puheenjohtajan selostuksen pohjalta ilman viranhaltijan esittelyi.

Esittelyoikeus antaa virkajohtajalle vahvan oikeudellisen aseman. My®os
empiiriset havainnot tukevat kisitysti, ettd paitoksentekoprosessissa esittelijin
asema on vahva. Esittelymenettelyn kdytté6notto on osaltaan lisinnyt ohjaus-,
valmistelu- ja asiantuntijavaltaa. Joidenkin arvioiden mukaan vain alle viisi pro-
senttia kunnanhallituksen esityksistd ratkaistaan esittelyn vastaisesti. Osa niis-
tikin tapauksista on pdydille jittojd, jotka mychemmin ratkaistaan esityksen
mukaisesti. Ratkaisujen sisilt6ihin eivit varsinaiset padtoksentekijit niin ollen
voi vaikuttaa riittdvisti. "Demokraattiseen poytiin tullessaan asiat on jo péitet-
ty ja niin sanotut keskustelut kiyty.” (Setili—Lindeman 1995, 72-73). Kaupun-
ginjohtajan edellytykset johtaa koko kaupungin hallintoa paranivat esittelyme-
nettelyn kiyttd6noton myéti (ks. Sinisalmi 1999, 187).

Keskeinen tehtivi, valmistelu, pysyy titd kautta hinen kisissddn. Héneltd
el voida siirtdd keskeistd valmisteluvaltaa, esimerkiksi esittelyoikeutta kunnan-
hallitukselle tai muille viranhaltijoille (ks. KHO 1991 A 42 ja 1991 A 43).

Sanotut havainnot johtavat pohtimaan myos virkaorganisaatiolle asetetta-
via vaatimuksia. Jos pditokset tosiasiallisesti muotoutuvat jo valmisteluvaihees-
sa, keskeinen kysymys on, miten taataan esittelyyn pdityvin valmistelun laatu.
Kunnanjohtaja vastuullisena esittelijini ei tietenkddn voi tuntea kaikkia yksi-
tyiskohtia, vaan joutuu tukeutumaan alaiseensa virkaorganisaatioon, ensi sijassa
epiviralliseen johtoryhmiin. Kysymys, johon tissd tutkimuksessa ei voida puut-
tua, on valmisteluorganisaation johtaminen. Onko se laiminly6ty alue tutkimuk-
sen ja kehittimisen nikékulmasta? Siithen viittaisi my6s havainto, jonka mukaan
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kunnan ylimmin johdon johtamisty6ti tukevat toimintatavat niyttivit olevan
vield melko perinteisid (ks. Valanta et al. 2000, 72).

Politiikan ja hallinnon vilisen ty6n- ja vastuunjaon kannalta esittelymenet-
tely on varsin ongelmallinen. Esittelyi e1 nimittdin ole rajattu puhtaasti valmis-
telukysymyksiin eli tosiasioiden selvittimiseen ja esittelemiseen seki oikeudel-
listen reunachtojen selvittimiseen. Nyt esittely kattaa niiden lisiksi myds po-
liittisiin tarkoituksenmukaisuuskysymyksiin ja arvoarvostelmien piiriin kuulu-
vat seikat. Valmistelussa katsotaan nimittdin olevan tarpeen myds sen selvitti-
misen, etti ratkaisu olisi tarkoituksenmukainen (Lehkonen 1997, 35). Kauko
Heuru on ilmaissut ongelman toteamalla, ettd raja kunnan piitosvallan ja val-
mistelun vililli on himirtynyt siksi, ettd asioiden valmistelussa kiytetidn tosi-
asiallista poliittista valtaa tarkoituksenmukaisuusharkinnan muodossa. Toisaalta
raja padtosvallan ja tiytintéonpanon vililldi on menettinyt realisminsa viimeis-
tidn tulosjohtamisen idean myoti (Heuru 2000, 78).

3.5 Kansanvallan vaatimukset

Kunnallislainsdddinnoélle asettavina vaatimuksina voidaan pitdd seuraavia seik-
koja, jotta taataan kansanvalta ja tehokkuus kunnassa (ks. Schimanke 1989, 31):
1) polisttinen toiminta- ja pidtdskyky, muiden muassa elinkeinoelimin ja val-

tion suuntaan mukaan lukien selkedsti méiritelty vastuullisuus

2) vaihtoehtojen esille nostamisen mahdollistuminen, erityisesti erilaisten poliit-

tisten ohjelmien, tehtivialueiden ja niiden rahoittamisen sekid poliittisten
arvovalintojen osalta ja

3) poliittisen toiminnan transparenssi, lapinakyvyys julkisuuden kannalta.

On selvid, ettd kyseiset vaatimukset ovat toteutettavissa hyvinkin erilaisilla
kunnallishallintojirjestelmilld. Ehki keskeisin vaatimus erilaisia vaihtoehtoja ar-
vioitaessa on checks and balances -lihtokohta.

Eri kunnallishallintojirjestelmii vertailtaessa keskeistd on luonnollisesti se,
mitkd ovat vertailussa kiytettivit mittarit. Kysymys on tietysti arvoihin pohjau-
tuvista ratkaisuista, jotka ovat alttiita kritiikille. Kunnallishallinnon arvioinnissa
mittarina ei voine olla muu kuin itsehallinnon suorituskyky. Se puolestaan on
johdettavissa kunnallislaeissa normeeratusta kansalaisten itsehallinnon ideasta,
jonka tarkoituksena on kunnan ja sen asukkaiden hyvin edistiminen toiminnan
harjoittajien ja puolueiden intressin edelld. Mittarin piidelementit ovat pditos-
ten oikeellisuus ja kansalaissuuntautuneisuus (Schimanke 1989, 41).

Kansanvallan kannalta tarkasteltuna oman maamme kunnallishallintojir-
jestelmid nojaa edelleen valtuustoperiaatteelle: valtuusto edustaa asukkaita, ja sen
kautta kanavoituu asukasnikékulma. Timi perusperiaate siilyi myos sdidet-
tdessd nykyistd kuntalakia, mm. edustuksellisen jirjestelmin ensisijaisuuden muo-
dossa. Tdmin mallin perusta on kuitenkin katoamassa. Jos hyviksymme eri tut-
kimuksissa todistetun valtuuston péitosvallan olennaisen katoamisen ja toisaal-
ta myonnidmme toimivan hallinnon valta-aseman kasvun, on johtopditokseni
tistd myOs asukkaiden itsehallinnon kapeneminen. Perinteinen oikeustieteen
edellyttimi kansanvaltavaatimus piti asukasvaikuttavuutta valtuustoa laaja-alai-
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semmalle ulottuvana: my6s hallintokuntien toiminnassa luottamushenkil6illi tuli
olla midrdivi asema (esim. Mienpdd 1981). Tdmi miirdivi asema on kaventu-
nut 1990-luvun mittavan delegoinnin my®éti, jolloin itseniisten viranhaltijoiden
pidtosvalta kiytinndssd on luottamushenkilohallinnon ulottumattomissa. Kan-
salaisnikokulmasta katsottuna valtuuston merkitys on siis vihentynyt. Tosiasia
lienee, ettd kansalaiset eivit juuri tee eroa valtuuston ja muun hallinnon kesken
vaan kiidntyvit asioissaan suoraan kyseisen viranhaltijan puoleen (ks. Reichard—
Wollmann 1996, 173). Kansalaisten nikokulmasta valtuusto ja hallinto eivit muo-
dosta toisistaan erillisid valtakeskuksia vaan ovat samaa kunnan "hallintoa”. Eik6
siis tistd seuraa, ettd kansanvaltakriteerien tulisi vaikuttavalla tavalla ulottua koko
kunnan toimintakoneistoon?

Kansanvallan ja legitimiteetin nikékulmasta katsottuna myoskidn siirty-
minen kunnanhallituksen luottamusperusteiseen puheenjohtajaan vuoden 1976
kunnallislain myo6ti ei pelkistidn lisinnyt tavoitteena pidettyid kansanvaltaisuutta.
Suomalaiseen kuntaorganisaatioon muodostettiin uusi vallankiyttdjd ilman sel-
kedd vastuusuhteiden miirittelyd. (Tédtd kuvaa hyvin se, ettd kunnallislakia val-
mistellut kunnallishallintokomitea totesi, etti se ei ottanut tillaista vaihtoehtoa
edes tarkasteltavaksi.) Hallituksen puheenjohtajan ei tarvitse olla valtuutettu eiki
siten vastuussa kuntalaisille. Kuitenkin hinesti on tullut varsin keskeinen val-
lankdyttidjd. Jo 1980-luvulla hallituksen puheenjohtajat kiyttivit tehtdvidn noin
9 tuntia viikossa (Turunen 1987, 74), nyt huomattavasti enemmin. Esimerkiksi
Pylk6nmien kunnanhallituksen puheenjohtajalle on kunnanhallituksen paatok-
sen mukaisesti osoitettu keskiméirin 5 pdivin tybaika kuukaudessa toimistopii-
viksi (Keskisuomalainen 16.12.1998: "Pylkénmiden pormestari tarttuu tositoi-
miin kuntansa puolesta” ja puheenjohtaja Kauko Lehtosen toimittama aineisto
kirjoittajalle).

Vuoden 1976 kunnallislain sisidltoon tiltd osin keskeisesti vaikuttaneen toi-
sen lakivaliokunnan mietintéon liitetyssi vastalauseessa pelittiin muutoksen joh-
tavan jopa piidtoimiseen uuteen toimijaan ja sitd kautta paitsi lisikuluihin myos
ristiriitoihin (ks. toisen lakivaliokunnan mietinté nro 1/HE 140/1976 vp, s. 27).

Voidaan ajatella, etti sanottua ongelmaa lievennettiisiin siten, ettd puo-
lueet ennen vaaleja julkistaisivat ehdokkaansa keskeisiin poliittisiin tehtiviin (ku-
ten hallituksen puheenjohtajaksi). Kiintopuolena tissi on se, ettei tillin vilt-
timitti eniten 44nid saanut tule keskeiseen poliittiseen tehtiviin. Toisaalta ny-
kykiytintokdin ei sitd takaa.

Kyseisen kaltaista menettelyd on ehdotettu Janakkalassa tehdyssi aloitteessa. Kun-
nallisvaalien yhteydessi suoritettaisiin mielipidetiedustelun luontoinen "koevaali”, jo-
hon puolueet nimeiisivit puheenjohtajachdokkaansa. Aloite torjuttiin silld perusteella,
ettd kunnanhallituksen puheenjohtaja voidaan valita vain valtuutetuista ja he eivit ole
tiedossa ennen vaaleja (kansanedustaja Esko Helteen kirje kirjoittajalle 9.1.2001).

Voidaan tietysti katsoa, ettd virkamies-kunnanjohtaja pitiessidn riittivin
tiiviisti yhteyttd suoraan kunnan asukkaisiin poistaa kansanvaltavajetta (ks. Hi-
miliinen 1999, 58). Se on eittimitti viranhoidon kannalta jopa vilttimitonti.
Virkamiehen ja poliitikon yhteyksien yllipitimiselld kansalaisiin on kuitenkin
periaatteessa iso ero. Kunnan asukkaan suhdetta kunnanjohtajaan leimaa asia-
kasrooli. Hin on asiakkaan asemassa esittimissd toiveitaan, nikemyksidin, mie-
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lipiteitddn tai valituksiaan. Jos kunnanjohtaja ei ota niitd huomioon, on asuk-
kaalla kiytettivissd ainoastaan oikeusperusteisia keinoja asiansa eteenpiin vie-
miseksi. Sen sijaan poliittisen johtajan jirjestelmissi yhteyksien yllipidolla kan-
salaisiin on jo aivan erilainen funktio. Asiakasroolin lisiksi asukas on selvi toi-
meksiantaja. Jos kunnan johtaja ei ota asukkaan nikokohtia titd tyydyttivilld
tavalla huomioon, on asukkaalla kiytdssd vaaleissa annettava ddni. Demokratian
perusedellytys toteutuu: vastuu ei ole pelkkii oikeudellista vastuullisuutta (ku-
ten nykymuotoisessa kunnanjohtajajirjestelmissimme) vaan sisiltid myos po-
liittisen vastuun, joka oikeuttaa vaihtamaan epityydyttivin johtajan. Vallankiytto
alistetaan mddridajoin vaaleissa demokratian pelisiintéjen mukaisesti arvioita-
vaksi.

3.6 Poliittisen johdon ja virkajohdon vilinen tyonjako
suomalaisessa kunnassa

Kunnallislainsdddinnén systematiikan mukainen luottamushenkil6elinten ja vi-
ranhaltijoiden vilinen tyonjako on teoriassa selked. Kunnallishallinnon kansan-
valtaisuusvaatimuksesta lihtevd perusperiaate on luottamushenkiléorganisaation
miirddvyys niin koko kunnan toiminnan kuin yksittdisten hallinnonalojenkin
kohdalla (ks. esim. Mienpii 1981). Kunnan viranhaltijoiden suhde politiikkaan
— luottamushenkiléihin — on perustaltaan siti avustava ja neuvova (Riberdahl
1995, 217). Oikeudellisesti poliitikkojen ja henkiléston suhde on periaatteessa
sama siitd riippumatta, milld hierarkkisella tasolla virka on. Kunnan viranhalti-
joilla (kuten kunnanjohtajalla) ei ole samanlaista asemaa kuin esimerkiksi osa-
keyhtion toimitusjohtajalla tai valtion viraston péillikolld. Perusta edelld maini-
tulle erolle on siing, ettd kunnallishallinto on kansanvaltaisuusperiaatteen joh-
dosta kaikilta osiltaan poliitikkojen ohjaamaa. Tdmi ero on syyti pitid mielessi,
kun jiljempini tarkastellaan usein esilli pidettyd osakeyhtididen kaksoisjohta-
mismallia. (Tdhdnhdn myos kunnalliskomitean mietinndssi s. 362 viitattiin: "Kiy-
tinndssd kunnanjohtajan asemaa voitaisiin verrata esim. osakeyhtién toimitus-
johtajaan ja myos kunnan toimielimeen.”)

Sanottua eroa ei aina havaita. Jopa sisdasiainministeri on voinut haastattelussaan jit-
tid huomiotta sanotun eron. (Ministeri Kari Hikiimiehen haastattelulausunto, Sun-
nuntaisuomalainen/Pohjalainen 3.9.2000: "Ministeriéssd ministerin tai yrityksessi
toimitusjohtajan kanta on nopeasti koko organisaation kanta. Kuntapuolella johtajan
uhkana on alistuminen joidenkin luottamusmiesten juoksupojaksi.”)

Nykyjirjestelmidn puolustajien keskeisend argumenttina on nojaaminen
ammattijohtajuuden ainutlaatuisuuteen ja tehtivien hoitajallensa asettamiin eri-
tyisvaatimuksiin. Kédsite ammattijohtajuus ja sen sisilté ovat kuitenkin madrit-
teleméttomid. Esimerkiksi normitasolla kunnanjohtajan tehtivit niyttivit ole-
mattomilta: kunnan hallintosiddnnéssi on yksittdisid suppeita tehtdvid. Kun kun-
nanjohtajien toimintaa tarkkailee, ei titi ammattijohtajuusvaatimuksen toteu-
tumista mydskidin ole helppo havaita. Kunnanjohtajat kiyttavit, varsinkin suu-
rissa kaupungeissa, runsaasti aikaa ns. edustustehtiviin, jotka muissa maissa kuu-
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luvat poliittiselle johdolle (vrt. esim. toisaalla esiteltyd Ruotsin poliittisen johta-
jan ja virkajohtajan vilistd tyonjakoa).

Jos kunnanjohtajat korostamansa mukaisesti keskittyvit vain ammattijoh-
tamiseen, ndyttivit monilta jidneen huomiotta sen asettamat reunaechdot. Ne
ovat kuvattavissa Nokian piddjohtajan toteamusta noudattaen:

"CEOQ:lla [toimitusjohtajalla] on houkutus lihteid dinnereille ja kissanristidisiin piti-
miin puheita ja antamaan haastatteluja. Se on kuitenkin alamien alkua, ettd rupeaa
paistattelemaan julkisuudessa. Pitdd muistaa panna tulospalaverit etusijalle ja kiydd

lipi teknologioita ja ongelmia.” (Talouselimi 18/2000, 29.).

Suomalaisen kunnallislainsiidinnoén perustana oleva dualistinen periaate,
kunnan tehtdvienhoidon jakaminen yhtiiltd padtoksentekoon ja toisaalta valmis-
teluun ja tdytinté6npanoon, on periaatteessa hyviksyttivi tydnjaon kannalta. Myos
1990-luvun hallinnonuudistushankkeet ovat pitineet sitd perustana, kun paatok-
senteosta vastaava orgaani, valtuusto, on delegoinnin kautta muuttunut entisti
enemmin periaatepiitosten tekijiksi yksittdistapauksista pddttimisen jdddessi
muille kunnan elimille (tissi yhteydessi voidaan ainoastaan viitata esitettyihin
nikemyksiin dualistisen jirjestelmin korvaamisesta trialistisella, jossa kolmannen
tehtivialueen muodostavat kansalaistehtivit; ks. tarkemmin Knemeyer 2000).

Kiytinnossi dualistinen periaate on ongelmallinen. Varsinainen pditoksen-
teon kisite jo sininsi on epitarkka.

Seuraava korkeimman oikeuden ratkaisu (1996:7) kuvaa hyvin valmistelun
vastuun rajoittuneisuutta:

”Kaupunginhallituksen hyviksymii aiesopimukseksi nimettyd asiakirjaa erddn yhtion
osakekannan kaupan osalta pidettiin sitovana esisopimuksena, vaikka kaupunginval-
tuusto ei ollut varannut hankkeeseen médrarahaa.”

Ratkaisu on selvissi ristiriidassa kunnallislainsiidinnoén mukaisen toimi-
valtajirjestelyn kanssa. Kuntaa sitova pditos on syntynyt jo valmisteluelimessi.

Ratkaisun perusteella on mahdollista valottaa laajemmin valmisteluun kuu-
luvan toimivallan alla kéytettdvien valtuuksien ongelmallisuutta poliittisen vas-
tuun nikékulmasta. Valmistelu sitoo varsinaisen pddtosvallan kiyttdjin toimi-
valtaa usein, muutoinkin kuin ylld olevasta ratkaisusta ilmenevisti, neuvottelu-
ratkaisuin, sulkemalla pois valmisteluvaihtoehtoja tai yhteistyokumppaneiden
valinnalla. Valmistelun titd osaa pddtosvallan kiyttijd ei vilttimittd koskaan saa
tietoonsa. Se joutuu luottamaan valmistelun objektiivisuuteen ja voi reagoida ai-
noastaan selvisti osoitettavien juridisten virheiden nojalla. Mutta mikd on yh-
teiskuntapoliittisessa asioidenhoidossa objektiivista, silld erilaiset arvolihtkoh-
dat miirittavit vaihtoehtojen valintoja, yhteistybkumppaneiden valintaa ja neu-
vottelutuloksen syntyd? Valmistelun suojaverhon takana niitd yhteiskuntapoliit-
tisia arvovalintoja tehdéddn ilman poliittista vastuuta. Tidllaisessa tilanteessa pdi-
tosvallan kiyttijit, luottamushenkilt, eivit todellisuudessa voi muuta kuin "luot-
taa” (kuten kaupunginjohtaja Aaro Heikkild on luottamushenkiléiden tehtivin
ailemmin miiritellyt).

Suomalaisen kunnan poliittisen johdon ja virkajohdon vilisessd tydnjaossa
keskeiset ratkaisut tehtiin vuoden 1976 kunnallislain sddtimisen jilkeen. Kun
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vuoden 1976 kunnallislain mukaisesti kunnanhallituksen puheenjohtajana toi-
minut kunnanjohtaja muuttui kunnanhallituksen ddnivallattomaksi esittelijiksi,
tuli hinen ja uuden luottamushenkilén — kunnanhallituksen puheenjohtajan —
vilinen ty6njako ratkaista. Kun kunnallislaki ei asiasta yksityiskohtaisesti sddti-
nyt eiki erityistd asetusta annettu, tiytyi asia hoitaa muulla tavoin. Kuntien kes-
kusjdrjestot huolehtivat ripedsti antamillaan mallisddnn6illd asiasta. Niinpd uu-
desta luottamushenkilépuheenjohtajasta nididen mallisiintdjen perusteella tuli
pelkki kokouksen puheenjohtaja. Muu hinelle kuuluva valta on ainoastaan kun-
kin henkilokohtaisesta arvovallasta tai poliittisesta asemasta johtuvaa valtaa, ei
oitkeudellista toimivaltaa. Kuntien keskusjirjestot kiyttivit mallijohtosdintéjen
antamisella vahvaa tosiasiallista norminantovaltaa ja kuntien johtamisjirjestel-
misti midriimisvaltaa (Sinisalmi 1999, 138-139; tiiti koskevasta tutkimustar-
peesta Ryynisen kuntien etujirjestdtutkimus, Ryyninen 1999, 22).

Kunnallislakia sdddettdessd kunnanhallituksen puheenjohtajalle e1 suinkaan
kaavailtu nidin heikkoa asemaa. Lain sisilléon muotoutumisen kannalta tirkein
toisen lakivaliokunnan mietintéon liitetystd vastalauseesta sanottu on péitelti-
vissd: "Ehdotettu jirjestelmi synnyttiisi kunnanvirastoon luottamushenkiléjoh-
tajan ja viranhaltijajohtajan, joiden asennoituminen ja huono yhteisty6 saattaa
kidytinnon asioissa vaikuttaa haitallisesti itse kuntalaisten asioiden ajamiseen.
Valiokunnan enemmistén kanta merkitsee kaikissa kunnissa huomattavia hal-
lintokustannuslisid. Jokapdiviisessid toimielin- ja kunnanvirastotyoskentelyssi
syntyy monia ristiriitatilanteita.” (Toisen lakivaliokunnan mietinté nro 1/HE 140/
1976 vp, s. 27.) Lainsiitijin ajatuksena siis oli tehdi luottamushenkilopuheen-
johtajasta my06s virasto-organisaation johtaja.

Kehitysti virkajohtajan vahvan aseman siilyttimisen suuntaan vei kunnal-
lislain (samoin kuin nykyisen kuntalain) sdintely episuorallakin tavalla. Kun-
nanjohtajan oikeudellista asemaa koskevat sidinnokset ovat lain tasolla. Niiden
kautta hinelld on myds vahva oikeudellinen toimivalta (kuten kunnan puheval-
lan kiyttiminen, kunnan edustaminen). Ero on tissi suhteessa merkittivi esi-
merkiksi Ruotsin virkajohtajaan nihden. Jo kuntalain valmisteluvaiheessa esi-
tettiin perusteltu nikemys, jonka mukaan kunnanjohtajajirjestelmii ei ole syyti
sdadtdd pakolliseksi eikd virkaa koskevia sddnnoksid ottaa lakiin. Nikemys oli sa-
mansuuntainen kuntien muita virkoja koskevien toivomusten kanssa: Lakisdi-
teisestd virkajirjestelmisti haluttiin saada lievennyksid jo vapaakuntakokeilusta
lihtien. Katsottiin, ettd pienissi kunnissa voidaan hyvinkin tulla toimeen kun-
nansihteerilld tai vastaavalla viranhaltijalla. Tilanteeseen voi vaikuttaa my®és se,
onko kunnassa kiytettivissi pitevi luottamushenkilé kunnanhallituksen puheen-
johtajaksi, esimerkiksi paikkakunnalle siirtynyt ja elikkeelld (ei aina vilttimitti
vanhuuselikkeelld) oleva toisen kunnan kunnanjohtaja (Péyhénen 1993, 27). Nis.
vahvan virkajohtajan aseman siilyttiminen oli kuitenkin lainsddtdjin kuntalais-
ta ilmenevi tahto. Toisenlainenkin vaihtoehto olisi ollut mahdollinen. Kunnal-
liskomitean mietinndssd myodnnettiin, ettd ammattijohtajuus voidaan turvata
myds yhdistimilld tehtdvi poliittiseen johtajuuteen:

”Ammattijohtaminen on poliittisen pditoksenteon apuna toimivan valmis-
telu- ja tdytintdéonpano-organisaation johtamista. Edustuksellisessa demokra-
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tiassa ammattijohtaminen voidaan organisoida joko poliitikoille tai kunnan pal-
veluksessa oleville.” (KM 1993:33, 217.)

Voidaan siis todeta, ettei ammattijohtajuus vilttimitti ole sama asia kuin
nykymuotoinen kunnanjohtajajirjestelmiamme, vaikka keskustelussa kisitteet on
samaistettu.

1990-luvulla pitkille menneen delegoinnin vastapainoksi, poliittisen tahon
valvontavaltaa turvaamaan kuntalakiin otetut jirjestelyt (ennen muuta 51 §:n
mukainen otto-oikeus) eivit ndytd antavan poliittiselle piitoksentekijille riitti-
vid mahdollisuuksia valvoa delegoitua piitoksentekoa. Ongelmana on ennen
muuta riittdvin tiedon saaminen péditosten sisillostd ja perusteista, jotta niiden
ottamisesta esimerkiksi kunnanhallituksen piitettiviksi olisi edellytyksid tehdd
vaatimus. Vaikka pddtokset muodollisesti saatettaisiinkin toimielimelle tiedoksi,
on otto-oikeuden kiyttimistd koskeva piitos (eli piitds olla ottamatta asiaa kii-
sittelyyn) kiytinnossi muodollisuus. Vakavampi ongelma on, jos piitoksid ei edes
saateta tiedoksi. Tillainen tilanne on ilmennyt mm. Lahden kaupunginjohtajan
ja apulaiskaupunginjohtajan pditosten osalta. Vasta poliisitutkinnan aiheuttaneen
konsulttisopimuksen tekeminen sai kaupunginhallituksen syyskuussa 1998 edel-
lyttimddn viranhaltijapditosten tiedoksi saattamista. (Lahden kaupunginhalli-
tus 7.9.1998 § 594: "Kaupunginhallituksen puheenjohtaja: — — Vield kaupun-
ginhallitus pédttinee, ettd kaupunginjohtajan ja apulaiskaupunginjohtajan teke-
mit viranhaltijapditokset tulee tistd lihtien saattaa kaupunginhallituksen tie-
toon.”) Konsulttisopimuspiitds tuli kaupunginhallituksen tietoon vasta midri-
ajan kuluttua umpeen.

Poliittisen johdon ja virkajohdon vilisen tyonjaon kehittdmiseksi ei nyky-
jirjestelmin pohjalta niyti 16ytyvin kestdvid ratkaisua. Keskustelussa koroste-
taan lihinnd henkilokemiallisia keinoja, yhteistyon sujuvuutta. "Kuntien johta-
minen on toimivaa vain, kun poliittinen ja ammatillinen johtaminen kokonai-
suudessaan toimii. Toimiva johtajuus syntyy, kun piittdjien suhde virkamiehiin
on yhteistydkumppanuutta korostava. Tilloin tydtavoissa heijastuu avoin ja kes-
kusteleva ote, asioista keskustellaan jo etukiteen.” (Majoinen 2000, 32-33.) Tai:
”Samoin vastuusuhteet ja johtamisjirjestelmi on miiritelty selkedsti. Suomalai-
seen kunnallishallintoon kuuluu seki poliittinen ettd ammatillinen johtajuus eli
jaettu johtajuus. Ammattijohtaminen on delegoitua — vastuutusta monille joh-
tajille ja esimiehille.” (Hakamiki 2000, 47.) Tai: "Aivan ensimmaiiseksi padtok-
sentekijoitd kohtaan on oltava lojaali. — — Viranhaltijoille kuuluu valmistelu,
asioista piittiminen puolestaan luottamushenkiléille.” (Kaupunginjohtaja Hannu
Komosen haastattelu, Eteli-Suomen sanomat 4.3.2001.)

Toimivassa jirjestelmissi tulee kieltimittd ndin ollakin: toimivuudesta on
huolehdittava, yhteistyohon on kyettivi, esimiesorgaaneille on oltava lojaali ja
kumppania on arvostettava. Tamin hyviksymiselld ei kuitenkaan ole vield piis-
ty yhtddn konkreettisemmalle pohjalle sen suhteen, mikd on kunkin tahon toi-
mivalta ja vastuu. Asioita yksinkertaistavan kaavan (viranhaltijat valmistelevat,
luottamushenkildelimet péittivit) taakse piiloutumisella torjutaan tydnjaon on-
gelmat ja analysointi.

Kuvaavaa on, etti poliittisten johtajien (valtuuston puheenjohtajan ja halli-
tuksen puheenjohtajan) tehtivisti ja toimivallasta on normeerattu ainoastaan ko-
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kousten teknisend puheenjohtajana toimiminen. Myoskidin kuntien johtosddn-
tomallit eivit anna poliittisille johtajille timidn enempid toimivaltuuksia. Hei-
din julkisuudessa tapahtuva toimintansa on pelkistiin henkilokohtaiseen vai-
kutusvaltaan nojaavaa, ei normeerattua. Kunnanhallituksella kollegiaalisena eli-
meni puolestaan on sama tehtdvipiiri kuin sen alaisena toimivalla kunnanjoh-
tajalla: kunnan johtaminen. Tdminkaltainen sekavastuu on kuitenkin vastoin joh-
tamisoppien perusteita: vallanjaon ja vastuiden on oltava selkeitd. Kokonaisar-
viona on perusteltua pdityd nikemykseen, jonka mukaan suomalaisessa hallin-
tokulttuurissa yksilon vastuu on kadoksissa (Setili-Lindeman 1995, 79).

Jos edelld olevan nikemyksen mukaisesti hyvid yhteistyotd pidetddn riittd-
vind vastuunjaon perustana, on kysyttdvd, miten vaatimus realisoituu. Yhteis-
ty6ongelmat poliittisen tahon ja virkakunnan kesken eivit ole mitenkiin tavat-
tomia. Kaikissa kansanvaltaisissa organisaatioissa on timi vaara (Dahl, Kom-
munAktuellt 27/2000). Selkein edellytys lienee vaatimus virkajohdon konsul-
toinnista poliittisen johdon edustajien kanssa. Suomen Kuntaliiton tekemit ky-
selyt kuitenkin osoittavat, ettei esimerkiksi kunnanjohtajan tehtivid ja tulosta-
voitteita koskevia kirjallisia sopimuksia kunnissa juuri ole. Noin 70 % vastan-
neista kunnista ilmoittaa, ettd keskusteluja kidydiddan. Johtoryhmin tydskentelyyn
kunnanhallituksen puheenjohtaja osallistuu 7 %:ssa kuntia (Kuntajohtamisen ja
demokratian tila 2000 -kysely / Valanta et al. 2000, 66 ja 71). Yhteistyon teke-
minen el siis ainakaan timin tuoreen empiirisen selvityksen mukaan legitimoi
vastuusuhteiden siddntelemittomyytti.

On syyti luoda lyhyt katsaus yritystoiminnan organisaatioon (vaikka suo-
raan vertaamiselle onkin asetettava joitakin varauksia) vastaavalta osin.

Juuri timintyyppistd konsultointia puheenjohtajan ja toimitusjohtajan kesken pide-
tddn yksityisissd yrityksissd tirkedni. Parhaassa tapauksessa toimitusjohtajan ja halli-
tuksen puheenjohtajan yhteisty6 tuo hallituksen tyoskentelyprosessiin uuden tyévai-
heen. Valmistelun (johtoryhmin) kiisittelyn jilkeen — joskus ehki sitiikin ennen — toi-
mitusjohtaja keskustelee puheenjohtajan kanssa. Tistd eteenpiin ehdotus kypsyy ja
hallituksen jisenilld on aikaa punnita ajatusta ja tuoda sithen oma panoksensa. Tdmi
malli tuo hallituksen puheenjohtajan hyvin lihelle johtoa ja kehittimisprosessia. Malli
poistaa ongelmat, jotka syntyvit silloin kun hallitukselle tuodaan vain lopullisia eh-
dotuksia. Till6in hallitukselta puuttuu tieto vaihtoehdoista, joita on harkittu, ja hal-
litus on muutenkin tiedon suhteen alakynnessid. Mallin pullonkaula on hallituksen
puheenjohtajan ajankiytto. Titd yhteistydmallia on vaikea toteuttaa alle kolmen vii-
kon tyopanoksella vuodessa. Vaarana on myds se, etti puheenjohtaja sitoutuu niin
voimakkaasti ehdotuksiin, ettei hallitukselle jdd enidd todellista pddtosvaltaa. Jos sen
sijaan hallituksen puheenjohtajan tehtdvii pidetiin vain teknisend, kokouksen tehok-
kuudesta huolehtiminen riittdd. Strategisen hallituksen puheenjohtaja ei voi kuiten-
kaan tyytyi teknisen puheenjohtajan rooliin. Ilman hinen sitoutumistaan kyseenalais-
taminen ei toimi. Se, ettd puheenjohtaja sitoutuu kyseenalaistamiseen, ei vélttimittd
merkitse, ettd hinen pitiisi olla johtava kyseenalaistaja. Tami rooli voi aiheesta riip-
puen siirtyd jaseneltd toiselle. Hyvin kootussa strategisessa hallituksessa useimmat ji-
senet kykenevit ja ovat valmiit ottamaan tarvittaessa timin roolin (Lainema 1998,
121-123).

Corporate Governance on yhteisnimitys ensin Yhdysvalloissa ja sitten muissa
keskeisissi teollisuusmaissa 1970-luvulta alkaen kiydylle keskustelulle yritystoimin-
nan organisoitumisesta, yrityksen etutahojen vaikutusmekanismeista, yritysjohdon val-
vonta- ja kontrollimekanismeista sekd ndihin liittyvistd yritystoiminnan sddntelysti.
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Kisitteelle ei ole 16ydetty hyvid suomennosta. Kisitteen mahdollisina kiddnnéksini
on tarjottu mm. yrityksen johtamisen hallinnointia tai yritysjohdon valvontaa. Aihe-
piiriin liittyvid problematiikkaa on tarkasteltu mm. Keskuskauppakamarin seki Teol-
lisuuden ja Tyonantajain Keskusliiton asettamassa Corporate governance -tyéryhmin
loppuraportissa, joka on julkaistu teoksen Hyvi hallitustyoskentely (Hirvonen et al.)
liitteend. Siind on mm. ohjeisto hallituksen ja hallituksen puheenjohtajan tehtivistd
ja sisiisesti tyonjaosta seki toimitusjohtajan asemasta. Tavoitteena on yritystoimin-
nan ja yritysrahoituksen organisoitumisen, niihin liittyvien piitéksenteko- ja valvon-
tamekanismien seki yrityksen erilaisten etutahojen aseman ja oikeuksien miirittely
pidemmiille kuin lainsdddinnén minimiehdot edellyttivit. Kunnallisen johtamisen
nikokulmasta katsottuna timin Corporate governancea koskeva tavoiteasetanta on
mielenkiintoinen siitd syysti, ettd lainsddddnnolli ei parhaimmillaankaan voida luoda
hyvid corporate governance -jirjestelmid, vaan ainoastaan mahdollistaa sellaisen ke-
hittdminen ja yllipitiminen (Timonen 2000, 17).

Myés kunnanhallituksen puheenjohtajan oikeudellisen aseman kannalta on
kunnallishallinnon muutosten vaikutus jddnyt ottamatta huomioon. Kyseinen
malli, jossa kunnanhallituksen puheenjohtajalle ei ole osoitettu erillisid toimi-
valtuuksia, on periisin 1980-luvun lopulle saakka vallinneesta kunnalliskulttuu-
rista. Aina noihin aikoihin saakka nimittiin keskeinen osa kunnallista pidtok-
sentekoa tapahtui kollegiaalielimissi, joissa puheenjohtaja saattoi vaikuttaa teh-
taviin ratkaisuihin. Sittemmin on tapahtunut voimakas paitoksenteon delegointi
yksittiisille viranhaltijoille. Puheenjohtajat ns. poliittisina johtajina eivit endi
vol vaikuttaa tuohon piitoksentekoon. Muuttuneen tilanteen seurauksia kan-
sanvaltavaatimuksen toteuttamiselle ja poliittisen ohjauksen riittdvyydestd huo-
lehtimiselle ei ole havaittu. Puheenjohtajille ei ole osoitettu normiperusteista
toimivaltaa valvoa alaisensa valmistelua ja pditoksentekoa. Yksittdisviranhalti-
japditoksenteon olennainen lisidntyminen edellyttdisi vdistimitti valvontaoi-
keuksien osoittamista puheenjohtajille poliittisten johtajien roolissa.

Kunnanhallituksen puheenjohtajan aseman vahvistamisen suhteen on toi-
saalta esitetty vastustavia nikokohtia. Sitd on pidetty yhtend hierarkiaportaana,
joka tulisi poistaa ja sitd kautta pdisti lihemmais kansainvilisii malleja. Tihin
pédstidisiin palauttamalla kunnanjohtajat jilleen kunnanhallitusten puheenjoh-
tajiksi (Ilaskivi 1991, 242). Kyseinen vaihtoehto sisiltyy voimassa olevaan kun-
talakiin (24.2 §). Ilaskiven ehdotus on kuitenkin kiytinnossi yhi harvemmin
toteutettavissa, koska kunnat eivit ole ottaneet kiyttoon lain sallimaa vaihtoeh-
toa ja piinvastoin ovat jilleen palkanneet pddasiassa vakituisia kunnanjohtajia.
Heti vuoden 1995 jilkeen palkattiin jonkin verran miirdaikaisia kunnanjohta-
jia, mutta virkojen tdyttimisen osoittauduttua vaikeaksi on uudelleen siirrytty
toistaiseksi valittuihin ja muutettu méiriaikaisia virkoja vakinaisiksi.

Konflikti- ja ongelmatilanteita varten on aina oltava olemassa normiperus-
ta. Jos yhteiskunnallinen vallankidytté on moitteetonta ja ongelmatonta, norme-
ja el tietenkidn tarvita. Tidllaisessa idyllisessi tilanteessa tietysti riittdd Kuntalii-
ton ja kunnanjohtajajirjestén edellyttimi pelkki yhteisty6hon ja luottamukseen
perustuva tydnjako. Arkitodellisuus kuitenkin osoittaa muuta: pelkkd hyvi tah-
to ei riitd julkisen toiminnan pelisddnnoéiksi, niin ihanteellista kuin se olisikin.
Kansanvaltaisuusperiaatteen, piitoksenteon legitimiteetin ja lipinidkyvyyden vaa-
timukset edellyttivit my6s ajanmukaisia sidnnoksid.
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3.7 Valtuuston ja hallituksen pubeenjohtajien seki
kunnanjohtajan vilinen tyinjako

Edelld todettu sddntelemittomyys ulottuu my6s kunnan epivirallisen johtotroi-
kan — valtuuston puheenjohtajan, hallituksen puheenjohtajan ja kunnanjohtajan
— keskiniiseen ty6njakoon.

Kriittisissid puheenvuoroissa on aiheellisesti viitattu noiden kolmen asemansa
perusteella keskeisen johtajan keskindisen tyén- ja vastuunjaon selkeytymitto-
myyteen. Johtavien kunnallispoliitikkojen katsotaan ottavan helposti virkamie-
hen roolin. Suomen nopean taloudellisen kasvun aika ja huippunopea kaupun-
gistuminen ovat voimistaneet tehoajattelua paikallista demokratiaa arvostavan
ajattelutavan kustannuksella. Kun historiallisena taustana on suomalainen vir-
kamiesvaltainen perinne, on tuloksena suomalaisen paikallishallinnon ainutker-
tainen malli. Suomen kunnallishallinto on erikoinen yhdistelmid perinteistd vir-
kamiesvaltaisuutta ja muodollisesti laajaa demokratiaa (Y16énen 1993, 39).

Toisaalta tyonjakoa ei vakiintuneessa kisityksessi kummeksuta tai nihdi
ongelmalliseksi:

"Suomalaisiin kuntiin on luotu johtamisen kolmijako: valtuuston ja halli-
tuksen puheenjohtajat johtavat etupiissi poliittista padtoksentekoa ja kunnan-
johtaja sen valmistelua seki tuotanto-organisaatiota. Pormestarijirjestelmi jit-
tdisi toisen vahvan poliittisen johtajan pois ja toisi tilalle yhden vahvistetun, palk-
kaa nauttivan poliittisen johtajan.” (Himaildinen 1999, 115-116.) Tissi niike-
myksessi poliittista padtoksentekoa ja sen sisiltod ei problematisoida.

Keskustelussa esitetyilld vaatimuksilla poliittisen ja virkajohtamisen vilisen
yhteistyon parantamisesta on ymmairrettivd perusta. Varsin yleisid ovat valituk-
set yhteistyon toimimattomuudesta. Esimerkiksi Tampereen kaupunginvaltuus-
ton pitkidaikainen puheenjohtaja Seppo Salminen on todennut, ettei virkamies-
ten ja luottamushenkiléiden suhde ole koskaan ennen ollut ndin huono. Se ni-
kyy virkamiesten suhtautumisessa luottamushenkiliden kysymyksiin ja mieli-
piteisiin. (Haastattelu Aamulehdessi 6.12.2000.)

Suomalaisessa jirjestelmissid mielenkiintoinen piirre on erityisesti kunta-
laisia edustavan elimen (valtuuston) puheenjohtajan vaatimaton oikeudellinen
asema. Protokollassa hin on kuntansa ykkénen, mutta poliittisesti vélttimitti
ei. Tehtivi on usein enemminkin kunniaviran kaltainen. Tehtivin luonne selit-
tdd pitkilti myos kansanedustajien sitd kohtaan tunteman kiinnostuksen. Vaik-
ka oikeudellinen perusta on vaatimaton, mahdollistaa tehtivi, henkilén niin ha-
lutessa, huomattavan julkisuusarvon.

Kansanedustajien toimiminen kunnan poliittisen johdon tehtivissi on suomalainen
erikoisuus, ei tosin ainutlaatuinen ilmié maailmassa. Ranskan jirjestelmin tarkaste-
lun yhteydessi esitellidn maan poliittisen jirjestelmin erikoisuutta, poliittisten teh-
tivien kasautumista, jota tosin viime vuosina on lainsiidinnon keinoin rajoitettu. Sak-
sassa 1990-luvulla toteutettu siirtyminen “yksipidiseen” johtamisjirjestelmiin on puo-
lestaan poistanut "pormestaripuolueen” osavaltion parlamenteista, osavaltiopéivilti.
Aiemmin luottamustoimiset (osa-aikaiset) pormestarit saattoivat olla samalla kansan-
edustajia osavaltion parlamentissa (ks. Andersen 1998, 232).

Meilld Suomessa vallitsee eduskuntakeskeinen kansanvalta-ajattelu. Tdmi ni-
kyi erityisesti 1.3.2000 voimaan tulleen perustuslain uudistuksessa. Sitd siivitti ajat-
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telu, jonka mukaisesti yksinomaan eduskunnan vallan kasvattamisen kautta vasta-
taan my6s kansanvallan vahvistamisen haasteeseen. Nikemys oli vihintddnkin rajal-
linen. Se jitti huomiotta keskeiset toimintaympiriston muutostekijit. Valtio, jonka
kansan edustajia kansanedustajat ovat, on avautunut niin ulos- kuin sisddnpiin. ”Val-
tio” toimii nyt niin ylikansallisella kuin my&s alue- ja paikallistasolla. Kaikilla tasoil-
la on omaa julkista toimivaltaa. Demokratian periaatteen mukaisesti kaiken julkisen
vallan kiyttimisen tulee olla alisteista kansalle, kdytinnossi heidin edustajilleen. Ajat-
telu on kovin vinoutunutta, jos unohdetaan nimi muut tasot. Kuntataso on meilld
kansalaisen kannalta arkipdivin nikokulmasta keskeisempi kuin valtio. Niinpd myos
kuntien valtuustoissa toimivien "kansanedustajien” — valtuutettujen — toimintaedel-
lytyksisti on kannettava nykyisti paremmin huolta. Alue- eli maakuntatasolla toi-
mivat niin ikdin maakuntavaltuustot, joiden jisenet tosin ovat kuntalaisten vililli-
selld vaalilla valitsemia. Ja ylikansallisella tasolla toimivat Euroopan parlamentin ji-
senet. Heididnkin merkityksensid on suuri, vaikka pidihuomion kohdistaminen kan-
sallisen parlamenttimme toimintaan on jittinyt kansalaisille puutteellisen kuvan yli-
kansallisesta padtoksenteosta vastaavien “"kansanedustajien” roolista. Ehkd merkittd-
vin ongelma kansanedustajien toimimisesta kunnallisissa poliittisissa johtotehtévis-
si on demokratiasta nouseva: kansanvaltaisen oikeusvaltion keskeinen piirre on kai-
ken julkisen vallankdyton kontrolli. Valtaa voidaan kontrolloida vain toisella vallalla,
minki edellytykseni on eri tahojen riittdvi riippumattomuus. Suomalaisessa poliit-
tisessa jirjestelmissi edellytyksii tillaiseen kontrollointiin (checks and balances) ei
ole.

Tdmin pdivin “valtiovallan” kiytté on entisen kansallisvaltion yksinoikeuden
asemesta jakautunut vihintdinkin neljdin tasoon, EU:n, valtion, alueiden ja kuntien.
Miten tdmai sitten on vaikuttanut kansanedustajien tyéhidn? Onko arvostelu heitd koh-
taan tiltd kannalta nojannut oikeisiin lihtokohtiin?

Ongelma nikyy tunnettavan. Kansanedustaja Sirpa Pietikdinen on lehtihaas-
tattelussaan (syksylli 2000) todennut kansanedustajan tyon oleellisen muuttumisen
EU:n jisenyyden my6td. Yhi suurempi osa siitd on tuoda parlamentaarista nikemys-
td kansainvilisille foorumeille. Hinen mukaansa kansanedustajan ei ole jirin tirkedd
osallistua poliittiseen turismiin valiokuntamatkailun my6ti tai kysyé viidesti kysely-
tunnilla, onko hallitus tietoinen, paljonko kello on. Kansanedustaja Ilkka Kanerva puo-
lestaan vahvistaa saman: "Eurooppa on kotimarkkinakenttdi, niissi puitteissa toimi-
taan.” (Viikkoliite Nyt tammikuussa 2001.) Tillaiset edellytykset omaavia kansan-
edustajia eduskunnassamme eittimittd on. Mutta suuri osa pitid edelleen toiminta-
kenttindin ahtaasti perinteistd paikallisintressien vaalimista. Istuvasta eduskunnasta
123 katsoo voivansa kiyttid aikaansa toimimalla myos jisenend kotikuntansa valtuus-
tossa. Téti monet perustelevat eduskunnan ja paikallistason vuorovaikutuksen tir-
keydelld. Perustelusta voidaan olla toistakin mieltd. Esimerkiksi maakuntajohtaja Tarja
Cronberg on (Kauppalehti Optio 21/2000) todennut kansanedustajien merkityksen
olevan nykyidin vihiisempid kuin ennen EU-aikaa, vaikka he maakuntien asioita aja-
vatkin. Siltarummut ja tienpitkit hoituvat muuta kautta.

Kansanedustajien perdinkuulutettu arvostus syntyy tyon tulosten perusteella.
Niinhin on asia kaikkien ammatti- tai toimijaryhmien osalta. Kansanedustajan tyon
vastuullinen hoitaminen uusissa toimintakuvioissa on entisti tirkedmpii. Siksi voi
vain ithmetelld monien halua edelleenkin keriti itselleen kansanedustajan toimen li-
siksi muita toimia. Tehtivien vastuullisesta hoitamisesta ei aina voi puhua. Selvityk-
sen mukaan esimerkiksi valtuustotyoskentelyyn osallistuminen oli heikkoa: viime kau-
della kansanedustajat olivat poissa joka neljinnestd kokouksesta.

Kun eduskunnan jisenet toimivat monissa rooleissa — milloin kuntien valtuus-
toissa, milloin maakuntien pdittivissd elimissd, milloin etujirjestdissi — himirtyvit
kansalaisen nikokulmasta valta- ja vastuusuhteet. Niin ne tosin nédyttivit usein hi-
mirtyvin kansanedustajilta itseltddnkin. Kuntia ja maakuntia pidetdin edelleen val-
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tion pitkini kisini, joita valtio yksioikoisesti voi komennella ja joiden toimintaan osal-
listuminen on lainsdddintoelimen jisenten kotikenttdd. Niyttiisi tarpeelliselta sel-
keyttiid roolit, jakaa vastuut eri hallinnontasojen kesken selkeisti ja keskittyd kansan-
edustajan uuden roolin vaatimiin tehtiviin — siind avain myos arvostuksen kasvuun.

Toisin kuin Suomen jirjestelmissd kuuluu valtuuston puheenjohtajuuteen
yleensi my6s velvollisuus valtuuston ja sen valiokuntien tekemien piitosten si-
sillén valmisteluun. Kokouskutsuun tulevat kyseiset piitosehdotukset (Gisevius
1999, 74).

Huomionarvoinen seikka kiytinnon kunnallispolitiikan kannalta on myos
kunnan edustaminen. Tilld edustamisella tarkoitetaan kunnan etujen valvontaa,
sen puhevallan kiyttimistd ja oikeustoimien tekemistd sen puolesta. Kuntalain
24 §:n mukaisesti kunnanjohtajalla on oikeus kiyttdd puhevaltaa kunnanhalli-
tuksen puolesta. Oikeudellista perustaa kunnan edustamiseen ei ole valtuuston
puheenjohtajalla eikd hallituksen puheenjohtajalla. Poliittisen johtajan keskei-
nen toimivalta — kunnan poliittisluonteisten kannanottojen esittiminen — on oi-
keudellisesti jatetty osoittamatta valtuuston tai hallituksen puheenjohtajille.

Poliittisten johtajien ja virkajohdon vilisen yhteistyon parantamiseksi ja luot-
tamushenkiléiden nikemysten kanavoimiseksi valmisteluun on useissa kunnissa
otettu kiyttoon puheenjohtajiston kokous (valtuuston ja hallituksen puheenjoh-
tajiston ja kunnanjohtajan neuvottelufoorumi). Sen etuna on eittimitti poliit-
tisten nikokohtien kanavoituminen valmisteluvaiheessa ja erilaisten vaihtoehto-
jen arviointi, mutta kddntopuolena lipinakymittdmyys ja vastuun piiloutuminen.

3.8 Kunnanhallitus — suomalainen ja ruotsalainen
kummajainen?

Kunnanhallituksen rooli on suomalaisen kunnan toiminnassa muodostunut niin
keskeiseksi, ettei sen tarkastelua voida jattdd sivuun puhuttaessa kunnan johta-
misjirjestelmisti. Kuten edelld valtuuston tarkastelun yhteydessi todettiin, suo-
malainen kunnallishallinto nojaa normiperustalta katsoen valtuustoperiaatteel-
le, valtuuston péitosvallan yleisyydelle ja ensisijaisuudelle. Reaalitodellisuus kui-
tenkin nojaa lakisditeisten toimielinten (lautakuntien ja viranhaltijoiden) val-
tuustosta riijppumattomaan asemaan, jonka perustana ovat lainsiidinnén suo-
raan kyseisille toimijoille antamat ja valtuuston pédtosvallasta riippumattomat
toimivaltuudet. Reaalitodellisuuden perustana on myos valtuuston itsensi suo-
rittama pédtosvallan siirto. Yhtend ilmauksena tistd on kunnanhallituksen kun-
nallispoliittisen painoarvon kasvu tosiasiallisesti merkittivimmiksi poliittiseksi
elimeksi.

Kuntalain uudistamisen yhteydessi sanottu tilanne tiedostettiin, mutta kun-
nanhallituksen oikeudellista asemaa ei muutettu. Myoskiin ei katsottu voitavan
luopua kunnanhallituksen pakollisuudesta.

Ei tietenkiin voida viittii, etti kunnanhallitus kunnallisena elimeni olisi
kdytossd ainoastaan Suomessa. Suomen kunnallishallintojirjestelmiin se on ai-
kanaan omaksuttu pohjoissaksalaisen ja brittildistaustaisen maistraattihallinnon
jirjestelmisti.
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Lainvalmistelun yhteydessi esitetyt tavoitteet ja nikékohdat kunnanhalli-
tuksen roolista eivit timén pdivin valossa tiysin niytd toteutuneen. Kaupunkien
kunnallislain muutoksella vuonna 1927 asetetun uuden elimen, kaupunginhalli-
tuksen, asema perustui pitkilti asiaa valmistelleen, pormestari P. Zimmermannin
puheenjohdolla toimineen komitean valmisteluun. Komitea totesi ensinnikin, ettd
kunnan tehtivipiirin muutos edellytti organisaation uudistamista: "Kunnan ta-
loudellisetkin harrastukset voivat niin ollen vaatia jonkinmoista hallinnon kes-
kipakoistamista.” Hallituksen jdsenet edustaisivat hallituksessa lihinni valtuus-
toa: "Niiden olemassaolo hallituksessa on vilttimiton niin hyvin sitd varten, ettd
kaupunkikunnan péitosvaltaa kiyttavi elin, valtuusto, ja sen toimeenpaneva elin,
hallitus, saataisiin mahdollisimman liheiseen vuorovaikutukseen keskeniin kuin
myos siitd syystd, ettd hallitus tulee valmistelemaan valtuustossa kisiteltdvit asi-
at. — — Kaupunginhallituksen ollessa suurimmalta osaltaan kokoonpantu valtuuston
jisenistd, on valtuusto luonnollisesti halukkaampi pditosvallan jakamiseen. Ko-
koonpanoonsa nihden tulisi hallitus siis lihinni nykyisen valmisteluvaliokunnan
kaltaiseksi, vaikka komitea ei olekaan tahtonut ehdottomasti sitoa hallituksen ji-
senen vaalikelpoisuutta valtuuston jisenyydesti riippuvaksi.” Komitea ehdotti
hallitukselle oikeutta ”"peruuttaa jokaiseen erikoiskysymykseen nihden lautakun-
nalle annetun toimivallan ja itse ottaa asian pditettivikseen lautakuntaa sitovalla
tavalla”. Hallituksen roolia suhteessa lautakuntiin pidettiin jo lihtokohtaisesti
vahvana: "Kédytinngssd tultaisiin kuitenkin tihin menetelmiin varmaankin tur-
vautumaan vain aivan poikkeustapauksissa, kun hallituksen edustaja lautakunnassa
jo arvovallallaan voi pitdd huolta siitd, ettd lautakunnan piitokset ovat sopusoin-
nussa hyviksyttyjen yleisten perusteiden kanssa.”

Ruotsin jirjestelmid on tiltd osin yhteneviinen Suomen jirjestelmin kans-
sa. Kunnanhallitus on pakollinen elin. Se rinnastetaan kuitenkin lautakuntiin.
Kunnanhallituksen tehtivini on johtaa kunnan hallintoa ja huolehtia siitd seki
valvoa lautakuntien toimintaa (6. luvun 1 §).

Kollegiaaliorgaani kunnan hallinnon johdossa tunnetaan edelleen eriissi
muissakin kunnallishallintojirjestelmissd. Keskeinen ero suomalaiseen jirjestel-
midn verrattuna on jisenten asemassa. Kukin jisen vastaa myos oman vastuu-
alueensa toiminnasta. Suomalaisessa jirjestelmdssd kunnanhallituksen jisenet vas-
taavat ainoastaan kollegiaalisesti, heilld on vastuu pelkistidin kunnan kokonais-
toiminnasta. Niin ollen poliittista vastuuta ei ole osoitettavissa yksittdisen jse-
nen suhteen. Vallankdytén vastuullisuus piiloutuu kollegiaalisen toiminnan hi-
miriin. Tuolloin himirtyy my6s se, kenelle ja mistd kukin jisen on vastuussa.

Kollegiaalielimen tehtivit rajoittuvat yleensi muodolliseen valtuuston pdi-
toksenteon valmisteluun. Esimerkiksi Itivallassa ei niilli (Gemeindevorstand)
ole olennaista piitosvaltaa. Sen sijaan laajemman itsehallinnon omaavilla kau-
pungeilla (Statutarstadt) on hallintoelimeni senaatti, jonka toimivaltuudet ovat
laajat. Senaatin jédsenilld on kuitenkin kullakin oma tehtivialueensa, josta kukin
on vastuussa (Neuhofer 1998, 162). Myés ns. tavallisten kuntien kunnanhalli-
tusten jidsenille voidaan osoittaa vastuualueita. Niistd midrddminen on kuiten-
kin kollegiaalielimen puheenjohtajan, pormestarin, piitosvallassa (esim. Y14-Iti-
vallan kunnallislain 58 §). Saksan 1990-luvun kunnallislainsiidinnon uudistuk-
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sissa timd ns. pohjoissaksalainen maistraattihallintojérjestelmi ja sithen kuulu-
va kollegiaaliorgaani (Gemeindevorstand, kaupungeissa Magistrat) ovat liki tiy-
dellisesti poistuneet. Keskeinen syy mallin hylkdimiselle on ollut sithen sisilty-
vid epdselvi johtamisrakenne, jota pidetiddn merkittdvind syyni pohjoissaksalais-
ten kaupunkien huonompaan taloudelliseen asemaan verrattuna eteldsaksalai-
siin kaupunkeihin (ks. esim. Stock 2000, 1). Poikkeuksena voidaan mainita Hes-
senin osavaltio. Hessenissi tillaisen elimen muodostavat pormestari puheenjoh-
tajana sekd miidrdajaksi valitut jisenet, jotka ovat joko pditoimisia tai luotta-
mustoimisia. Hessenin kunnallislakiuudistuksessa (HGO 23.12.1999 GVBI. 1
vom 04.01.2000) ei tehty tiltd osin olennaisia muutoksia.

Suomen kuntalaki ei aseta esteitd sanotunlaiselle kunnanhallituksen jisen-
ten yksilolliselle vastuulle. Erds mahdollisuus on, ettd hallituksen muodostavat
lautakuntien puheenjohtajat.

Kuntalaki antaa kunnanhallitukselle merkittivin aseman. Vieli keskeisemmin
asemaa madrittdd valtuuston suorittama delegointi. Kunnanhallituksella on nyt myos
merkittivid pditosvaltaa, joka aiemmin on kuulunut yksiselitteisesti valtuustolle.

Vahvasta asemastaan huolimatta hallitus on sidottu yhteistyohon johtavan
viranhaltijan kanssa. Kunnanjohtaja nimittdin maérittdd hallituksen agendan.
Molemmille on osoitettu kunnan johtamistehtivi. Selvid niin ollen on, etti toi-
mivan johtamisjirjestelmin edellytykseni on molempien tahojen sujuva yhteis-
tyo. Tdmin yhteistyon muodoista on olemassa monia variaatioita.

Liike-elimin johtamisopeista johdettuina hallituksen ja johtajan vilisen

yhteistyon ulottuvuudet voidaan nihdi seuraavan kaavion kuvaamalla tavalla (ks.
Lainema 1998, 106—-107).

Lakimiiridinen hallitus Osallistuva hallitus

* kumileimasin * keskusteleva

* toimitusjohtajan valitsema * kyseenalaistava

* klubi * konsensusta etsivi
* vihiinen arvo * lisdarvoltaan suurin
Vahtimestarihallitus Maiirddva hallitus

* usein sisdinen * kyseenalaistava
*”yes-hallitus” * saneleva

* seremoniallinen * voimaa kiyttdvi

* vihiinen lisdarvo * suuri lisdarvo

Vihidinen HALLITUKSEN VALTA Korkea

Vastaavasti toimitusjohtajan valta lakiméiriisen ja osallistuvan hallituksen
tilanteessa on korkea ja vahtimestarihallituksen ja midrdidvin hallituksen tilan-
teessa vihiinen.

Kyseistd luokittelua on yksityisen yrityksen nikokulmasta arvioitu hallituk-
sen ja toimitusjohtajan vallan nikékulmasta mm. seuraavasti (ks. Lainema 1998,
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114-116). Hallituksen valta riippuu kahdesta tekijisti: missi miirin hallitus ky-
kenee vaikuttamaan ulkoisten resurssien saatavuuteen ja missd miirin silli on
tietoa yrityksen litketoiminnasta. Resursseihin liittyvi valta on yleensi sidoksis-
sa omistajiin, mutta kdytinndssi mikd tahansa hallitus voi kieltdd johdolta uu-
den liitketoiminnan vaatimat investointiresurssit. Ellei silld ole kytkentdd omis-
tajiin, se tosin vaarantaa uudelleenvalintansa. Yhteniisilld hallituksilla on kaikki
lain suoma valta kisissddn. Rajat miirittelee kiytettivissid olevan tiedon méiri.
Mitd monimutkaisempi ja teknisempi yrityksen litketoiminta on, siti vihem-
min tietoon perustuvaa valtaa on tyypilliselld ulkopuolisella hallituksella, ellei-
vit sen jisenet tdytd aivan poikkeuksellisia vaatimuksia toimialan hallinnan suh-
teen.

Osallistuvan ja médrddvin hallituksen katsotaan korreloivan merkittivisti
yritysten kannattavuuden kanssa. Mutta ndiden kahden vililli on my6s eroa.
Osallistuva hallitus korreloi vielikin voimakkaammin tuloksen kanssa kuin mii-
ridvi. Tistd voisi tehdd sen johtopiitoksen, etti osallistuva hallitus on normaa-
litilanteessa ihanteellinen rooli. Miiriivi on toiseksi paras vaihtoehto, ja se saat-
taa toimia paremmin joissakin erityistilanteissa. Jos midrddvd suhde muodostuu
kuitenkin pitkdaikaiseksi, valta-asetelmaan liittyvit haitat vahvistuvat ja vddris-
tivit johdon ja hallituksen vilistd tasapainoa ja johdon tehokkuutta.

Miti yllatyksellisempi yrityksen kilpailuympirist6 on, sitd turvallisempi on
osallistuva hallitus yrityksen menestymisen kannalta. Sellaisissa olosuhteissa tar-
vitaan kuunteleva ja vuorovaikutukseen kykenevi hallitus, joka ei pidd omaa yli-
vertaisuuttaan itsestdin selvini. Mutta kaikki osallistuvatkaan hallitukset eivit
ole yhti tehokkaita. Osallistuva rooli ei takaa, ettd hallitus on strateginen halli-
tus, mutta se luo hedelmilliselle kyseenalaistavalle roolille hyvit edellytykset.
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4 Kansainvilisten estmerkkien
sovellettavuus

4.1 Yhteiskunnallisen taustan erilaisuuden huomioon ottaminen

Kansainvilisten johtamisvaihtoehtojen soveltamisen keskeiseni esteend on usein
tuotu esille suomalaisten kuntien olennaisesti suurempi tehtdvimiiri suhteessa
muiden maiden kuntiin ja siitd johtuva tarve ammattimaiseen johtamiseen (esim.
Himildinen 1999, 115 ja Niiniharju 2000, 46). Erot tissi suhteessa eri maiden
kuntien kesken ovat luonnollisesti merkittivid. Ne yksin eivit kuitenkaan niyti
oikeuttavan erilaisen johtamisjirjestelmin valintaa. Esimerkiksi laatujohtamisen
soveltuvuutta suomalaiseen julkiseen hallintoon tarkasteltaessa on pdiddytty joh-
topditokseen, jonka mukaan kulttuuriset piirteet eivit ole soveltamisen kynnys-
tekijoitd — siitikin huolimatta, ettd suomalaisen kunnan tai valtion viraston kult-
tuurinen ympiristo eroaa epdilemittd vastaavasta japanilaisen laatujohtamisyri-
tyksen taustasta (Lumijirvi 1999, 192).

Konkreettisen esimerkin voi tarjota (Ruotsin lisiiksi) Saksa, jossa on ylei-
sesti siirrytty “yksipdiseen” johtamisjirjestelmiin (ks. jiljempini sen sisillosti).
Sielld kuntataso hoitaa varsin laajaa tehtivikenttdd. Kunnilla on Suomen tavoin
yleinen toimivalta. Tehtdvit ulottuvat taloudellis-sosiaalisesta perushuollosta ja
julkisten perusrakenteiden rakentamisesta laaja-alaiseen kunnallisen kehityksen
suunnitteluun. Painopiste on sosiaalitoimessa (asuntorakentaminen, sosiaali- ja
nuorisotoimi, lasten piivihoito, sairaalat, vanhuksia koskeva politiikka), koulu-
tuksessa (koulut, kansalaisopistot), vapaa-ajan toiminnassa (yhdistysten tukemi-
nen, litkuntapaikat, uimahallit) seki elinkeinoelimin tukemisessa ja ympiristo-
politiikassa (yrityspuistot, teknologiakeskukset, jitepolitiikka). Noin kaksi kol-
masosaa julkisista aineellisista investoinneista tehddin kunnissa. Kunnallisilla
laitoksilla (mm. kaasu- ja sihkolaitokset, lihilitkenne, jitehuolto) on tissid mer-
kittivd asema (ks. Alue- ja paikallisdemokratia Euroopan unionissa 1999, 65).
On huomattava, etti pienten peruskuntien lisiksi toimivat piirikunnat (Kreis,
Landkreis tai Amt aina osavaltion mukaan) ovat toisen asteen kuntia. Ne hoita-
vat tehtivid, joista yleensd piirikuntiin kuuluvien pienten kuntien hallinnot ei-
vit itse selviytyisi.
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Kansanvallan toteutumisen traditio on toiminnan volyymin ohella merkit-
tdvd eroavuus, joka vaikuttaa my6s johtamistoimintojen toteuttamismalliin. Sveit-
sissd kansalainen piisee keskimiirin yli 20 kertaa vuodessa sanomaan sanansa
vaaliuurnilla yhteiskunnan kolmen eri tason asiakysymyksiin. Sen sijaan sveitsi-
ldiseltd puuttuu mahdollisuus ottaa kantaa toimeenpanovaltion keskeisimpiin
kysymykseen eli sithen, kuka hallitsee maata. Parlamenttivaaleilla ei nimittdin
ole vaikutusta hallituksen muodostamiseen (Germann 1994, 172). Sveitsin de-
mokratiakisitystd on luonnehdittu erddnlaisen myytin leimaamaksi. Se nojaa sel-
laisen “maalaiskunnan” kuvaan, jossa asekykyiset miehet avoimen taivaan alla
harjoittavat vilitonti kansanvaltaa (Germann 1994, 184). Toisenlaisen demo-
kratiakisityksen maissa puolestaan on voitu kehittid monia perustavaa laatua
olevia kansanvaltaisia arvoja, joita suoran demokratian jirjestelmissi ei tunneta.
Sellainen on esimerkiksi vallan vaihtoon kykenevi oppositio ja aito mahdolli-
suus vallanvaihtoon. Suomalainen kunnallishallinto puolestaan on tiltd osin li-
hempini sveitsildistd, silli kunnissa toimii kaikkien puolueiden hallitus suhteel-
lisuusperiaatteen mukaisesti. Kunnallista oppositiota ei ole.

Kansainvilisii vertailuja tehtdessd on havaittava, etti kunnan hallintoraken-
teen, sen tehtidvien ja niiden rahoituksen kesken vallitsee selvid yhteys.

4.2 Ruotsin kunnanneuvosjdirjestelmad

Poliitikkojen ja viranhaltijoiden viliset suhteet ovat olleet ja ovat edelleen pysy-
vin keskustelun aiheena Ruotsissa. Esimerkiksi marraskuussa 1999 asetettiin ko-
mitea valmistelemaan toimenpiteitd kansalaisvaikuttamisen ja kunnallisen demo-
kratian vahvistamiseksi (Dir. 1998:98). Komitean tuli muun ohella etsid keinoja
edustuksellisen demokratian toimintatapojen ja muotojen vahvistamiseksi. Ensim-
miiseni sille asetetussa toimeksiantoluettelossa mainittiin luottamushenkiléiden
tyoskentelyedellytysten parantamisen selvittiminen (sittemmin valmistuneessa ko-
miteanmietinnéssdé SOU 2000:1 kyseiset ehdotukset tosin jiivit kovin olematto-
miksi). Toisaalta on jouduttu toteamaan, etti lainsiddinnon keinoin niyttid ole-
van vaikeaa parantaa luottamushenkiléiden tyoskentelyoloja (Riberdahl 1998).

Ruotsalaiseen tapaan yhteiskunnallisista kysymyksisti keskustellaan ja laa-
ditaan selvityksid jatkuvasti ja perusteellisesti. Poliitikkojen ja hallinnon viliset
kysymykset eivit ole tehneet tistd poikkeusta. Kunnallislain uudistamisen yh-
teydessi aihepiiriin liittyvit seikat tulivat monipuolisesti esille (esim. Fortroende-
vald pa 90-talet, Betinkande frin f6rtroendeuppdragsutredningen SOU
1989:108). Hallinnon kasvun seurauksena tapahtuneeseen hallinnon tosiasialli-
sen merkityksen lisddntymiseen pyrittiin vaikuttamaan kunnallislain perusuu-
distuksen yhteydessi. Tavoitteena oli vahvistaa luottamushenkilohallinnon vai-
kutusmahdollisuuksia. Kunnallislain uudistamisen yhteydessi jopa valmisteltiin
ehdotus laiksi virkakunnan ja luottamushenkil6iden vilisistd suhteista. Ehdotus
el kuitenkaan toteutunut lain muotoon. Sen sijaan kunnallislain vastauksina kun-
nallisen toiminnan lisddntyviin professionaalistumiseen olivat laajemmat mah-
dollisuudet delegoida lautakuntien piditoksentekoa viranhaltijoille asioissa, joi-
den voidaan sanoa olevan juoksevaa hallintoa (Riberdahl 1995, 169).

71



Erilaisesta perusratkaisusta huolimatta Ruotsikaan ei ole vilttynyt polii-
tikkojen ja virkamiesten vilisiltd ristiriidoilta. Yhd useampi pdillikké kunnassa
ja landstingissa eroaa niiden seurauksena. Yhteni ristiriitojen lisddntymisen syyni
pidetdin poliitikkojen saamaa yliotetta virkamiesten suhteen kymmenen viime
vuoden aikana (Jerkert 2000, 34).

Ruotsissa ei ole suoraa vastinetta Suomen kuntalain kunnanjohtajaa kos-
keville sddnnoksille. Aiemmat kaupunkeja koskeneet siinnokset maistraatista ja
pormestarista kumottiin jo 1950-luvulla. Niin kehittynytti Ruotsin kuntien joh-
tamisjirjestelmid on luonnehdittu "maalaiskuntamaiseksi malliksi”, puhtaaksi-
viljellyksi luottamushenkilohallinnoksi ilman virkamiehid, vaikka tosiasiallinen
riippuvuus viranhaltijoista lisdintyi. Kunnallishallinto on siten poliitikkojen oh-
jaamaa kaikissa vaiheissa. Tidtd hallinnon poliitikko-ohjausta pidetiin Ruotsin
kunnallislainsiddinndssi pitkdidn vaikuttaneena ja edelleen vaikuttavana periaat-
teena (Bohlin 1998, 78). Tyonjakoa voidaan Riberdahlin mukaan luonnehtia si-
ten, ettd suhteessaan poliitikkoihin kunnan virkamiehet ovat avustajien tai neu-
vonantajien asemassa (Riberdahl 1995, 217). Poliitikot ovat kansalaisten asia-
miehii kunnallishallinnossa (Riberdahl 1995, 155).

Tiysin ongelmattomalta timi asetelma ei kuitenkaan ruotsalaisten kiymisti
keskustelusta péitellen niytd. Monissa puheenvuoroissa katsotaan, ettd melkein
kaikissa kunnissa on tind piivind kaksoisjohto. Vaikka kunnanhallituksen pu-
heenjohtaja yleensi on poliittinen johtaja, on hinen rinnallaan tiytintéonpa-
nosta vastaava virkajohtaja (kommunchef), jonka valta ja vastuu ovat jatkuvasti
kasvaneet (ks. esim. KommunAktuellt 9/2001: "Kommunchefens roll. Mannen
som ska fixa allt”).

Mielenkiintoista oman maamme jirjestelmiin verrattuna on mydos se, etti
pyrkimykset vahvistaa johtamistoimintoja kohdistuvat nimenomaan poliittiseen
johtamiseen:

"Kunnallinen johtaminen. Liitto vaikuttaa aktiivisesti vahvan johtamisen puolesta
kunnissa. Tuen antaminen luottamushenkiléille on tisti esimerkki. Kyseessi on ollut
poliitikkoroolia koskevan koulutusmateriaalin aikaansaaminen ja seminaarien jirjes-
timinen. Foorumiteatteriesitys poliitikon roolista on inspiroinut keskustelua. Johta-
juuden kehittimisohjelma poliitikoille, seminaarien kera, jaetusta johtajuudesta joh-
taville poliitikoille ja virkamiehille on toteutettu. Liséksi liitto on vuoden aikana to-
teuttanut mittavan luottamushenkilkoulutuksen kunnallisoikeudessa.” (Arsredovis-

ning 1999, Svenska Kommunférbundet.)

Lainsdddidnnossi ei edellytetd padllikkviranhaltijaa. Lahtokohtana on myos
vaatimus kunnallisen viranhaltijan puoluepoliittisesta neutraalisuudesta. Niin
ollen Ruotsissa ei ole tarvinnut kiydi sellaista keskustelua, jota Suomessa aika
ajoin on kiyty sitoutuneista ja sitoutumattomista viranhaltijoista (Riberdahl
1998). Myoskiin oman maamme kunnanjohtajan asemaa vastaavaa keskustelua
ei Ruotsissa ole voitu kiyda.

Ruotsin kuntien palveluksessa toimivien lukumiiri on suhteellisen suuri (1.11.1994
miiri oli 735 000). Kunnissa on noin 8 500 piillikonvirkaa (chefer). Heistd kolman-
nes on naisia. Sen sijaan johtavista virkamiehisti (kunnan- ja kaupunginjohtajista ja
kansliapiillikoisti) naisia on vain 10 %. Kunnan virkamiesten keski-ikd on 42 vuotta

(v. 1994, ks. Wetterberg 1997, 146).
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Ruotsin kuntien hallinnossa erityinen asema on kunnanneuvoksilla (kom-
munalrid), joilla on johtavan poliitikon asema kunnassaan. Vastaava asema on
landstingeissa landstingsradilla. Mielenkiintoista on, etti vuoden 1991 kunnal-
lislaissa ei (kuten ei sen edeltdjissikidin vuoden 1977 kunnallislaissa) ole heiti-
kiin koskevaa erityisti siinndsti (ks. titd koskevista perusteluista SOU 1990:24,
92). Episuorasti kuitenkin lain 4. luvun 12 §:std ilmenee, ettd kunnassa tai maa-
kunnassa voi olla kommunalrid tai landstingsrad (ks. Paulsson—Riberdahl-Wes-
terling 1997, 152). Edellytykseni on jokin luottamustoimi. Useimmissa kunnis-
sa kunnanneuvoksena toimii kunnanhallituksen puheenjohtaja. Asiasta voidaan
miidrdtd kunnanhallituksen johtosddnndssi.

Kommunalrad- tai landstingsrid-asemasta ei seuraa mitiin erityisid oikeu-
dellisia toimivaltuuksia tai velvollisuuksia. Tehtivin hoitajan vahva poliittinen
asema perustuu sithen, etti hin voi yleensid paneutua kokoaikaisesti tehtivin
hoitoon. Hin saa korvauksena ty6stiin palkkion, joka vastaa pdillikkévirkamie-
hen palkkaa. Vaikka hinelld on tietyssd mielessi virkamiehen asema, hinti on
kuitenkin pidettivi luottamushenkiloni (Stromberg 1993, 55).

Kunnanneuvosjirjestelmin tausta on 1950-luvulla. Jo tuolloin katsottiin
olevan tarpeen titi kautta estid liiallinen vallan siirtyminen viranhaltijoille. Tdmi
kokoaikaisten poliitikkojen ryhmi on sittemmin kasvanut suuresti. Kunnanneu-
vosten roolin merkityksen lisddntymisti selitetddn silld, ettd tarvitaan ammatti-
maisia poliitikkoja vahvistamaan maallikkovaikutusta ja vihentimiin vapaa-ai-
kapoliitikkojen riippuvuutta virkakunnasta (Riberdahl 1995, 163).

Kunnanneuvoksia voi kunnassa olla yksi tai useampi (288 kunnassa heiti
on noin 550; lisiksi on noin 140 landstingsradia). Kunnissa on turvattu myés
opposition mahdollisuudet ohjata hallinnon toimintaa ns. oppositioneuvosten
(oppositionsrad) kautta. Kaikkiaan luottamushenkiliti Ruotsissa on noin 70 000
(kunnat ja landstingit).

Ruotsin johtamisjirjestelmille antaa Suomen tavoin merkittivin leiman
kollegiaaliorgaanin, kunnanhallituksen, keskeinen asema. Sitd pidetiin usein hal-
lituksena (regering), mutta kunnallislaki ei kuitenkaan anna sille kiskyvaltaa lau-
takuntien suhteen, pois lukien tietyt budjetti- ja selvitystoimivaltuudet (Higg-
roth—Peterson 1998, 83-84).

Toimenkuvansa suhteen ruotsalaisen kunnan virkajohtaja (kommunchef)
el juurl eroa suomalaisesta kunnanjohtajasta. Viranhakuilmoituksessa toimen-
kuva on voitu miiritellid seuraavasti:

"Vastuu- ja tydalueesi on kunnanhallituksen ja sen puheenjohtajan avustaminen oh-
jaamalla kunnan toimintaa kunnanvaltuuston péditosten mukaisella tavalla. Kunnan
piillikkoni vastaat johtoryhmiisti ja johdat kunnan hallintokeskuksen esikuntaa.
Haemme henkil6d, jolla on selkeid johtajuutta, tietoa ja kiinnostusta koko kun-
nalliseen toimintaan ja sen kehittimiseen tyoskentelemilld lihelld poliitikkoja.
Tehtivisi kunnan paillikkond ovat
— johtaa toimintaa niiden pdimiirien ja tulosten suuntaan, jotka valtuusto ja
hallitus antavat, samalla saattamalla kaikki organisaatiossa toimivat osalli-
siksi ja tuntemaan voivansa vaikuttaa
— seuraamalla toimintaympiristéd tuoda organisaatioon ja toimialaan uusia
vaikutteita
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— luoda positiivista tyoilmapiirid kuntaan, jolle leimallista on yhteistyokyky ja
kunnioitus

— ty6skennelld elinkeinoelimidmme edustajien kanssa ja lisitd vetovoimaisuut-
tamme uusien yritysten nikokulmasta.

Kunnassa on noin 600 tyontekijdd. Kuljemme 2000-luvulle talous tasapainos-

sa. Nyt on tirkedd 16ytdd uusia tehokkaita muotoja kunnalliseen toimintaan.

Selvitiksesi tdstd tarvitset

— monivuotista kokemusta piillikkyydestd poliittisesti ohjatussa toiminnassa

— suurta kiinnostusta kehittimisty6hon ja kokemusta siitd

— tehtdviin soveltuvan korkeakoulu-/yliopistokoulutuksen.”

(9 000 asukkaan Hjon kunnan ilmoitus huhtikuussa 2000)

Liitteeni olevassa erillisselvityksessd tarkastellaan lihemmin poliittisen joh-
don ja virkajohdon vilisti tyonjakoa.

4.3 Norjan johtamisjirjestelméin parlamentarismileima

Keskustelua parlamentarismin eduista ja haitoista kunnallishallinnossa on kiyty
vanhastaan (ks. esim. Suomen Kunnallislehti 7/1972; s. 19, jossa esiteltiin Ruotsin
kunnallisliiton julkaisussa Kommunal tidskrift 10/1972 ollutta pdikirjoitusta asi-
asta). Keskustelu on liittynyt erityisesti tarpeeseen vahvistaa valtuuston asemaa.
Vuoden 1995 kuntalain valmistelun yhteydessi asia oli perusteellisesti esilld,
mutta lailla kdytt66n otettiin pelkistdin ns. sovelletun parlamentarismin me-
nettelyjd. Tidstd syystd oma mielenkiintonsa suomalaisesta nikékulmasta on sil-
14, millaisia vaikutuksia Norjassa kiytossid olevassa parlamentarismissa on val-
tuuston asemalle ja johtamisjirjestelmalle.

Norjan kuntien johtamisjirjestelmé muistuttaa poliittisen johdon ja virka-
johdon vilisen tyonjaon kannalta varsin paljon Ruotsin jirjestelmdd. Norjan
1.1.1993 voimaan tulleessa kunnallislaissa on johtavan virkamiehen, hallinto-
piillikén (administrasjonssjef), roolia supistettu siten, etti se muistuttaa Ruot-
sin virkajohtajan (hallintopiillikén) asemaa (22 ja 23 §; ks. myos kunnallislain
valmisteluehdotus NOU 1990:13, s. 135-139). Hallintopdillikolld on selkedsti
valmistelu- ja tiytintoonpanokoneiston johtajan rooli.

Parlamentarismin kiyttoonoton vaikutuksia johtamisjirjestelmin kannalta
tarkastellaan yksityiskohtaisemmin liitteend olevassa erillisselvityksessi. Sen (ja
selvityksen perustana olevan tutkielman) piitelmit osoittavat, ettei parlamen-
tarismi kunnallishallinnossa vilttimitti ole mikiddn patenttildike kansanvallan
ja johtamisen ongelmiin.

4.4 Yksipaiseen” johtamisjirjestelmdin: Saksan osavaltioiden
uudistukset

Saksan osavaltioiden 1990-luvulla tapahtuneille kunnallislakien uudistuksille on
tyypillistd sisdisen organisaation uudistaminen. Hessenin osavaltiossa otettiin jo
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tammikuussa 1991 pidetyn kansaniinestyksen perusteella kiytt66n pormesta-
rin ja piirikunnan johtajan (Landrat) suora vaali. Y1i 80 % dinestineistd kan-
natti suoran vaalin kiyttéonottoa (von Arnim 1992, 331). Samalla hylittiin ns.
kaksipdinen jirjestelmi, jossa oli erikseen kaupunginjohtaja hallinnon johtajana
ja pormestari valtuuston puheenjohtajana. Tillaisen jirjestelmin katsottiin ai-
heuttavan haitallista johtamiskilpailua ja heikentdvin hallituskykyisyytti.

Monien kaupunkien pysyvit riidat kahden johtohenkilén kesken saivat laajaa
julkisuutta. Pormestari, joka tosin oli muodolliselta asemaltaan luottamustoimi-
nen mutta tavattavissa piivittiin raatihuoneella, vaati itselleen asemaa kansa-
laisten ja valtuuston edustajana. Hin vaati my6s edellytyksid kansan ddnen ja
tuntemusten selvittimiseen. Mutta kaikesta pdittivin valtuuston puheenjohta-
jana hinelld itsellddn ei kuitenkaan ollut riittdvid toimivaltuuksia. Hin ei myos-
kdin ollut raatihuoneen "herra”. Sellaisena toimi kaupunginjohtaja, joka ei ollut
vain hallinnon johtaja ja siten hallintohenkildston piillikké vaan my6s kaupun-
gin yksinomainen edustaja oikeudellisesti. Nimi molemmat (yleensid) mahtavat
miehet joutuivat tistd syystd vilttimittomin yhteistyon seurauksena usein toi-
mivaltariitoihin keskendin. Tunnettua oli esimerkiksi Kolnissd vuosikausia jat-
kunut ristiriita (Gisevius 1999, 16—17).

Titd ennen kunnallislait poikkesivat merkittivilti osin toisistaan. Aina vuo-
teen 1999 saakka oli useissa osavaltioissa, esimerkiksi Niedersachsenissa ja Nord-
rhein-Westfalenissa (esim. Nordrhein-Westfalenin kunnallislaki kuitenkin sidi-
dettiin pédosin jo 17.10.1994 voimaan tulevaksi) voimassa ns. pohjoissaksalai-
nen raatihallintomalli (Ratsverfassung), jolle tunnusomaista oli periaate "kaikki
valta valtuustoille (raadeille)”. Titd organisaatiomallia luonnehdittiin kriittisesti
idylliseksi hallitsemismalliksi aikana, jolloin ei selviti ilman selkedd hallinnon
ohjausta (ks. Roth 1998, 24-25). Tilld toisen maailmansodan jilkeen kiytt6on
otetulla mallilla oli brittildinen alkuperd. Sille luonteenomaista oli kaksoisjohto:
pormestari valtuuston luottamusperusteisena puheenjohtajana ja padhallintovir-
kamies pditoimisen hallinnon johtajana. Sen perusongelma oli suuri ero lain-
sddddnnon kirjaimen ja hallinnon todellisuuden vililld, minké vuoksi sitd kritisoi-
tiin voimakkaasti. Irtiottoa vanhasta jirjestelmistd vuoden 1994 lainsiddintouu-
distuksella luonnehdittiin "lainsdidintdvallankumoukseksi” (Andersen 1998, 65).

Malli on vaihdettu yleisesti ns. eteldsaksalaiseen raatihallintomalliin poh-
jautuvaksi. Se oli voimassa jo huomattavasti alemmin etelisaksalaisissa osavalti-
oissa Baijerissa ja Baden-Wiirttembergissi. Mallin tyypillisid piirteitd ovat suo-
ralla vaalilla valittu kunnanjohtaja — pditoiminen pormestari — niin valtuuston
puheenjohtajana kuin hallinnon johtajana. Ndin hin muodostaa henkildityneen
yhdyssiteen valtuuston ja hallinnon vilille. Hin toimii my6s valtuuston valio-
kuntien puheenjohtajana. (Titi oikeutta ei kuitenkaan ole kaikissa osavaltiois-
sa, ei esim. Nordrhein-Westfalenissa.) TAmin lisiksi hinelli on itseniisti toi-
mivaltaa.

Sanottua muutosta on kuvattu siirtymiseksi dualistisesta luottamustoimi-
sen pormestarin ja pditoimisen kunnanjohtajan jirjestelmisti pditoimisen por-
mestarin jirjestelmidn eli "yksipiiseen” johtamisjirjestelmdin, jossa niin poliit-
tinen johtaminen kuin valmistelu ja hallinnonkin johtaminen ovat saman hen-

kilon kisissd (Oebbecke 1995, 701). Osavaltioiden kunnallislakien muutosten
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keskeisin piirre on juuri kunnan johtajan muuttuminen ylimmiksi kunnan edus-
tajaksi ja suoralla vaalilla valituksi (Nassmacher—Nassmacher 1999, 265). Selkei
kehityslinja on ollut kunnan johtamisen vahvistaminen. Sanottua kehityssuun-
taa nikyy haluttavan jatkaa edelleen, mitd osoittavat mm. erdissd osavaltioissa
vireilld olevat johtajan (pormestarin) toimikauden pidennykset lainmuutoksella
(esim. Nordrhein-Westfalenissa tavoitteena 8 vuoden kausi, ks. das rathaus -leh-
den uutisointi 6/2000, 212).

Johtamistoimintojen arvostus nikyy myos palkkauksessa. Pormestarin palkka
on sidottu kunnan asukaslukuun. Alle 10 000 asukkaan kunnassa peruspalkka
on 9 584 DM (1.1.1998). Seuraavassa ryhmissid (10 001-20 000 asukasta) pe-
ruspalkka on 10 592 DM. Peruspalkan lisiiksi tulevat ns. perhelisi ja kuukausit-
tainen kulukorvaus.

Pelkistetysti voidaan katsoa Saksan osavaltioiden kunnallislakien sddtivin
kahdenlaisesta pormestarijirjestelmasta:

1) pormestari poliittisena johtajana ja kaupunginjohtaja virkajohtajana (kak-

soisjohto, "Doppelspitze”) ja

2) pormestari kokonaisvastuullisena johtajana ("yksipdinen” jirjestelmi).

Pormestarin asema Saksan osavaltioiden kunnallislakien mukaan:

OSA- VAALI- VIRKA- EROTET- VALTUUSTON VALIO-
VALTIO TAPA KAUSI TAVUUS PJ. KUNTIEN PJ.
Baden-
Wiirttemberg kansanvaali 8 ei kylld kylld
Baijeri kansanvaali 6 el kylld kylld
Brandenburg kansanvaali 8 piddtoim.

5 luottamustoim.  kylld el el
Bremerhaven valtuustovaali 8 kylld ei el
Hessen kansanvaali 6 kylld el el
Mecklenburg- kansanvaali 7-9 pditoim.
Vorpommern 5 luottamustoim.  kylld ei kylld
Niedersachsen kansanvaali 5 kylld el el
Nordrhein-
Westfalen kansanvaali 5 kylld kylld kylld
Rheinland-Pfalz  kansanvaali 8 pidtoim.

5 luottamustoim.  kylld kylld kylld
Saarland kansanvaali 8 kylld kylld kylld
Sachsen kansanvaali 7 kylld kylld kylld
Sachsen-Anhalt  kansanvaali 7 kylla el kylla
Schleswig-
Holstein Kansanvaali/  6-8 pidtoim.

valtuustovaali 5 luottamustoim.  kylld ei ei

Thiringen kansanvaali 6 pédtoim.

5 luottamustoim.  kylld kylld, ellei kylld

valtuusto toisin
paita
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Kunnallislain muutosten vaikutuksista on tietysti keskusteltu ennen ja jil-
keen uudistusten. Siirtyminen “yksipdiseen” jirjestelmdin on luonnollisesti syn-
nyttinyt myos kriittisid nikemyksii.

Asiaa koskevissa tutkimuksissa jo 1950-luvulla kiytt66n otetun Baijerin
vahvan piirikuntajohtajan (Landrat) asemasta todetaan taustalla olevan vanhali-
beraali demoksen pelko: pelko, ettd kansalaiset valitsisivat itselleen “ilmaisolut-
pormestarin’, toisin sanoen halpahintaisia ja kevyitd lupauksia antavan kandi-
daatin. Tillaiset pelot on hallintotodellisuus osoittanut viiriksi. Kyseisessi tut-
kimuksessa osoitetaan, ettd yli 80 % kansalaisten suoraan valitsemista osavaltion
pormestareista on toiminut jo aiemmin hallinnossa ja saanut hallinnollisen kou-
lutuksen. Esimerkiksi etelidsaksalaisessa Baden-Wiirttembergin osavaltiossa he
eivit nykyisin suinkaan ole edenneet paikallispoliitikoista vaan tulevat suurim-
maksi osaksi muusta kunnasta. Niin ollen heidin on yleensi opeteltava paikal-
liset konkreettiset kysymykset (ks. Roth 1998, 35 ja 61). Baden-Wiirttembergin
osavaltion pormestareilla on yleisesti hallinnollinen ja oikeudellinen koulutus
(Stock 2000, 9). Valittu pormestari ei mydskiin joudu yksin selviytymiin teh-
tivien haltuun ottamisesta. Olemassa olevan virkakoneiston lisiiksi pormestari
jirjestid yleensi itselleen esikunnan. Esikunnan (pormestarin toimiston) on luon-
nollisesti kytkeydyttivi rakenteellisesti olemassa olevan hallinnon toimintaan.
Tirkednd pidetddn sitd, ettd pormestarin toimiston ja muun hallinnon viliset
toimivaltasuhteet miiritelldin ja ne ovat selkeit alusta lihtien (Gisevius 1999,
145).

Pelko ammattitaidottomuudesta on my®s toisella tavoin aiheeton. Jo kes-
kisuuressa saksalaisessa kaupungissa pormestarin on tehtivien lukuisuuden ja mo-
nimutkaisuuden sekd hallinnossa tygskentelevien suuren miirin vuoksi kiytin-
n6ssi mahdotonta yrittdd pitdd kaikkia lankoja kisissddn. Hinen kiytossddn olevat
byrokraattiset ohjausinstrumentit eivit mydskiin ole kovinkaan kelvollisia mo-
dernin organisaation ajanmukaiseen johtamiseen. Pormestarin on niin ollen ra-
joitettava toimintansa muutamille alueille, joilla hin haluaa itselldin olevan mer-
kittdvin roolin ja joihin hin haluaa vaikuttaa (Stock 2000, 10).

Vaikka siis pormestarilla on muodollisesti kaiken kattava toimivalta hallin-
nossa, rajoittavat niin kunnallisten tehtdvien hoidon mutkikkuus kuin hallinnon
valtasuhteetkin suuresti hinen vallankiyttodin.

Useista tutkimuksista on johdettavissa yleislinjaus, etti pormestariksi va-
litsemiseksi hyvit edellytykset tarjoavat vahva persoonallisuus, lupaava amma-
tillinen tausta ja puoluesidonnaisuus. Sen sijaan merkitystd ei niinkdin ole silli,
onko hakija jo kunnan asukas tai onko hinelld kokemusta kyseisen kunnan hal-
linnosta.

Suurempi kritiikin kohde on perinteisesti ollut vallan keskittyminen yh-
delle henkilolle. Tdmin vallan kasautumisen seurauksena valtuuston valta ylim-
pinid kunnan elimeni luonnollisesti kaventuu. Jo pelkistiin tiedollisen ja asian-
tuntemuksellisen etulyontiasemansa nojalla hallinto kasvattaisi asemaansa. Pe-
lot valtuuston vallanmenetyksestd on kuitenkin osoitettu viiriksi. Muutos on
sen sijaan poistanut aiemmassa “kaksipiisessd” johtamisjirjestelmissi esiintyneet
kitkat, valtuuston puheenjohtajan ja johtavan virkamiehen vilisen kilpailevan

suhteen (Thieme 1997, 950).
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Itse asiassa uusi johtamisjirjestelmi on tuonut valtaa tasapainottavan teki-
jin: toimivaltuudet ja vastuu on jaettu kahdelle orgaanille, valtuustolle ja por-
mestarille. Ne molemmat ovat oikeudellisesti samanarvoisia. Tdmi poistaa mah-
dollisuuden, ettd ne voisivat puuttua toistensa kunnallislaissa sdddettyihin toi-
mivaltuuksiin.

Vahvan pormestarin roolia valtuustossa on kuvattu perimiehen rooliksi.
Hinelld on hallinnon pdillikén ominaisuudessa kiytossi tarpeellinen informaa-
tio, ja valtuuston puheenjohtajana hinelli on mahdollisuus ohjata valtuuston
suuntaa niyttivid piitoksid (Stock 2000, 5).

Pormestarin kaksoisrooli vaatii niin poliittista johtamiskykyd kuin taitoa
hallinnon ja ithmisten johtamiseen. Poliittisen johtamiskyvyn on oltava tasapai-
nossa henkilostonjohtamisvalmiuden ja -kyvyn kanssa. Pormestarin on kyettivi
toimimaan eri rooleissa. Knemeyrin sanoin pormestari on ”joskus raatithuoneen
thmisten intressien edustaja valtuustoon piin ja joskus taas piitoselimen ekspo-
nentti, jonka on kontrolloitava ammatillista hallintoa ja huolehdittava siiti, et-
tei se muutu dominoivaksi valtuuston suhteen” (Knemeyer 1996, 3). Knemeyer
toteaa edelleen, ettd pormestarin hahmossa kunnan yleistoimivaltuus saa laajim-
man merkityksensd, silld siind kytkeytyvit yhteen kaikki julkisen hallinnon ak-
tiviteetit, jotka koskettavat kuntaa jollakin tavoin. Tehtivi edellyttid myos tie-
tynlaista asennetta: ”Voisitteko kuvitella, ettd baijerilainen pormestari, joka juu-
ri toimintojensa kautta on erityisen inhimillinen ja kansalaisliheinen ja niin eroaa
mistd tahansa viraston virkajohtajasta, ei voisi vedota vapauteensa ilmaista kun-
nallispoliittinen mielipiteensi, kun hin toteaa, ettd kehitys hinen kunnassaan
kulkee toisin kuin valtuusto ja hallinto haluaisivat nihda?” (Knemeyer 1996, 5).

Laajassa pormestarijirjestelmii selvittineessd tutkimuksessa on luonnolli-
sesti kysytty, mikid on pddtoimisen pormestarin menestysresepti, miksi jirjestel-
mi on 1990-luvulla lyonyt itsensi lipi. Hieman yllittien niyttdd vastuullisuu-
den korostuminen keskeiselti tekijiltd (ks. esim. Gisevius 1999, 10). Kun por-
mestari ei endd ole pelkistdin asukkaiden edustaja vaan my6s kunnan hallinnon
pidllikko, nikyy tehtdvin merkitys mutta samalla my6s sen vastuu selkeimmin.
Vastuullisuuden korostamisen tarpeen taustana on havainto, jonka mukaan eriy-
tynyt valiokuntajirjestelmd, ja sen korostunut merkitys valmistelussa, on johta-
nut politiitkkaprosessien ohjaamiskyvyn heikentymiseen. Valiokuntajirjestelma
auttaa erityisesti yksittdisten valtuutettujen profiilin nostamisessa heidédn toimi-
essaan valiokuntien puheenjohtajina. Tdmintyyppisiin tendensseihin ei pohjois-
saksalaisella raatihallintomallilla ole tarjottavanaan vastapainoa — argumentti, jolla
on ollut merkitystid uudistushankkeissa. Etelisaksalaisissa jirjestelmissi (kuten
Baden-Wiirttembergissd) timd hajautuminen on estetty siten, ettd pormestaril-
la tai ylipormestarilla on ollut hoidettavanaan myés valiokuntien puheenjohta-
juus. Hin on voinut niin rajoittaa yksittdisten poliitikkojen profiloitumista. Va-
liokuntarakenteen eriytyminen on nihty viime kddessid myos kaupunkien talous-
kriisin syyksi (Nordrhein-Westfalenissa), koska sektorihallinnon ja koordinoin-
nista vastuullisen hallinnon niikemykset poikkeavat toisistaan (Nassmacher—Nass-
macher 1999, 313-314).

Timin kunnallisella tasolla tapahtuneen johtamisjirjestelmien yhtendisty-
miskehityksen myoti katsotaan tarpeellisen "poliittisen piirin pinta-alan midri-
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tyksen”, nelidimisen, tulleen saavutetuksi. Ensinnikin hallinnon parempi tehok-
kuus vahvistaa taloudellisesti vaikeina aikoina piitoksentekokykyi ja sitoo vas-
tuun “ylhdilld”. Samanaikaisesti lisddntyy kansalaisvaikuttaminen suoran vaalin
kdyton johdosta. Hallinto uudistuu enemmissd midrin kansalaisliheiseksi po-
liittisen pormestarin kautta. Tirkeini etuna pidetiin myos sitd, etti kuka ta-
hansa mies tai nainen voi pidstd pormestariksi.

Piidtoimisen pormestarin malli ei ole kaikkialla Saksassa kiytossd. Pienis-
sd, usein alle 2 000 asukkaan kunnissa, jotka kuuluvat ns. toisen asteen kuntiin
(kuten Amteihin Brandenburgissa tai liittoon kuuluvat kunnat, Verbandsgemein-
de, Rheinland-Pfalzissa), on edelleen luottamustoiminen pormestari. Johtamis-
jirjestelmin poikkeuksen muodostaa vieli myds Hessenin osavaltio (maistraat-
tihallinto), jossa pormestari ei johda hallintoa yksin vaan yhdessi maistraatin
(Gemeindevorstand) kanssa. Hessenissd on alle 1 500 asukkaan kunnissa mah-
dollista médriti johtosddnndssid, ettd pormestarin tehtdvid hoidetaan luottamus-
toimisesti (44 §).

Myés Nordrhein-Westfalenin vuoden 1994 kunnallislakiuudistus toi uu-
tuutena vaatimuksen kollegiaalielimen asettamisesta kunnan hallintoa varten (uu-
distuksen mukaista johtamisjirjestelmii on jo edelld tarkasteltu). Tidltd osin on
siis olemassa keskeinen ero eriiden etelisaksalaisten osavaltioiden (kuten Baije-
rin) kunnallislakeihin. Kyseiseen elimeen (Verwaltungsvorstand) kuuluvat pu-
heenjohtajana toimivan ylipormestarin ohella piitoimiset apulaisjohtajat (Bei-
geordneten) seki talousjohtaja. Ylipormestari valitaan viiden vuoden toimikau-
deksi suoralla kuntalaisten toteuttamalla vaalilla. Apulaisjohtajat puolestaan va-
litsee valtuusto kahdeksan vuoden toimikausiksi (ks. Andersen 1998, 70).

Erdidnlainen erikoisuus on myos pohjoisin osavaltio, Schleswig-Holstein.
Sille on tyypillistd pienten kuntien suuri lukumiird. Osavaltiossa ei pantu toi-
meen samankaltaista suurta kuntien yhdistimisreformia kuin muissa osaval-
tioissa. Osavaltiossa on 957 kuntaa, joissa on alle 2 000 asukasta (84 % kunnis-
ta). Téstd syystd myos niiden hallintoa johtavat pitkilti luottamushenkilét. Osa-
valtion 1 129 kunnasta ja kaupungista 1 024 (noin 95 %) on luottamustoimises-
ti johdettuja (Schliesky—Tietje 2000, 35). Luottamustoimisuuden katsotaan ta-
kaavan vilittdémin demokratian toteutumisen kunnallisella tasolla. Asukkaille an-
netaan niin mahdollisuus osallistua hallintopéditdsten tekemiseen, minkid katso-
taan tuovan mukanaan vahvemman péitosten hyviksynnin ja legitimaation. Taus-
tana on historiallinen ajattelu ja poliittinen idea omavastuisesta kansalaisten it-
sehallinnosta, miki tarkoittaa ennen kaikkea kansalaisten luottamustoimista
myotivaikuttamista (itse)hallintoon. Luottamustoiminen pormestari on samalla
valtuuston eli edustuston puheenjohtaja ja vastaa my6s pditosten tiytintoonpa-
nosta, hallinnosta. Kunnalla itsellddn ei juuri ole omaa hallintokoneistoa, vaan
Amt (toisen asteen kunta, erdinlainen liittokunta) vastaa hallinnosta. Tiukkaa
rajaa pidtoimisuuden ja luottamustoimisuuden kesken ei kuitenkaan ole. Yli
2 000 asukkaan kunta voi, jos se ei kuulu Amtiin, palkata piditoimisen pormes-
tarin. Vasta yli 5 000 asukkaan kunnassa on oltava piddtoiminen pormestari
(Borchert 1998, 9).

Pormestarin suoran vaalin kiytto6notonkin jilkeen on Schleswig-Holstei-
nissa (toisin kuin esim. etelisaksalaisissa osavaltioissa) yli 2 000 asukkaan kun-
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nissa edustuston (eli valtuuston) puheenjohtajana erillinen henkils (Biirgervor-
steher). Kunnallislainsdidinto ei osoita hinelle selkeitd toimivaltuuksia puheen
johtamisen lisiksi. Kunnallislain tiytinté6npanomiirdyksen kautta on kuiten-
kin miiritty, ettd julkisissa yhteyksissd kuntaa edustavat edustuston puheenjoh-
taja ja pormestari yhdessi.

Toinen mielenkiintoinen piirre Schleswig-Holsteinissa on vield kollegiaa-
liorgaanin asema. Viimeisessd, 1.4.1998 voimaan tulleessa kunnallislainsdiddin-
non uudistuksessa lakkautettiin vanhat hallinto-orgaanit, maistraatit. Niiden ti-
lalle tuli uusi elin, piidvaliokunta (Hauptausschuss). Kysymys ei ollut pelkistiin
elimen nimen muutoksesta, vaan my6s sen asema on erilainen. Nyt keskuste-
luun on noussut mm. se, kenen siti pitiisi johtaa (valtuuston puheenjohtajan eli
Biirgervorsteherin vai pormestarin). Pddvaliokunnan katsotaan my®s jidvin mo-
nissa asioissa erityisten ammattivaliokuntien varjoon. Myos lakiin kirjatut por-
mestarin tehtdvit ovat johtaneet siithen, ettd luottamustoimiset asioiden hoitajat
katsovat asemansa heikentyneen ratkaisevasti (ks. muutostarpeista Borchert, Die
Gemeinde -lehti nro 3/2000). Sama ongelma koskee Amtin hallintoa, jonka ra-
kenteet muuttuivat tdysin viimeisessi lainsdddidntéuudistuksessa. Johtava virka-
mies vastaa juoksevan hallinnon tehtivisti. Amtin valtuuston puheenjohtaja
(Amtsvorsteher) on edelleenkin hallinnon johtaja, mutta hinen toimivaltuuten-
sa ovat lakiuudistuksen kautta muuttuneet. On Amtin valtuuston puheenjohta-
jia, jotka vilittdvit varsinaisesta hallintotoiminnasta suhteellisen vihin ja anta-
vat hallinnon johtamisen byrokraattisessa mielessid johtavan virkamiehen kisiin.
Sama koskee luottamustoimista pormestaria. Hinkéddn ei johda hallintoa, vaan
hinelld on lihinni edustuksellinen rooli. Myoskidin se seikka, ettd hin on vas-
tuussa valtuuston péditosten tiytintdonpanosta, ei tee hinestd varsinaista hallin-
non johtajaa (Borchert 1999, 254).

Kelpoisuussidinnokset ovat yksi keskustelun kohteena olleista kysymyksis-
td. Esimerkiksi Schleswig-Holsteinin osavaltiolainsiddint66n kelpoisuusvaati-
mukset otettiin, sen sijaan etelisaksalaisissa kunnallislaeissa niitd ei ole (esim.
Nordrhein-Westfalenin kunnallislaissa ei edellytetd muuta kuin 23 vuoden ikdi;
68 vuoden iki on pormestarin yliikiraja). Schleswig-Holsteinin osavaltion kun-
nallislain (57 §:n 2. kappale) mukaan pormestarilta edellytetiin tarpeellista so-
veltuvuutta, kykyi ja asiantuntemusta. Kyseiselld kelpoisuusvaatimuksella on niin
huolehdittu siitd, ettd ns. huvikseen hakijat voidaan syrjdyttid (Borchert 1999,
226). Tisti on nyt my6s konkreettisia esimerkkeji Schleswig-Holsteinin hal-
linto-oikeudesta.

Erdissi tapauksessa kysymys oli siitd, voiko vaalilautakunta hylitd hakijan, joka oli leh-
tori, muun muassa sen perusteella, ettei hin ollut esittidnyt selvitystd asiantuntemukses-
taan. Hallinto-oikeus totesi hylkdimisen mahdolliseksi silld perusteella, ettd vaalikel-
poisuuden edellytyksend pormestarin tehtiviin on, ettd hakijalla on tihin virkaan vaa-
dittava soveltuvuus, kyky ja asiantuntemus. Asiantuntemus edellyttid tietoja kunnalli-
sista tehtivistd ja kunnallisen hallintotoiminnan perusteiden hallintaa. Vaadittava asian-
tuntemus voidaan hankkia ennen muuta yleistd hallintovirkaa koskevalla koulutuksella,
oikeustieteiden opiskelulla, monivuotisella laaja-alaisella padtoimisella toiminnalla kun-
nallisissa tehtivissd virastossa tai my0s pitkdaikaisella ja intensiiviselld toimimisella luot-
tamushenkilond valtuutettuna tai piirikunnan edustajana, erityisesti valtuuston tai va-
liokunnan puheenjohtajana. Niitd edellytyksid valituksen tehnyt lehtori ei tiyttinyt.
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Hallinto-oikeuden piitoksessi todettiin lisiksi, ettei silld seikalla ollut merki-
tystd, ettd valittaja lehtorina oli ylemmin viran haltija. Pelkistiin ylemmin viran hoi-
taminen ei tuota pormestarin virkaan vaadittavaa asiantuntemusta.

On esitetty epiilyjd siitd, onko tillaisten henkil6i ja asiantuntemusta kos-
kevien kelpoisuusvaatimusten asettaminen ristiriidassa demokratiaperiaatteen
kanssa. Keskustelussa on viitattu sithen, etti etelisaksalaisissa kunnallislaeissa
kelpoisuusvaatimuksia ei tunneta. Kyseisen eroavuuden syyni on kuitenkin sel-
ked peruste: eteldsaksalaisissa kunnallisjirjestelmissid pormestari on myos valtuus-
ton puheenjohtaja. Niin ollen pormestarilla on hdnen viranhaltijatehtivinsi ohel-
la valtuuston jisenend myds kansan edustajan rooli. Tillaisessa tapauksessa ei
luonnollisestikaan voida perustella erityisvaatimusten asettamista valittavalle hen-
kilolle. Silti ei ole esiintynyt ongelmia riittivit edellytykset omaavien pormes-
tareiden valinnassa. Esimerkiksi Baden-Wiirttembergin osavaltiossa noin 90 %
osavaltion 1 030 pditoimisista pormestareista on koulutuksen saaneita hallin-
toasiantuntijoita, joko jommankumman kahden julkisen hallinnon ammattikor-
keakoulun tutkinnon suorittaneita tai juristeja (suurissa kunnissa). Pormestari
voi kylld kuulua puolueeseen, mutta esimerkiksi Baden-Wiirttembergissd puo-
let heistd on puolueettomia (Wehling 1999, 8). Voidaan jopa sanoa, etti Eteli-
Saksan osavaltioiden pormestareilla on erittdin vahvat hallinnolliset kelpoisuu-
det. Heidin valitsijoillaan on hyvin kehittynyt tuntuma hakijoiden laadun suh-
teen (Knemeyer 1997, 95).

Vaalimenettelyi koskevien sddnndsten tarkoituksena on avata mahdollisuus
riittdvin laajan hakijajoukon saamiseen ja heidin poliittisten ohjelmiensa riittd-
vdidn julki tuomiseen. Esimerkiksi Schleswig-Holsteinin kunnallislain 57a §:n
2. kappaleen mukaan pormestarin virka on julistettava avoimeksi viimeistddn viisi
kuukautta ennen vaalipdivdd. Hessenin kunnallislain 42 §:n mukaan timin on
tapahduttava aikaisintaan kuusi ja vdhintdidn kolme kuukautta ennen paikan va-
pautumista.

Valittujen tausta on mielenkiintoinen myos sen suhteen, millaisen edun tun-
nettuus paikkakunnalla tarjoaa. Tissi suhteessa erot eri osavaltioiden kesken ovat
merkittivid. Hessenissd suoran vaalin kautta valituiksi ovat tulleet henkilot, jot-
ka ovat pitkddn toimineet kuntansa poliittisessa elimissi ja tulleet sitd kautta
tunnetuiksi. Osaksi he ovat olleet kunnallispolitiikassa, osaksi heilld oli profiilia
osavaltio- ja liittovaltiotason politiikasta. Samankaltainen tilanne on ollut vuo-
sikymmenten ajan Baijerissa. Sen sijaan vastakkainen tilanne on Baden-Wiirt-
tembergin osavaltiossa. Normaalitapauksessa nimittdin on kandidaatille edukst,
ettei hinelld ole siteitd kuntaan ja ettd hin on toiselta paikkakunnalta. Esimer-
kiksi valtuutetut ovat harvoin menestyneet suorassa vaalissa. Poikkeuksina tisti
ovat viime vuosina olleet kuitenkin suuret kaupungit (Griindler—Liickemeier
1999, 5).

Schleswig-Holsteinin osavaltio on siis pddttinyt —muista osavaltioista poi-
keten — sdilyttdd kunnallislaissaan dualistisen johdon.
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4.5 "Maalaiskuntamaisen” kunnan johtaminen — esimerkkind
Itivalta

Itivallan kiyttimiselld esimerkkind ns. maalaiskuntamaisen kunnan johtamisesta
on oma mielenkiintonsa. Kuten jidljempini suoraa vaalia tarkasteltaessa tulee esil-
le, on Itdvallan osavaltioissa 1990-luvulla uudistettu kunnan johtajien vaalijir-
jestelmii. Tilld hetkelld on 6 osavaltiossa (kaikkiaan osavaltioita on 9) kiytossi
suora vaali. My6s Itivallassa kunnan johtamistoimintoihin on kohdistunut mie-
lenkiintoa.

Laajassa, Itivallan kaikkiin 2 359 kuntaan (1.1.2000) suuntautuneessa ky-
selyssi selvitettiin pormestareiden taustaa, nousua paikalliseen eliittiin ja pai-
kallispoliittista toimintaa. Kunnallistutkimuksen laitoksen (Institut fir Kommu-
nalforschung und Gemeindeberatung) johtajan Dieter Klammerin syksylld 2000
ilmestyneessi tutkimuksessa Itdvallan kunnallispolititkan katsotaan olevan hy-
vissd kisissi. Enemmin kuin puolet kaikista pormestareista on suorittanut jon-
kin alan ammatilliset opinnot, ja kolmasosalla puolestaan on akateeminen kou-
lutus (Klammer 2000).

Suuri osa Itivallan kunnista on suhteellisen pienid (91,6 % kaikista kun-
nista on alle 5 000 asukkaan suuruisia). Niissi katsotaan politiikan henkildity-
neen vahvemmin ja puolueiden merkityksen kaventuneen. Pienissi kunnissa
merkittivissd asemassa ovat yhdistykset, uskonnolliset ja maalliset organisaatiot
sekd kansalaisaloitteet, yritykset ja suurmaanomistajat sekd yksittdiset persoo-
nallisuudet (Klammer 1999 b, 317).

Paikallispoliittisen eliitin joukossa kunnanjohtaja, pormestari, on keskei-
nen henkils. Klammerin mukaan pormestari on "kunnan yhteiskunnallinen ja
poliittinen kristallisaatiopiste ja samalla henkil6, jonka hahmossa hallinto tulee
konkreettiseksi ja kadottaa abstraktiutensa” (Klammer 2000, 47). Tirkeind pe-
rusteina tissd ovat kansalaisliheisyys, kaikkien kansankerrosten ongelmien tun-
temus ja tietimys kunnan tulevaisuuden selkeistd linjauksista (Klammer 1999,
453 ja Klammer 2000, 45).

Itivallan kunnallispoliittisen kentin kannalta ongelma on sama kuin valti-
onkin tasolla: eri ammattiryhmit ovat epitasaisesti edustettuja. Pormestareiden
yhteiskunnallinen tausta ei suinkaan ole sama kuin vieston lipileikkaus: miehet,
itsendiset ammatinharjoittajat, maanviljelijit, hyvin koulutetut ja 40—60-vuotiaat
ovat selvisti yliedustettuina (Klammer 1999 a, 126). Kunnallispolitiikasta on tullut
keskiluokan ilmis. Tdrkeimmit mukana olevat ryhmit ovat virkailijat ja maan-
viljelijit. Joka toinen pormestari on niistd ryhmistd. Perinteisesti tirked kunnal-
lispoliittinen vaikuttajaryhmid ovat olleet myos opettajat. Kuntakoon kasvaessa
lisidintyy sellaisten pormestareiden osuus, joilla on korkeakoulututkinto. Aihetta
koskevassa tutkimuksessa katsotaan, etti Itivallan paikallinen eliitti on muodol-
lisesti kiitettivin laadukasta hyvin koulutuksen ansiosta. Tiéstd nykytilan positii-
visesta arvioinnista huolimatta nihtdvissi on myds uhkakuvia. Keskeisen uhan
muodostaa hiipuva halukkuus ottaa vastaan poliittista vastuutehtivii. Kuntien
tehtidvimddrin kasvu, vihentyneet taloudelliset mahdollisuudet, lisddntyneet kan-
salaisten vaatimukset ja poliitikkojen arvostuksen heikkeneminen yhdessi ovat
tekijoitd, jotka varsinkin pienissd kunnissa vihentivit vastuunottohalukkuutta.
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Mielenkiintoinen kysymys on, miten kunnan johtajaksi noustaan. Tissi
suhteessa on havaittavissa kaksi erilaista tapaa. Tavanomainen tie kulkee valtuus-
ton jisenyyden ja valtuuston valiokunnan puheenjohtajuuden kautta. Erityisesti
valiokunnan puheenjohtajuus niyttid olevan tehtivi, jolla paikallispoliittista ky-
kyd mitataan. Harvemmin pormestariksi noustaan ohi valtuuston, suoran vaalin
kautta. Suoraan pormestareiksi nousseita on vain 10,3 % pormestareista. Suo-
rassa vaalissa johtajaksi nousseille tyypillistd on korkean koulutuksen antama etu.
Nousua pormestariksi suorassa vaalissa auttaa mahdollinen oman nimilistan pe-
rustaminen. Tiéllaisen nimilistan perustamisen taustana on yleensi tyytymitts-
myys ajankohtaiseen kunnallispoliittiseen tilanteeseen (Klammer 1999, 454-458
ja Klammer 2000, 61-63).

Suurissa kaupungeissa tilanne on Itdvallassa olennaisesti erilainen kuin pie-
nissd kunnissa. Suurissa kaupungeissa tie kunnan johtoon kulkee viliportaiden
kautta: valtuuston jdsenyydesti ja valiokunnan puheenjohtajuudesta pormesta-
riksi. Kyseiset vilivaiheet ovat vilttimittomid henkilokohtaisen profiloitumisen
kannalta. Itdvallan kansanpuolue (OVP) dominoi ennen muuta pienissd, maa-
seutumaisissa kunnissa. Sosiaalidemokraattisella puolueella (SPO) puolestaan on
vahva asema suurehkoissa kunnissa.

Tuoreen laajan tutkimuksen (Klammer 2000, 55) mukaan pormestareiden
keski-ikd on noin 7 vuotta korkeampi kuin valtuutettujen. Titd ei tietenkdin
pidd ithmetelld, koska idlld on merkitysti kokemuksen kannalta. Puolet Itivallan
pormestareista on 15 vuoden aikavililli syntyneitd, vuosina 1946—1960, toisin
sanoen he ovat 38-52-vuotiaita (kyselyn ajankohtana). Mainitun tutkimuksen
mukaan noin 140 itdvaltalaista pormestaria oli toiminut tehtdvissiin jo 20 vuotta
tai kauemmin (heitd kutsutaan kirjallisuudessa "kylikeisareiksi”).

Pormestarin toimikausi on yleensi 5 vuotta. Kirntenin, Yli-Itivallan ja Ti-
rolin osavaltioissa kunnallis- ja pormestarinvaalit pidetdin 6 vuoden vilein.

Itivallan kiytintod tarkastellaan myos seuraavassa jaksossa suoran vaalin
kiyttoonoton nikokulmasta.

4.6 Suora vaal:

Erityisesti anglosaksiseen demokratiakisitykseen kuuluu muun ohella nikemys,
jonka mukaan on oltava mahdollisuus ddnestdjien ratkaisuun perustuvaan val-
lanvaihtoon (ks. esim. Germann 1994, 43). Suoran vaalin merkitys on juuri suh-
teessa kunnan asukkaisiin: Suoran vaalin kautta keskeiseksi nousee yksi valinta-
peruste. Se on kansalaisten hyviksynnin saaminen (Gisevius 1999, 62).
Kunnan johtajien (pormestareiden) suoran vaalin kiytté on erdissd maissa
vanha perinne, eriissi sithen on siirrytty 1990-luvulla, ja eriissi sitd koskeva muu-
tos on tuore (esim. Isossa-Britanniassa). Suoraan vaaliin siirtyminen on saanut
laajan kannatuksen asiaa koskeneissa kansandinestyksissi. Periti 72 % kannatti
asiaa 7.5.1998 Lontoossa jirjestetyssd kansaniddnestyksessd. Erityisesti Saksan
osavaltioissa 1990-luvulla kunnallislainsiidintoon tehdyt suoran demokratian
elementtien vahvistukset ovat tuoneet tissd suhteessa Saksan eurooppalaisten
maiden kirkeen (kun huomioon ei oteta Sveitsid, jossa suoralla demokratialla
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on vankka perinne). Kansalaisvaikuttamisella on laaja juridinen ja poliittinen
maaperi. Esimerkiksi Ranskassa ja Ruotsissa paikalliset sitovat kansanidnestykset
eivit kuulu kunnalliseen toimintaan. Sanottu suoran vaikuttamisen tradition
puute on yksi syy Ranskan paikalliselle poliittiselle kulttuurille tyypilliselle no-
taabelijirjestelmille (Hoffmann-Martinot 1999, 371).

Esimerkiksi Itivallassa suoraa vaalia edelsi monivuotinen keskustelu. Se otet-
tiin ensimmiisend kiyttoon Kirntenin osavaltiossa 1990 ja Tirolin osavaltiossa
seuraavana vuonna. T'irolin perustuslakituomioistuin katsoi kuitenkin 1993 te-
kemissidn piddtoksessi, ettd suoran vaalin mahdollistava osavaltiolaki oli perus-
tuslain vastainen, koska se oli ristiriidassa Itivallan perustuslain (B-VG) parla-
mentaristis-kansanvaltaisen (edustukselliseen demokratiaan perustuvan) jirjes-
telmin kanssa. Tdmin seurauksena tehtiin perustuslakiin vuonna 1994 muutos
(B-VG:n 117 artiklaan), jolla annettiin osavaltiolainsiitijille mahdollisuus sdi-
tdd valtuuston suorittaman pormestarin vaalin ohella my6s suoran vaalin kiyt-
toonotosta. Sen sijaan Wienin kaupungissa (jolla samalla on osavaltion asema)
suoraa vaalia ei voida kiyttid (B-VG 112 artikla). Niederésterreichin, Steier-
markin ja Vorarlbergin osavaltioissa oli pitkddn kiytossi valtuuston suorittama
pormestarin vaali (Neuhofer 1998, 187). Sittemmin suora vaali on otettu kiyt-
t66n myos Vorarlbergissa (ensi kertaa 2.4.2000 pidetyissi vaaleissa). Steiermar-
kin osavaltion kunnallisliiton puheenjohtaja Hermann Kroll on pitidnyt valitet-
tavana siti, ettei pormestarin suoraa vaalia ole otettu kiyttoon (Kommunal 1-2/
2000).

Edelld kuvatun kaltaiselle pormestarijirjestelmille annettava merkitys riip-
puu luonnollisesti siitd, millaisena kunnallisen itsehallinnon ja ty6énjaon ihan-
nekuva nihdidin. On selvii, ettid kunnallispolitiikalle riittdd kaksi periaatetta:
demokratia ja tehokkuus. Kansanvalta yksin ei ole riittivi, vaan kansanvaltaisen
tahdonmuodostusprosessin tuloksena on saatava jotain aikaan, ennen muuta hy-
vin, tehokkaan ongelmienratkaisun mielessi. Muussa tapauksessa demokratia
vaarantaa itsensi. Mutta tehokas toiminta edellyttid kansanvaltaista kytkentii.
Demokratiaan kuuluu, ettei asianosaisia koskevia pditoksid tehdd itsevaltaisesti.

Suoran vaalin merkitys kunnallisen itsehallinnon kannalta on ennen muu-
ta vastuun selkeyttimisessd. Vastuullisuuden on ilmettivi jokaiselle ilman suur-
ta vaivannikod. Vain nidin on kansanvallassa mahdollista antaa poliittinen tuo-
mio, joko palkita tai rangaista (esim. valitsemalla uudelleen tai jittimilld valit-
sematta). On siis vallittava toimivallan ja vastuullisuuden yhteneviisyyden peri-
aatteen (Roth 1998, 50).

Kansalaisaloite ja kansandinestys antavat asukkaille mahdollisuuden rea-
goida myos vaalien vililld valtuustoa ja pormestaria kohtaan, mikili ndiden toi-
minta irtaantuu liiaksi kansalaismielipiteestd. Kyseiset kunnallislain sddnnokset
vaikuttavat (esim. Baden-Wiirttembergissd, ks. Roth 1998, 50) ehkiisevisti. Nii-
den tosiasiallinen merkitys ei toisin sanoen niy yksin siitd, kuinka usein niité
kdytetdin. Pormestari ja valtuusto joutuvat kuuntelemaan herkilld korvalla kun-
nan asukkaiden mielipidettd, mikili haluavat tulla uudelleen valituiksi. Niin ol-
len suoran vaalin kiyt6lld on kansalaisten itsehallinto- ja myotiméidrdamisoike-
utta vahvistava vaikutus. Samalla suora vaali kaventaa liiallista puoluevaltaisuut-
ta kunnan hallinnossa. Jo varhemmat kokemukset tosin ovat osoittaneet, etti
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riittivi etdisyys puolueisiin takaa riittivin itsendisen toimintamahdollisuuden,
houkuttelee itsendisid ja vastuuseen valmiita hakijoita. Arvioissa on todettu suo-
ran vaalin edistivin sentyyppisten henkiloiden saamista pormestareikst, joissa yh-
distyvit niin hallintovirkamiehen kuin poliitikonkin hyveet (von Arnim 1992, 333).
Kiytinto on osoittanut, ettd monissa kunnissa suoralla vaalilla valittu pormestari
on toiminnassaan suhteellisen riippumaton puolueestaan sen johdosta, ettd suo-
raan vaaliin perustuva legitimaatio sallii hinelle oman itsendisen kannanmiirit-
telyn. Se miten pitkille hin tissd onnistuu, riippuu tietysti hinen henkilokohtai-
sista ominaisuuksistaan ja paikallisesta poliittisesta kulttuurista (Stock 2000, 6).

Suoran vaalin kiytt6 ei suinkaan ehkiise aktiivista pitevin hakijakunnan
rekrytointia. Tyypillisti on, ettd ainakin suuremmissa kaupungeissa virka julis-
tetaan haettavaksi valtakunnallisesti levidvissid kunnallisalan lehdissi. Esimerkiksi
osavaltion pidkaupunki, 190 000 asukkaan Saarbricken julkaisi marraskuussa
2000 seuraavan virkailmoituksen:

Osavaltion pddkaupunki Saarbriicken on taloudellinen ja kulttuurinen aluekeskus Saa-
rin varrella, ja sielli on Saarin osavaltiohallitus. Kaupungissa on neljd korkeakoulua,
ja se on messu- ja kongressikaupunki, jossa on noin 190 000 asukasta. Kaupungilla
on suuri merkitys koko Euroopan sydimessi sijaitsevalle alueelle.

Kaupungin hallinto ymmiirtii itsensi kansalaisten palvelijaksi. Uudistamme hal-
lintoa tavoitteinamme asiakassuuntautuneisuus, laatutietoisuus ja kustannusvastuu ja
noudatamme uutta toimintajirjestelmii, jossa on hajautettu kustannusvastuu ja toi-
minta-aluekontrolli.

Nykyisen viranhaltijan virkakauden paittymisen johdosta on ylipormestarin paik-
ka 17.6.2001 uudelleen tiytettivini.

Ylipormestarin valitsevat osavaltiopdikaupunki Saarbriickenin kansalaiset
18.2.2001 suoraan enemmistévaalin periaatteella 8 vuoden ajaksi. Mikili kukaan ha-
kijoista ei saa enemmin kuin puolet annetuista hyviksytyisti ddnistd, pannaan
11.3.2001 toimeen uusintavaali niiden kahden hakijan kesken, jotka ovat saaneet en-
simmiiselld vaalikierroksella suurimmat ddnimaérit.

Vaalikelpoinen ylipormestariksi on jokainen saksalainen perustuslain 116. artik-
lan mukaisesti ja jokainen unionikansalainen, jolla on asuinpaikka Saksan liittotasaval-
lassa ja joka on vaalipdiviin mennessi tdyttinyt 25 vuotta, joka on vaalikelpoinen Sak-
san liittopdiville tai Euroopan parlamenttiin ja vakuuttaa olevansa joka hetki perustus-
lain tarkoittaman vapauteen perustuvan demokraattisen perusjirjestyksen kannalla. Yli-
pormestariksi ei voi tulla valituksi, jos on virkakauden alkaessa tiyttinyt 65 vuotta.

Nykyinen viranhaltija hakee tehtiviin uudelleen.

Palkkaus tapahtuu Saarin kunnallisen palkkausjirjestyksen 2 §:n mukaan. Palk-
katulojen lisiksi maksetaan edustuskulukorvaus.

Kirjalliset hakemukset oikeiksi todistettuina liitteineen on toimitettava viimeis-
tidn 14.12.2000 kello 18.00 tunnuksella "Ylipormestarin vaali” varustettuina osaval-
tiokaupunki Saarbriickenin kunnallisvaalijohtajalle, 66104 Saarbriicken.

Kirjallisen haun ohella on vaaliin osallistumisen kannalta ehdottoman viltti-
mitoéntd my6s muodollisen vaaliehdotuksen jittiminen yksittdishakijana tai puolu-
een tai valitsijaryhmin kautta. Lihemmit tiedot vaaliehdotuksen jittimisestd on jul-
kaistu Saarbriickenin viikkolehdessi ja Sulzbachtalspiegel-lehdessd 8.8.2000 ja voi-
daan pyytdi tarvittaessa kaupungin kunnallisvaalijohtajalta. Miiriaika vaaliehdotuk-
sen jittimiseen kunnallisvaalijohtajalle padttyy 14.12.2000, kello 18.00.

Osavaltiopdikaupunki Saarbriickenin pormestari

Margit Conrad
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Schleswig-Holsteinin osavaltio on siirtynyt vihitellen vuodesta 1995 suo-
raan vaaliin. Saadut kokemukset alleviivaavat edelli sanottua. Esimerkiksi suh-
teellisen suuren kunnan (8 000 asukkaan Tangstedtin) pormestariksi valittiin jou-
lukuussa 1999 toisessa kunnassa vuodesta 1991 rakennusviraston johtajana toi-
minut 32-vuotias henkilé 67,8 %:n diniosuudella.

Osavaltiossa jirjestetyt suorat pormestarinvaalit (44 kpl vuoden 1999 lop-
puun mennessi, lisiksi 2 piirikunnan johtajan ja 3 itsendisemmin kaupungin
ylipormestarin vaalia) ovat olleet vaihtelevan kiinnostuksen kohteina. Parissa
kunnassa ddnestysvilkkaus on kohonnut yli 80 %:n, ja alhaisimmillaan se on jii-
nyt hieman yli 30 %:iin (Bericht der Landesregierung 1999). Osavaltion dines-
tysvilkkautta voidaan pitdd jopa hyvini. Osavaltioissa, joissa suora vaali jo ai-
emmin oli kiytdssid (Baijeri ja Baden-Wiirttemberg), oli voitu havaita, ettd osal-
listuminen suoraan vaaliin jdi varsin vihiiseksi ja ettd pormestarin virka menet-
tid jatkuvasti vetovoimaisuuttaan (Nassmacher—Nassmacher 1999, 293).

Lontoon ensimmiisessi suorassa pormestarinvaalissa (14.5.2000) dinestys-
vilkkaus oli heikko, 33 %.

Pormestarin viran houkuttavuuteen liittyviin kokemuksiin (sininsi keske-
niin ristiriitaisiin havaintoihin) palataan jiljempini erikseen.

Suoralla vaalilla valittavan pormestarin ja valtuuston vilinen suhde on luon-
nollisesti toinen kuin jos pormestari saisi valtuutuksensa valtuustolta. Tdmi on
toisaalta ollut tavoiteltukin pddmairi, silld pormestarin suoran vaalin kiytt6on-
otto johti erilliseen legitimaatioon valtuuston ja pormestarin kohdalla. Erillinen
legitimaatio toi tasapainottavan ja valtaa jakavan tekijin kunnallisiin valtasuh-
teisiin.

Suoralla vaalilla valitulla johtajalla arvioidaan olevan toisenlainen legitimaa-
tio, toteuttamiskyky, integraatiokyky ja riippumattomuus kuin valtuuston valit-
semalla johtajalla. Suora vaali siirtdd painopistettd valtuustolta hallinnon hyvik-
si (Nassmacher—Nassmacher 1999, 266). Molemmissa tapauksissa pormestarin
vastuu valtuustolle on luonnollista. Erilainen asema nikyy ennen muuta siini,
ettei valtuusto voi erottaa suoralla vaalilla valittua pormestaria kesken toimikau-
den. Kun valtuusto ei endi voi uhata hallinnon johtajaa erottamisella, on selvii,
ettd sen mahdollisuudet kontrolliin vihenevit (Schefold~-Neumann 1996, 7). Jos
pormestari menettid valtuuston luottamuksen, on erottamisen edellytykseni kan-
sandinestyksen kautta syntyvi vastaava pditos. Sddntelylld turvataan yhtdilti se,
ettd valtuuston suuntaan edellytettivi vastuullisuus toteutuu ja toisaalta periaa-
te, ettd dinioikeutetut ratkaisevat viime kidessi sen, nauttiiko heididn valitse-
mansa pormestari heidin luottamustaan ja pysyyko hin virassaan (esim. Itival-
lassa Salzburgin kunnallislain 45 §: ”Pormestari tukeutuu virkansa hoitamisessa
kunnan dinioikeutettujen ja valtuuston luottamukseen”; ks. myés Neuhofer 1996,
38). Kunnan johtajana toimiva on niin ollen suoraan vastuussa myos kunnan
asukkaille. Valtuuston ylemmyys suhteessa pormestariin puolestaan ilmenee ns.
oman toimintapiirin asioissa (yleistoimivallan piirissd) siten, ettd kyseisten asi-
oiden hoidossa valtuusto on ylin orgaani (B-VG 20. artiklan 1. kappale).

Myoés Saksassa pormestarin erottamiskynnys on korkea. Silti tillaiset ta-
paukset eivit suinkaan ole harvinaisia. Esimerkiksi Brandenburgin osavaltiossa
vuoden 1993 lopussa voimaan tulleiden erottamissddnndsten perusteella tehtiin

86



2 vuoden aikana 23 aloitetta pormestarin erottamisesta (niistd 16 oli kansalais-
aloitteita ja 7 valtuustoaloitteita).

Kunnan asukkaiden mahdollisuus erottaa suoralla vaalilla valittu pormes-
tari on tuonut suoran demokratian menettelyn saksalaiseen kunnallisoikeuteen
ja -politiikkaan. Saksalaisessa edustuksellis-kansanvaltaisessa ja yhi esivaltaval-
tiollisessa politiikkatraditiossa ja -kulttuurissa suoralle demokratialle ei kuiten-
kaan ollut enempii institutionaalisia kuin kulttuurisiakaan edellytyksid. Tistd
johtuu, ettd kuntien asukkaat joutuivat kylmiltddn ja kokemattomina uusien suo-
ran demokratian vaikuttamiskeinojen kiyttijiksi ja tarttuvat niihin keinoihin
usein pelosta ja vihasta (mihin esim. itdisen Saksan taloudellinen tilanne antaa
runsaasti syitd), mistd sitten puolestaan pormestarit joutuvat vastuuseen. Mah-
dollisuus pormestarin erottamiseen onkin vain ensi silméykselld kansanvaltaisen
jarjestelmin etu. Kdytinndssd se nimittiin rikkoo hienosti aikaansaadun dualis-
tisen jdrjestelmin, jossa on tasapainotettu kansalaisliheisyytti ja hallinnon te-
hokkuutta, antamalla kansalaisten oletetulle tahdolle liian vahvan mahdollisuu-
den miiriiviin hallintotoimintaan (Wollmann—Roth 1999, 49).

On selvii, ettei hallintoa johtavan henkilén vilitén demokraattinen legiti-
maatio ole vaikuttamatta valtasuhteisiin luottamustoimisen hallinnon ja koko-
aikaisen hallinnon johdon vililli. Kuntalaisia edustavat elimet menettivit jil-
leen uuden tehtivinsi (talousvallan ohella ehki keskeisimmiin). Luottamustoi-
misten kunnallispoliitikkojen rinnalla on nyt hallinnon johdossa henkils, jolla
on samankaltainen vilitén demokraattinen legitimaatio. Suoraan valitun hallin-
non johtajan lojaliteettikytkentd muuttuu perustavaa laatua olevalla tavalla. Sa-
malla muuttuu myos aiempi tasapaino (Meyer 2000, 452). Esimerkiksi Itdval-
lassa kunnanhallitusta vastaavan elimen (Gemeindevorstand) piitoksentekoval-
tuudet ovat vihiiset. Lihinni sille kuuluvat valmistelevat keskustelut valtuus-
ton piitoksentekoon kuuluvissa asioissa (Klammer 2000, 40). Toisaalta hallin-
non johtajan vahvempi asema uudessa tilanteessa saattaa olla enemminkin ple-
biszitdirien eli suoran demokratian elementtien johdosta syntyvi refleksi kuin
tietoisesti haluttu tilanne. Esimerkiksi kuntajohtamista laajasti tutkinut kunnal-
lisoikeustieteilija Knemeyer torjuu ennakkoluulot valtuuston aseman menetyk-
sestd (Knemeyer 1998, 121). Muutosten arvioimiseksi on myos muistettava, ettd
luottamustoimisten poliitikkojen asemassa on tapahtunut muita muutoksia. To-
siasiallinen pditoksenteko tapahtuu entistd enemmin valtuustoryhmissi. Yksit-
tiinen luottamushenkilé menettiid vaikutusvaltaansa suhteessa ryhminjohtajiin.
Myos muut kunnallishallinnon muutokset (kuten yksityistiminen) ovat johta-
neet siithen, ettd yksittiisen luottamushenkilon vaikutusvalta ndyttdd entistd vi-
hiisemmailtd hallinnon johtajaan verrattuna. Luottamustoimisten kunnallispo-
liitikkojen vaikutusvallan menetys tirkeissd paikallisyhteison asioissa on kont-
rastissa tosiasiallisen tehtivikuormituksen kasvun kanssa.

Eridit tutkijat katsovat nyttemmin olevan merkkeji siitd, ettd tasapainoa
pyritddn palauttamaan. Merkkini tdstd pidetddn mm. sité, ettd kaikissa osavalti-
oissa ei "yksipiiseen” jirjestelmiin ole siirrytty siten, etti pormestari olisi myos
valtuuston puheenjohtaja.

Eriiden maiden kunnallishallintojirjestelmissd suoran vaalin kiytto ei ra-
joitu pelkistidn johtavaan virkamieheen. Sveitsissi (esim. Bernissi) valitaan 80-
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jisenisen valtuuston eli "parlamentin” (Stadtrat) ohella myos 6-jiseninen kau-
punginhallitus (Gemeinderat) suoralla vaalilla. Kaupunginhallituksen jdsenistd
valitaan kaupungin johtaja, Stadtprisident (ks. tarkemmin Derlien-Hofmeister
1998, 48).

Suora vaalijirjestelmi muuttaa merkittivilld tavalla kunnan sisiisid valta-
suhteita ja -rakenteita. Saksan ja Itdvallan ohella timi on viime vuosina ollut
havaittavissa Italiassa. Kunnanjohtajan suoran vaalin kiyttéonoton seurauksena
syntyi "kunnanjohtajien liike”, uusi paikallistason poliittinen luokka. Kyseinen
uusi poliitikkoryhmi on uudistusmielinen ja tulee todennikéisesti viemiin eteen-
piin uudentyyppisti kansanvaltaista politiikkaa paikallistasolla (Alue- ja paikal-
lisdemokratia Euroopan unionissa 1999, 166).

Toisaalta pormestarin mahdollisuudet viedi lipi uudistuksia ilman valtuus-
ton poliittista tukea kohtaavat rajoja. Esimerkiksi Itivallassa 25 %:1la pormesta-
reista el ole puoluepoliittista enemmistod tukenaan. Heiddn mahdollisuutensa saada
esityksidin toteutumaan ovat heikot (Klammer, haastattelulausunto; samoin Vo-
rarlbergin kunnallisliiton puheenjohtaja Wilfried Berchtold, Kommunal 1-2/2000).

Suoran vaalin kiytt66n ottamisen taustana oli ajatus, ettd kansalaisia voitai-
siin jdlleen motivoida paremmin yhteisten asioiden hoitoon. Politiikan henkilsi-
miselld sanotulla tavoin pyrittiin vastaamaan muuttuneeseen osallistumiskiyttiy-
tymiseen (Nassmacher—Nassmacher 1999, 292-293). Kuitenkin on jouduttu to-
teamaan, ettd suurkaupungeissa tarvitaan edelleen puolueita ja muita organisaa-
tioita vaalitaistelussa. Erityisesti suurkaupungeissa ehdokkaina ovat valtakunnal-
lisesti tunnetut puolueiden edustajat. Pienissi ja keskisuurissa kaupungeissa puo-
lestaan (esim. Niedersachsenissa) valitaan ennen muuta ammattihenkil6iti.

Suoralla vaalilla valittavalla pormestarilla on mahdollisuus toimia kunnan
politiikan keskeisend moottorina. Suora vaali tarjoaa johtajuuspotentiaalia, mutta
el kuitenkaan turvaa sen kiyttimisti. Ohjaamiskyky vaatii enemmin. Pormes-
tarin vahva valta-asema ei tietenkiin suoraan vaikuta siten, etti hin voisi si-
vuuttaa valtuuston enemmist6ji tai toimia ottamatta huomioon politiikkansa ul-
koisia rajoituksia. Kuitenkin pormestarilla on hyvin todennikéisesti mahdolli-
suus nousta “menettelyn herraksi” kunnan politiikassa eli tarkemmin sanottuna
politiikkaprosessissa (Nassmacher—Nassmacher 1999, 325). Suoran vaalin seu-
rauksena kunnan poliittinen jirjestelmi muuttuu presidiaalijirjestelmin (eli joh-
tajan riippumattomuutta korostavan jirjestelmin) suuntaan. Vilitén legitimaa-
tio (suora vaali) ja vallan jakautuminen presidiaalijirjestelmissi ovat vaikutta-
neet USA:ssa siten, ettd kongressi on joutunut organisoituneiden edunvalvojien
paineessa suostumaan runsain méirin erilaisiin avustus- ja tukiohjelmiin. Vas-
taavalla tavoin voi hallinnon johdon tasolla tapahtunutta keskitysti ja legitimaa-
tion kasvua seurata valtuuston tasolla tapahtuva pirstoutuminen ja poliittisen jdr-
jestelmin piitoksentekokyvyn katoaminen (Nassmacher—Nassmacher 1999, 326).

Mielenkiintoista on havaita, ettd suoran vaalin poliittiset vaikutukset eivit
rajoitu pelkistidn kuntaorganisaation omaan piiriin. Jirjestelmin kiyttéonotto
voi vaikuttaa myds kunnan ja valtion suhteeseen. Kunnallisen itseméirdimisoi-
keuden korostaminen voi saada uutta kiyttovoimaa titi kautta. Esimerkiksi suur-
Lontoon pormestarinvaalissa toukokuussa 2000 kaupungin asukkaat ddnestivit
vastoin pddministerin toivomusta.
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4.7 Ranskalaisen kunnan johtajan asema

Ranskassa kunnan avainhahmo on asemaltaan vahva kunnanjohtaja (Maire).
Kunnanjohtaja on seki valtuuston puheenjohtaja ettd sen pditosten tiytintoon-
panija. On todettu, ettd kunnanjohtajan valitseminen on lihes puolen miljoo-
nan ranskalaisen kunnanvaltuutetun piiasiallinen tehtivi (Alue- ja paikallisde-
mokratia Euroopan unionissa 1999, 126).

Kyetikseen arvioimaan Ranskan kuntien hallintojirjestelmii on luonnol-
lisesti tunnettava jossain mddrin maan poliittista jirjestelmid. Silld on monia oma-
leimaisia piirteiti, jotka selittyvit historiallisella taustalla. Ensimmdiseni on to-
dettava jo Napoleonin aikana sidddetyn perustuslain sentralistinen instituutiora-
kenne. Sen yhteni piirteend oli poliittisen legitimaation rajautuminen poliitti-
sen jirjestelmin kansalliselle tasolle. Vaikka valtuustojen suora vaali otettiinkin
kiyttoon jo 1831 ja vaikka kuntien asemaa vahvistettiin 1884, eikd sittemmin
pormestari endd ole valtion midrddmai virkamies vaan valtuuston valitsema, py-
syl paikallisten instituutioiden riippumattomuus ja poliittinen legitimaatio heik-
kona aina viime vuosikymmenille saakka (ks. Halmes 1985, 40—41).

Ranskan poliittisen jirjestelmin erikoisuus on keskushallinnon ja maaseu-
dun, toisin sanoen paikallisten instituutioiden tiivis yhteen kytkeytyminen. Pu-
hutaan erdinlaisesta poliittis-hallinnollisten instanssien ketjusta, joka ulottuu
kunnasta valtioyhteison ytimeen (Thoenig 1998, 200, kirjassa Reinermann et
al.). Omaperiisen poliittisen jirjestelmin seurauksena on ollut keskusvaltiolli-
sen politiikan ja paikallisten intressien sovittaminen yhteen konsensusta tavoit-
televan yhteistyén kautta. Kolmannen tasavallan alusta (1871) aina 1960-luvul-
le saakka leimallista tille oli epivirallisessa muodossa tapahtunut yhteistoimin-
ta. Valtiota edustavan prefektin ja paikallisten luottamushenkiloiden yhteistyén
kautta muodostui erityinen paikallinen poliittis-hallinnollinen jirjestelmi (le
systéme politico-administratif local). Politiikan sentralistinen luonne nojaa val-
tion valtaan, joka yleisen edun nimissi kontrolloi koko poliittista toimintaa. Seu-
rauksena on paikallishallinnon vahva riippuvuus keskushallinnosta. Erids ilme-
nemd tdstd on, ettd valtion ja kunnan tehtivid hoitaa sama viranhaltija. Virkojen
piillekkiisjirjestelmin vuoksi monilla kunnanjohtajilla on lddnin (prefektuurin),
alueen ja valtion tasolla muitakin tehtdvid. Monet ovat samalla yleiskokouksen
(Conseil général des Départements) tai parlamentin jisenii ja toivovat niin voi-
vansa saada tukea alueellisista tai valtiollisista varoista. Moonet ovat Ranskan hal-
lituksen jisenid. Presidentti ja pddministeri ovat yleensd kunnanjohtajia, vaikka-
kin joskus hyvin pienten kylien. Alain Juppé oli samanaikaisesti sekid Bordeaux'n
pormestari ettd pddministeri. Kunnille tisti voi olla hytyd mutta my6s haittoja.
Pormestari, jonka ddntd kuunnellaan Pariisissa, voi hankkia etua kunnalleen.
Kidintopuolena on kuitenkin se, ettd kontaktit asukkaihin jddvit vihiisiksi. Po-
liitikkojen pdillekkdisten mandaattien méirdd on yritetty vihentdd useaan ot-
teeseen. Nykyisin (30.12.1985 siidettyjen kahden lain seurauksena) he saavat
hoitaa vain kahta mandaattia, joista toinen on valtio- ja toinen paikallistasolla.
Vain enintddn kahden tehtivin yhtdaikainen hoitaminen seuraavista on sallit-
tua: parlamentin jisenyys, senaatin jisenyys, Euroopan parlamentin jisenyys, alue-
neuvoston jisenyys, departementin neuvoston jisenyys, Pariisin kaupunginval-
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tuuston jiasenyys, yli 20 000 asukkaan kaupungin pormestarius sekd apulaispor-
mestarius yli 100 000 asukkaan kaupungissa.

Ranskalaisen kunnan pormestari on seki kunnan virkamies (sen korkein
vaaleilla valittu toimija) ettd valtion edustaja, joka sen nimissi hoitaa tiettyji hen-
kikirjoitus- ja yleispoliisitehtdvii. Pormestari on samanaikaisesti valtuuston pu-
heenjohtaja ja kunnan hallinnon johtaja. Hinet valitaan vaalikauden (kuusi vuot-
ta) alussa, eikd hinti voida valtuuston piitokselli irtisanoa.

Ranskan kuntien (kuten muidenkin alueyhteiséjen) sisiiselle organisaatiolle
on tyypillistd kaksi piirrettd. Ensinnikin kaikilla tasoilla on voimassa sama or-
ganisaatiomalli. Toiseksi valta keskittyy kulloisellekin tiytintéonpanosta vastaa-
valle piillikélle (pormestarille, departementin hallituksen piillikslle tai alue-
hallinnon presidentille). Ranskan alueyhteisdjen poliittista jirjestelmid voidaan
luonnehtia "pormestarihallintojirjestelmiksi” (Hoffmann-Martinot 1999, 369).
Erona edelld tarkasteltuihin Saksan osavaltioissa 1990-luvulla kiytto6n otettui-
hin (etelisaksalaisten osavaltioiden esikuvaa noudattaviin) jirjestelmiin on se,
ettd Ranskassa pormestarin valitsee valtuusto keskuudestaan. Tistd ei kuiten-
kaan seuraa pormestarin alisteisuutta valtuustoon nihden. Valtuuston valta jdi
enemminkin hyviksynnin antamiseksi ja ohjeistamiseksi.

Jo viime vuosisadan alkupuolella englantilainen tarkkailija Percy Ashley to-
tesi ranskalaisen pormestarin vallasta: “Jos pormestari on energinen, voi hin olla
jopa eriinlainen kaupunkidiktaattori” (sit. Hoffmann-Martinot 1999, 380).

Valtion ministereiden sivutoiminnalla on luonnollisesti vanha tausta. Se on
ajalta, jolloin kunnilla ja kaupungeilla (suurkaupunkeja lukuun ottamatta) ei ol-
lut todellista toimivaltaa. Todellinen toimivalta oli valtio-orgaaneilla, joilla puo-
lestaan oli tarpeellinen virkakunta. Niilld oli kaksi tehtdvid. Ensinnikin ne kont-
rolloivat alueyhteisdjen toimintaa ja toiseksi tarjosivat apua taloussuunnittelussa.

Taustana on my6s Ranskan kunnallisen rakenteen erikoisuus. Sille on lei-
mallista maaseutumaisuus ja kylamdisyys. Yli 75 %:ssa kunnallisista yksikoisti
(vuonna 1996 kokonaismiirid oli 36 551, valtamerentakaiset alueet mukaan
luettuina 36 763) on vihemmin kuin 1 000 asukasta. Oikeudellisesti kunnat ovat
toimivaltaisia kaikissa paikallisissa asioissa. Ne vastaavat mm. kaupunkirakenta-
misesta, esi- ja peruskoulujen rakentamisesta ja ylldpidosta, urheilupaikoista, tie-
ja katuverkosta, paikallisliikenteesti sekd monista valtion puolesta hoidettavista
tehtivisti.

Alueyhteisoissi tyoskentelevien miiri on noin 1,35 miljoonaa henkiléd. Eri
hallinnon tasojen kesken on suuria eroja: 80 % tyoskentelee kunnissa, ja alueilla
on kiytettivissidn vain rajallinen miird tyontekijoitd, hieman yli 5 700. Kolme
neljisosaa toimii yli 10 000 asukkaan kaupungeissa. Pienissd alle 800 asukkaan
kunnissa on yleensi henkil$stoi vain korkeintaan 4 kokoaikaista (IMabileau 1996,
79). Vaikka kuntatasollakin on esitetty vaatimuksia julkisen sektorin supistami-
sesta, on alueyhteis6jen virkailijakunnan miiri kuitenkin edelleen kasvanut.

Raatihuone ei ole endd ainut kunnan toiminnan keskus. Kunnan johtami-
nen ei ole yksinomaan kunnan hallinnon kisissid. On kasvanut monipolvinen ver-
kosto, joka muodostuu eriytyneisti palvelujen tarjoajista, tytiryrityksistd, tehtd-
vienhoitajista ja yksityisistd toimijoista. Téten on kasvanut yhteen “hybridsi, jul-
kis-yksityisoikeudellinen kunnallinen sektori” (Thoenig 1998, 221).
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Timin kehityksen keskeinen syy on vuonna 1966 luotujen uusien insti-
tuutioiden, communautés urbaines, toiminta. Niiden tarkoituksena oli saada ai-
kaan mahdollisuus ohjata yhdessi kaupunkikeskuksia ympirsivin alueen toimin-
taa mm. maankiyton, suurehkojen tiehankkeiden ja kaupunkirakentamisen alu-
eilla. Toimintojen ohjaus tapahtuu yhteisen valtuuston kautta. Siihen kuuluvat
asianomaisten kuntien valtuustojen valitsemat henkilot, yleensd pormestarit.
Heilld on kiytdssidin omia varoja ja teknistd palvelua. Tilld toisen tason funk-
tionaalisella demokratialla on huomattava merkitys, ja sen kautta on my6s saatu
huomattavia tuloksia. Kolmen vuosikymmenen toimintaa arvioitaessa on pii-
dytty kisitykseen, jonka mukaan timin kaltaista hallitsemista leimaa kulloisen-
kin puheenjohtajan (joka yleensid on suurimman kunnan pormestari) dominoiva
rooli. Niin ikdin leimallista on hallinnollinen sopiminen asioista. Tillainen me-
nettely suosii raatihuoneiden keskindistd sopimista ja jittdd sivuun puoluepo-
liittiset riidat. Syyllistymittd liioitteluun voi kyseistd ilmiotd kutsua kunnalli-
seksi presidentialismiksi. Kun Ranskaa pidetiin sentralistisena maana, katso-
taan luonnehdinnan kuvaavan paremminkin juuri kuntien tasoa pormestarin vah-
van aseman johdosta kuin kansallista tasoa presidentin asemasta johtuvasti
(Thoenig 1998, 226-227, kirjassa Reinermann et al.).

Paikallispolitiikan professionaalistumisen rinnalla on ollut selkeini kehi-
tyslinjana pormestareiden taustan muuttuminen. Tehtdvin hoitajan yleinen kyky
johtaa hallintoa, siten kuin asukkaat sitd arvioivat, on tullut valintakriteerind tir-
keimmiksi kuin perinteinen sosiaalinen asema. Esimerkiksi maanviljelijéiden
osuus valituista pormestareista putosi vuoden 1977 vaaleista (39,5 %) vuoden
1989 vaaleissa 28,5 %:iin. Elikeldisten ryhmi on toiseksi suurin (15,3 % vuonna
1977 ja 23,7 % vuonna 1989, Mabileau 1996, 73).

Ranskan paikallishallinnolle tyypillistd on my6s polititkan henkilityminen,
eriinlainen "pomojirjestelmi” (traditionaalinen notaabelijirjestelmi). Paikallis-
tasolla henkil6ityminen on selvisti vahvempaa kuin kansallisella tasolla, presi-
denttii lukuun ottamatta. Kunnan asukkaat #inestivit ennen muuta henkiloi.
Toinen erikoispiirre on vallan jatkuvuus. Paikalliset toimenhaltijat pysyvit teh-
tivissddn varsin kauan, mikd takaa huomionarvoisen jatkuvuuden paikalliseen
politiikkaan, mutta samalla myos vahvan aseman (Hoffmann-Martinot 1999,
370). Jopa 70-vuotiaana voidaan edelleen asettua ehdolle tehtiviin. "Pormesta-
rina on eliniin” (Mabileau 1996, 66). Esimerkiksi Ranskan presidentti Jacques
Chirac toimi vaikutusvaltaisena Pariisin pormestarina 1977-1995. Jacques Cha-
ban-Delmas oli vuodesta 1947 vuoteen 1995 Bordeaux'n pormestari.

Timi henkildityminen nikyy myos pormestarin toiminnassa. Suurkaupun-
kien pormestarit pystyvit muiden poliittisten toimiensa johdosta hallitsemaan
kaupunkiaan vain viikonloppuisin (Hoffmann-Martinot 1999, 371). Huomiota
herittivid on kiytinndssi ilmenevi vaaleilla valittujen toimijoiden epéluulo asi-
antuntijoita ja ammattihenkilost6d kohtaan. Pormestarin lihipiiri ja piisihtee-
rit pitivit ammattihenkilstod “lyhyessd narussa” — valtasuhteet polarisoituvat.
Keskitys on poliittista laatua: pormestari ei kiytd hyvikseen normaalimenette-
lyyn kuuluvia kanavia (julkisia kuulemistilaisuuksia, erityiskomissioita jne.), kun
hin haluaa saada aikaan kompromissin vastakkaisia nikemyksii edustavan jul-
kisen keskustelun jilkeen. Legitimiteettiin ja sovitteluun pyritidn muuta kautta.

91



Sithen kuuluu pormestarin taholta kaava, jossa hin esittid symbolisesti yhteis-
hyvid ja ruumiillistuu henkil6kohtaisesti kollektiivin tahtoa edustavaksi yksiloksi.
Julkinen keskustelu julkisista toiminnoista on niin rajattu vihimpéin mahdolli-
seen. Konsensus saavutetaan yhden henkilon toimin ja hinen ehdoillaan. Télld
tavoin meneteltiessid voidaan myos turvata agendan ohjaus. Pormestarilla on kiy-
tettdvinddn luotettava takuu sille, ettd hin hallitsee asioiden kulun, jotka hin
yksin voi miirittdd niin poliittisesti kuin johtaa teknisesti (Thoenig 1998, 225).

Vihitellen on kuitenkin my6s Ranskassa voittamassa alaa modernin kun-
nallisen ammattipoliitikon rooli, erityisesti suurkaupungeissa.

4.8 Muita esimerkkeji

Tanskan kunnallishallinnolle on maan pohjoismaisuudesta huolimatta tyypillis-
ti mannereurooppalaisuus. Valtuusto valitsee puheenjohtajan (borgmester) ja va-
rapuheenjohtajan (naestformand) vaalikaudeksi. Valtuuston puheenjohtaja joh-
taa myos kunnan juoksevaa hallintoa. Hinelld on oikeus jonkinasteiseen itse-
niiseen piditéksentekoon valtuuston puolesta. Hinelld on myo6s oikeus osallis-
tua lautakuntien kokouksiin. Tanskan kunnallislaissa ei ole kunnanjohtajaa kos-
kevia sddnnodksid. Kdytinnossd kunnissa kuitenkin on kyseinen virka, mutta sen
haltija toimii valtuuston puheenjohtajan alaisena.

Hollannin kunnallishallintoa on useissa yhteyksissd pidetty monilta osin esi-
merkillisend. 1990-luvun alkuvuosina kansainvilistd huomiota sai mm. Tillbur-
gin kaupungin hallinto konsernimallisesta toteutuksestaan. Hallinto muodostuu
kolmesta elimesti: valtuustosta, pormestarista ja neuvoksista. Pormestari ja neu-
vokset muodostavat tiytintoonpanevan orgaanin. Neuvokset valitaan valtuus-
ton jisenten joukosta valtuuston pidtokselld. Heiddn mdidrinsd vaihtelee kah-
desta (pienissi kunnissa) yhdeksiin (suurissa kunnissa). Neuvokset jakavat kes-
kendin tehtdvit. Mutta pormestari ja neuvokset yhdessi kantavat talousvastuun
kaikista hankkeista. Pormestari ja neuvokset hyviksyvit hallinnolle neljin vuo-
den ohjelman. Puheenjohtajana toimii pormestari. Valtuusto voi erottaa neu-
voksen tai kaikki, jos katsoo sen tarpeelliseksi.

Pormestarin nimittdd hallituksen esityksestd kuningatar kuuden vuoden
miiridajaksi. Sikdli kuin mahdollista, hallitus hyviksyy poliittisten puolueiden
asiasta tekemit sopimukset. Vuodesta 1983 lihtien on ollut tavanomainen kiy-
tinto, ettd valtuutetuista muodostettu, eri puolueita edustava komitea on arvioi-
nut hakijat. Komitean suositusten merkitys on kasvanut, ja 85 % kuningattaren
tekemistd nimityksistd on suositusten mukaisia (Derksen 1995, 67).

Pormestari on my6s valtuuston puheenjohtaja, mutta hinelld ei ole ddnioi-
keutta. Sen sijaan pormestarin ja neuvosten kollegion puheenjohtajana toimies-
saan hinelli on didnioikeus.

Pormestarilla on kunnallisten tehtivien ohella myos yleiseen jirjestykseen
liittyvid toimivaltaa. Yhdessd muiden kuntien kollegoiden kanssa hin johtaa alu-
eellisessa neuvostossa alueen poliisitointa. Suurimman kunnan pormestari on
yleensd puheenjohtajana tdssd alueneuvostossa. Suurimpien kaupunkien pormes-
tareilla on ollut keskeinen rooli alueellisen kuntayhteistyon kehittimisessd. Ydin-

92



kaupunkien pormestarien siinnonmukaisesti johtamien neuvottelujen myo6ti
heistd tuli tirkeitd vaikuttajia uusien kaupunkiprovinssien muotoutumisessa.
Vihitellen perustettiin viliaikaiset hallintoelimet kaupunkialueille: ROA Ams-
terdam (Regionaal Overleg Amsterdam), OOR Rotterdam (Overleg Orgaan
Rijnmond), Haaglanden, KMU Utrecht (Kring Midden Utrecht) ja myéhem-
min RBU (Regional Beraad Utrecht). Ympiroivien kuntien pormestareilla ydin-
kaupungin pormestarin johdolla oli tissd muutosprosessissa keskeinen osa. Myo-
hemmin (1993) tosin varsinaiset provinssit nousivat vastustamaan niiden uusi-
en kaupunkiprovinssien aikaansaamista (Kreukels 2000, 482).

Jokaisessa kunnassa on kaupunginsihteeri. Hinet valitsee valtuusto, ja hin
johtaa virkakuntaa. Kaikkien kuntien virkakunnan miirid on yli 180 000 (The
municipality that is all of us. Association of Netherlands Municipalities). Kau-
punginsihteeri valmistelee valtuuston sekd pormestarin ja neuvoston kokoukset.
Pormestari ja kaupunginsihteeri allekirjoittavat kaikki molempien elinten pidd-
tokset.

Iso-Britannia. Yhteni brittildisen ja muiden Euroopan maiden kunnallis-
hallinnon keskeisend erona voidaan pitdd sitd, ettei Ison-Britannian kunnissa
tunneta eroa legislatiivin ja eksekutiivin kesken. Valtuustolla ja sen valiokunnil-
la on kumpikin tehtivi. Toisin sanoen ei (toisin kuin valtiollisella tasolla) tehdd
eroa hallituksen ja parlamentin kesken. Pormestarilla (mayor), jonka valtuusto
valitsee viideksi vuodeksi, on pelkistiin edustuksellisia tehtivid. Kiytinnossi
enemmistéryhmin johtaja (mikili jollain puolueella on enemmistd) niyttelee
tirkedd vaikkakin epivirallista roolia perusratkaisujen tekemisessi, joskus julki-
suudessa mutta enemmin kuitenkin kulissien takana (Ridley 1998, 169-170, kir-
jassa Reinermann et al.).

Kokoaikaisesti toimivien luottamushenkiléiden (mayor, deputy-mayor tai
muut valtuutetut) tehtivistiin saama palkkio on ollut vain murto-osa siitd, miti
heidin alaisensa virkailijat ovat saaneet. Euroopan neuvoston maaraportissa titi
pidetiin ongelmallisena, sillid tilanne ei houkuttele korkeatasoisia valtuutettuja
tehtiviin (Recommendation 49 [1998]).

Kunnallisen itsehallinnon reformi (Local Government Reform) on ollut osa
padministeri Blairin hallituksen "demokraattista uudistusta”, jolla kehitettiisiin
koko maan poliittista ja yhteiskunnallista jirjestelmid. Muita uudistusohjelman
osia ovat mm. alueparlamenttien asettaminen ja alueiden aseman vahvistaminen
muutoinkin, Euroopan thmisoikeuskonvention ottaminen osaksi oikeusjirjestel-
mii sekd kansalaisten osallistumisen vahvistaminen.

Kunnallisella itsehallinnolla ei ole mitiin olemassaolon takuuta, vaan kun-
nat voitaisiin teoreettisesti lakkauttaa yksinkertaisella parlamentin piitokselld.
Kunnat ovat myos tehtiviensi suhteen aina olleet riippuvaisia keskushallinnos-
ta. Tamd nikyy my6s niiden taloudessa: noin 80 % nettomenoista rahoitetaan
valtion avustuksilla. Istuvan hallituksen tarkoituksena on vahvistaa kuntien oma-
vastuuta ja tehdi niistd paikallisen kehityksen moottoreita. Yksi ilmaus tistd oli
jo 1.8.1998 toteutunut Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan voimaan
saattaminen. Samanaikaisesti julkistettiin “"valkoinen paperi” otsikolla Modern
Local Government: In Touch with the People. Lokakuussa 1999 valmistui esi-
tys uudeksi kunnallislaiksi. Edelld on jo viitattu Lontoon pormestarinvaaliin ja
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Lontoota koskeviin uudistuksiin, jotka perustuivat alahuoneen 8.5.1998 teke-
miin piditokseen (Greater London Authority Bill), joka ylihuoneen hyviksy-
misen jilkeen toteutti jilleen yhtendisen hallinnon Lontoon alueelle.

Lontoon pormestarilla on hallinnon péillikkéni toimivalta koko Lontoon
kehittimisen suuntaviivojen luomisessa ja julkisessa edustamisessa. Hinelld on
tissi suhteessa yleistoimivalta (General Powers). Tdhin suunnitteluvastuuseen
kuuluu kaupungin talouden suunnittelu ja keskeisimmit henkilostoratkaisut. Hin
antaa myos kasvot Lontoolle edustamalla kaupunkia. Poliisi- ja pelastustoimen
ohella hinen vastuulleen kuuluu kaksi uutta agentuuria: Transport for London
ja London Development Agency. Hinen apunaan toimivassa kabinetissa on noin
250 tyontekijdd. Lontoon pormestaria on jo nyt luonnehdittu maan poliittisesti
toiseksi tirkeimmiksi henkiloksi. Sitd vastoin uusi Lontoon kaupunginvaltuus-
to on jddnyt hieman taka-alalle. Erityisen huomionarvoinen on sen suhteellisen
pieni koko. On hyvin kyseenalaista, miten 25 jisentd kykenee edustamaan vai-
kuttavasti 5 miljoonan asukkaan intressejid (esim. Miinchenissid 1,2 miljoonalla
asukkaalla on 80 edustajaa).

Pormestari valitaan neljin vuoden toimikaudeksi. Uudelleenvalinnassa ei ole
rajoituksia. Mahdollisen ehdokkaan on keridttivd ennen vaalia kaikissa vaalipii-
reissi riittdvd midrd allekirjoituksia tai vaihtoehtoisesti poliittisen puolueen on
ehdotettava hinti.

Edelld lyhyesti kuvatut muutokset 1990-luvun lopulla merkitsevit perus-
tavaa laatua olevaa paradigman muutosta englantilaisessa ajattelussa kunnalli-
sen itsehallinnon suhteen (Wetzel 2000, 126). Keskushallitus ei kuitenkaan ole
tdysin vakuuttunut kunnallisen itsehallinnon toimintaedellytyksistd, mitd osoit-
tavat mm. edelleen siilytetyt laajat kontrollitoimivaltuudet ja avoimet puuttu-
mismahdollisuudet (reserve powers).

4.9 Onko thanteellista kunnallislainséididintioi olemassa?

Edelld olevan kansainvilisten mallien esittelyn jilkeen on hyvi palauttaa mie-
leen ruotsalaisen Olof Peterssonin esittimi poliitikon roolin ongelmallisuutta
koskeva iskevd nikemys. Poliittisesta johtamisesta demokratiassa puuttuu hi-
nen mukaansa esikuvia. Kaikki rinnastukset muille yhteiskuntaeldmin alueille
ovat epitiydellisid. Yritysjohtajan, urheilujohtajan tai puolustuslaitoksen johta-
jan toimintaa koskevat reunaehdot eivit ole edes osaksi rinnastettavissa edus-
tuksellisen demokratian toimintaedellytyksiin. Monen vuosisadan ajan on luon-
nollisesti kertynyt kokemuksia poliittisesta johtamisesta, vaikkapa Machiavellin
ruhtinaalle antamien reaalipoliittisten neuvojen muodossa. Mutta demokratian
lipimurron kautta on seurannut vaatimus uudentyyppisesti poliitikosta. Demo-
kratian johtamisongelmaa voidaan kuvata dilemmana, kahdesta vaihtoehdosta
valitsemisen vaikeutena. Poliittisen johtajan tiytyy nimittdin tiyttdd kaksi eri-
laista vaatimusta. Ensimmiinen on aloitekykyisyys. Kyky kulkea edelld nope-
ammin kuin seurata, nihdi seuraava askel ja rohkeus ottaa se leimaa johtajaa.
Toinen vaatimus on herkkikuuloisuus, kyky tarkasti havaita ihmismieltd ohjaa-
vat voimat ja erottaa se, mitd thmiset toivovat ja ovat valmiita tukemaan.
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Edustuksellinen demokratia edellyttid punnintaa molempien vaatimusten
kesken, osaksi kollektiivin toimintakyvyn, osaksi yksittdisen kansalaisen kollek-
tiivia kohtaan harjoittamien vallankdyttémahdollisuuksien kesken. Demokratia
edellyttdd vallan kokoamista ja johtajuutta, mutta my6s kansan suorittaman po-
liittisen vallankiyton kontrollin metodeja (Petersson 1992, 123).

Kaiken lainsidddnnén kohdalla, niin my6s kunnallislainsddddnnén, on jan-
nite normin ja todellisuuden vililli. Toisin sanoen lainsididinnén midrittima
thanne muuttuu toteutusvaiheessa poliittisen todellisuuden lieventimiksi. Mie-
lenkiintoista on todeta, ettd sanotut poikkeamat normin ja realiteetin vililld ovat
monissa maissa erittdin suuria, erityisesti kunnallisen péditéksentekoprosessin
kohdalla (niin on todettu Nordrhein-Westfalenin kunnallislaista ennen vuoden
1994 perusuudistusta, ks. Andersen 1998, 47). Sanottuun ongelmaan Suomen
kannalta on viitattu toisaalla tissi tutkimuksessa (kunnanjohtajan nikeminen
lainsdddinnon siddntelemiksi valmistelijaksi ja tdytintoonpanijaksi).

Kansainvilisen keskustelun tarkastelu osoittaa selvisti, ettd kunnan piitok-
senteon ja johtamisen kysymykset ovat kaikkialla ajankohtaisia. Esimerkiksi vah-
van kunnallisen itsehallinnon maissa Saksassa ja Itivallassa, joissa johtamisjir-
jestelmidd koskevia uudistuksia on tehty 1990-luvulla, on aihepiiristd erittdin run-
saasti tutkimuksia ja tarkasteluja. Sellaisen toimintamallin 16ytyminen, joka ot-
taa huomioon niin kansanvaltavaatimukset kuin tehokkuuden, ei ole missiin it-
sestidn selvdd. Peruslihtokohta niyttdd tutulta: kun pdidtoksenteko yksittdista-
pauksista on entistd enemmin siirtynyt alemmille tasoille, tulee johtajan tehti-
viksi vastaavasti enemmissi miirin kunnan hallinnon strateginen ohjaus. Se
miten sanottu yksityiskohtaisesti toteutetaan, on ongelma. Toisaalta tarkastelu
osoittaa myos sen, ettd monia suomalaisessa keskustelussa esilli pidettyji seik-
koja ei kansainvilisessd keskustelussa juuri nouse esille. Téllainen seikka on en-
nen muuta meilld runsaasti esilld ollut luottamushenkilhallinnon ja viranhalti-
joiden vastakkainasettelu. Teema on jo lihtékohdiltaan vieras. Asia on tdysin
selvi: virkakunta — hallinto — on alisteinen poliittiselle jirjestelmalle.

On selvii, ettd pormestarin vahva asema edellyttdd riittivdd vastapainoa.
Kunnallislainsdddinnén mukaisesti tillaisen vastapainon voivat tarjota valtuus-
ton riittivin vahva asema toimivan hallinnon kontrolloimiseksi seki kunnan asuk-
kaille osoitetut kansalaisaloitteen ja kansanidinestyksen kiyttokeinot, samoin kuin
pormestarin toimikauden jatkamisesta pdittiminen vaaleilla. Luonnollisesti my6s
oikeudellisen kontrollin keinojen on oltava riittivit.

"Poliittisen” pormestarin merkitys on arvioitavissa siten, ettd hin ollessaan
velvoitettu niin tehokkaaseen hallintotoimintaan kuin myés suoriin kansalais-
kontakteihin joutuu henkilokohtaisesti kytkemiin yhteen ja sovittamaan erilai-
sia intressejd. Hinen on asennoiduttava yhteiskuntapoliittisesti avoimen ja kes-
kustelumyonteisen ilmapiirin aikaansaamiseen kunnassaan. Tdmi tarkoittaa toi-
mimista paikallisen demokratian lisdédmisen hyviksi, mutta samalla myds suun-
tautumista menestysti tavoittelevaan, taloudellisesti johdettuun palvelutuotan-
toon. Paikan pidilld joudutaan osoittamaan, kyetiinko nimi suuret vaatimukset
tiyttimdin (Gisevius 1999, 18).
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5 Kunnan johtaja — toimitusjohtaja,
asukkaiden edustaja, valtion edustaja
val jotain muutar

5.1 Tasapaino laillisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden kesken

Suomessa (muiden Pohjoismaiden tavoin, samoin kuin oikeusperustaltaan sa-
mankaltaisissa Manner-Euroopan maissa) yhteiskunnan laillisuusperiaatteen
korostaminen ja demokratia ovat vaatineet byrokraattisesti toimivan hallinto-
koneiston kasvua. Myo6s tasa-arvovaatimukset etenkin koulutus- ja sosiaalipal-
veluja painottaessaan toimivat samaan suuntaan. Voidaan kysyi, olisiko sotien
jilkeisid demokraattisuus-, oikeudenmukaisuus- ja tasa-arvotavoitteita voitu saa-
vuttaa ilman byrokratian kasvua.

Byrokratia organisaatiotyyppind niyttid saavuttaneen lakipisteensi. Sen kas-
vualustat — julkinen hallinto ja yritysten hallintoesikunnat — eivit endi ruoki or-
ganisaatioiden kasvua. Nykyinen poliittinen suuntaus niyttdd haluavan painot-
taa taloudellista kehittdmistd suhteessa oikeudenmukaisuuden ja tasa-arvon ke-
hittimiseen enemmin kuin vield joitakin vuosia sitten (Nurmi, Johtavatko joh-
tajat? 2000, 23—-24). Kunnallisen toiminnan nikokulmasta peruskysymys on, missi
miirin hyldtiddn byrokraattisen toimintamallin rénsyjd ja muotoillaan sitd niin
demokratiavaatimukset ja otkeudenmukaisuusvaatimukset kuin ympiriston muu-
toksiin tarpeellisen tehokkaamman reagoinnin vaatimukset huomioon ottavaksi.

Kunnallisen itsehallinnon vaikea tehtdvi on toteuttaa sekd pddtosten oikeel-
lisuutta ettd kansalaissuuntautuneisuutta. Mikili kunnallishallinto epdonnistuu
pidtoksenteon mahdollisimman suuren oikeellisuuden toteuttamisessa, on vaa-
rana piitoksentekovastuun siirtyminen aikaisempaa enemmin valtiolle ja itse-
hallinnon olemassaolon vaarantuminen. Mikili kunnallishallinto puolestaan epi-
onnistuu tehtivissdin edistdd kansalaissuuntautunutta poliittista ja hallinnollis-
ta toimintaa, se kadottaa kunnallisen itsehallinnon perustan, joka on nimenomaan
siini, ettd kansalais- ja paikkakuntakohtainen kytkenti asioiden hoitoon voi to-
teutua sen kautta suuremmassa méirin kuin valtiollisten orgaanien kautta.

Kunnan elinten kohdalla kyseisten vaatimusten toteutumisessa voi olla si-
sidnrakennettuja ongelmia. Ensinndkin valtuuston intressind on jo lihtokohtai-
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sesti padtosten oikeellisuusvaatimus toisarvoisemmassa asemassa kuin paitosten
ajankohtainen poliittinen tarkoituksenmukaisuus. Mikili oikeellisuus ja poliit-
tinen tarkoituksenmukaisuus ovat ristiriidassa, on kunnallislainsiidinnon an-
nettava todellinen mahdollisuus oikeellisuuden toteutumiselle. Se on mahdol-
lista, jos konfliktista keskustellaan julkisesti (ks. Schimanke 1989, 59). Olennai-
nen kysymys tilldin on, milld edellytyksilld ristiriita saadaan avoimeksi julki-
suudelle. Puolueiden ja enemmist6jen intressind se ei vilttimittd aina ole. Val-
tuuston alainen virkakunta puolestaan on alisteisessa asemassa, eivitki sen edel-
lytykset nousta puolueita tai enemmist$ji vastaan julkisuudessa ole vahvat. Tl-
laisessa tilanteessa tasapainottava tekiji voi olla vain riittdvin itsendinen valta-
osapuoli. Sellaisena on kuvatussa tapauksessa pidettivi suoralla vaalilla valittua
poliittista johtajaa. Suora vaali, puolueista riippumattomuus, pormestarin titteli
ja kunnallislain suomat valtaoikeudet antavat hinelle edellytykset objektiiviseen
asioiden esittelyyn ja julkiseen keskusteluun astumiseen, jopa puoluepoliittisista
etunikokohdista kiinni pitivdd valtuustoa vastaan.

Esimerkiksi Nordrhein-Westfalenin kunnallislain (17.10.1994) 54 §:n pe-
rusteella pormestarilla on oikeus vastustaa valtuuston piitdsti, jos pditds por-
mestarin kisityksen mukaan vaarantaa kunnan etua. Tdmi on tehtivi viimeis-
tidn kolmen piivin kuluessa kirjallisesti perustellen. Vastustuksella on lykkiivi
vaikutus. Asiasta on timin jilkeen piitettivd uudelleen valtuuston kokoukses-
sa, joka on pidettivi aikaisintaan kolmen pidivin ja enintddn kahden viikon ku-
luessa. Niin tarjoutuu tilaisuus kansalaiskeskustelulle ennen uutta kokousta. Vas-
taavia sdinnoksid sisiltyy myds muihin kunnallislakeihin (esim. Hessenin kun-

nallislain 74 §).

5.2 Kuntaorganisaation johtaminen ja sithen kohdistuvat
muutokset: organisaation pirstoutumiskehitys

Kuntia koskevan sddntelyn viljentiminen 1990-luvun alussa (vapaakuntakokei-
lun, valtionosuuslainsiidinnén vuoden 1993 alusta toteutetun uudistuksen ja
vuoden 1995 kuntalain kautta) on avannut tien uudenlaisten toimintamuotojen
kiyttdonotolle. Sddntelyn muutos on tiivistettivissi siten, ettd olennaista ei endd
ole se, milld tavoin palvelu tuotetaan vaan se, ettd palvelu on saatavissa. Kunnat
ovat voineet kiyttdd ostopalveluja, toimia sopimusperusteisesti, kilpailuttaa ja
yhtioittdd. Kunnallista toimintaa médrittivit nyt aiempaa vahvemmin yksityis-
oikeudellinen lainsiddintd ja oikeusperiaatteet. Kuitenkin toimintaa ohjaavat
edelleen myos julkisoikeudellinen normisto ja hallintoperiaatteet, joilla erityi-
sesti kunnallishallinnon alueella siilyy merkittivd asema. Seurauksena on ollut
erdinlainen sekajirjestelmd, “hallintoyksityisoikeus”. Tdmi toimintajirjestelmin
muutoskehitys vaikuttaa osaltaan kunnan johtamisjirjestelmiin.
Yhteiskunnallisen tyénjaon muuttumista ei ole riittivisti otettu huomioon
arvioitaessa kunnan johtamisjirjestelmid. Muutos kohdistuu erityisesti valtioon,
mutta my6s kuntiin. Valtiolle kuuluvina tehtivini voidaan vastedeskin nihdi vas-
taaminen poliittisista hallintotehtivisti, valtiollisen ja poliittisen jirjestelmin jat-
kuvuudesta ja valtakunnan hallinnasta sekd oikeusjirjestyksen ja oikeusturvan
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yllipidosta sekd vastaaminen ulkoisesta ja sisiisesti turvallisuudesta (ks. valtio-
neuvoston periaatepditos 16.4.1998 Hallintopolitiikan suuntalinjat). Kun jul-
kisten menojen uudelleenarviointiin kohdistuu edelleen paineita, on kansalais-
ten omatoimisuutta ja oma-aloitteisuutta hyddynnettivi julkisten palvelujen jir-
jestimisessd. On luotava edellytyksid kansalaisten aktiiviselle toiminnalle, joka
edistdd valtion ja kuntien sekd kansalaisjirjest6jen roolia yhteisten asioiden hoi-
tamisessa (nidin em. valtioneuvoston periaatepiitds).

Vaatimus ndiden edellytysten luomisesta kohdistuu erityisesti kuntiin ja nii-
den orgaaneihin. Perinteisen laitosmaisen kunnan — "palveluyrityskunnan” — on
valttimatontd pyrkid saamaan omien laitostensa ja virkakuntansa ohella mukaan
aktiiviseen toimintaan myds muut kunnassa vaikuttavat tahot. Johtamisessakaan
huomio ei ndin ollen voi kiinnittyi pelkistidn oman sisdisen organisaation toi-
mitusjohtajamaiseen ja liikkeenjohdonomaiseen hoitoon. Tiémin muutoksen tor-
juminen niyttdd keskeiseltd syyltd sithen, ettd Suomessa ns. ammattijohtaminen
nihdiin kuntayhteisolle riittivini. Kansalaiskunta-vaatimuksen mukanaan tuo-
maa poliittista (ei pelkistiin puoluepoliittista) ulottuvuutta ei haluta nihda vilt-
timittomini johtamisjirjestelmiin vaikuttavana tekijani.

Kunnallisen itsehallinnon muodossa toteutettava hajautettu jirjestelmi on
erinomainen joustavuutensa ja muutoskykyisyytensi ansiosta. Sen kautta on mah-
dollista vastata yhteiskunnallisiin haasteisiin kulloisenkin tilanteen vaatimalla
tavalla. Tdmin suorituskykyisen organisaatioperiaatteen — kunnallisen itsehal-
linnon — on kyllikin sopeuduttava konkreettisessa muodossaan tosiasialliseen
kehitykseen, jotta se myds tulevaisuudessa voisi selviytyi paikallisen tason on-
gelmista. Sellaisten tehtdvien miiri, joista kunnat yksin eivit selviydy, on lisidn-
tynyt voimakkaasti niin Suomessa kuin muissakin maissa. Erityisesti yhdenty-
miskehitys on vauhdittanut titd muutosta (ks. Kiepe 2000, 10). Kaupunkiseu-
duilla on esimerkiksi litkenteen, asutuksen ohjaamisen, ympiristénsuojelun ja
elinkeinopolitiikan alueilla lukuisa mairi tehtivid, joissa kuntien vilinen yhteistyo
on vilttimitontd ja jotka ovat hoidettavissa yhteistyossd alueellisella tasolla.

Tyypillistd ndiden asioiden hoidon yhteistydjirjestelyille on kirjavuus. Yh-
teistyon organisoinnin ehtoina on pidettidvi erityisesti seuraavia nikokohtia:

— Yhteistyon on nojattava ymmirtimiseen.

— Organisaatioratkaisuissa on turvattava kansalaisliheisyys.

— Yhteiskunnallisten voimien neuvoa-antava my6tivaikutus tulisi hyddyntii.

Kuntien vilisen yhteistyon organisaatioratkaisuja harkittaessa olisi niin ikdin
nihtivi, ettd kysymyksen tehtdvienjaosta, ei organisaatiosta, tulee olla kaikkien
pohdintojen lihtokohtana. Vasta sen jilkeen kun on yhteisymmirrys siitd, misti
eri tasoilla vastataan, pddstddn keskustelemaan ja pdittimiin tarpeellisista or-
ganisaatiomuodoista.

Subsidiariteetin periaatetta ei yhteistydjirjestelmid luotaessa saa unohtaa.
Ja kaiken lisiksi on tosiasia, etti kunnallisen yhteistyén alueellinen toteutus ja
uudelleenjirjestely on prosessi. Tidstd syystid tarkoituksenmukaista on edetd vai-
heittain realistisin etapein, jotta voidaan vilttdd konflikteja ja testata uusia mal-
leja. Siksi on mielekistd aloittaa erilaisin epdvirallisin toimintamuodoin. T4t
vaihetta eletiin parhaillaan useimmilla kaupunkiseuduilla.
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Uudet mallit kunnallisen toiminnan organisoimiseksi paremmin paikalli-
sella ja alueellisella tasolla eivit saisi johtaa uuden hallinnon tason syntymiseen.
Sellainen kehitys olisi vastoin seki tavoiteltavaa hallinnon yksinkertaistamista
ettd toivottavaa kuntien yhteistyon (kooperation) parantamista.

Edelli esille nostetut reunaechdot litkkuvat sininsi varsin yleiselld tasolla. Seu-
dulliseen yhteistyhon kohdistuu erddnlainen dikotomia: yhtdiltd halutaan siilyt-
tdd mukana olevien kuntien miiriysvalta, mutta toisaalta kaivataan sentyyppisté
piitoselintd, joka tarvittaessa voisi sanella ylikunnallisesti seudulliset ratkaisut.

Seudullisuuden haaste kuntien johtamiselle on suuri. Nykyiselliin kunnal-
lisjohtajista on tullut merkittivid padtoksentekijoitd myos seudullisissa ratkaisuissa.
Yhteistyojirjestelmien eriytyminen itsendisiin seudullisiin toimijoihin korostaa
koordinoinnin ja kunnan edunvalvonnan tirkeyttd. Kysymys on merkittavissi
miirin poliittisluonteisesta tehtivikentisti, johon varsinainen poliittinen ohjaus
vain ohuesti pddsee vaikuttamaan. Usein tilanne on jopa harkittukin, kun esi-
merkiksi kuntayhtymin hallituksen puheenjohtajaksi valitaan keskuskaupungin
kaupunginjohtaja. Virkajohtajien toimiminen seudullisten yhteistyokysymysten
vartijoina tuo kuitenkin mukanaan kansanvalta- ja legitimiteettiongelmia.

5.3 Kunnan johtaja kuntalaisten edusmiehend

Pormestarin asemaa luonnehditaan yleisesti kahden erilaisen roolin mukaiseksi:
1) kunnan ja valtuuston ddneksi, edustajaksi ja 2) paikallisyhteison johtajaksi (niin
esim. Australian New South-Walesin osavaltion vuoden 1993 kunnallislain mu-
kaan). Molemmat roolit tuovat korostetusti esille pormestarin yhteyden kunta-
laisiin.

Pormestari kunnan johtajana on ensisijaisesti kunnan asukkaiden ensim-
miinen edustaja hallinnossa. Kun pormestari toimii kuntalaisia edustavan kol-
legiaalielimen puheenjohtajana, tdstd roolista kiytetdin myos presidiaalifunkti-
on nimitysti. Tdstd roolista seuraa joukko toimivaltuuksia, kuten eri orgaanien,
viranomaisten ym. suuntaan tapahtuva edustaminen (Schliesky—Tietje 2000, 33).
Hyvi luonnehdinta onkin, etti pormestari on vilittdjd kuntalaisten ja hallinnon
kesken (Gisevius 1999). Klassinen pormestarintehtivi on tisti johtuvasti val-
tuuston puheenjohtajuus (Knemeyer 1997, 86). Timin merkiksi pormestari kan-
taa juhlatilaisuuksissa kaupungin tunnusketjua. Hin on "ensimmaiinen” kunta-
lainen. Suomalaisessa kdytinndssi timi tausta on pahasti himirtynyt, kun kau-
pungin tunnusketju on virkamies kaupunginjohtajan kaulassa eiki suinkaan asuk-
kaiden valitseman edustajan kaulassa.

Poliittisen johtajan ensisijainen yksinoikeus toimia kuntansa edustajana on kiistaton
tosiasia muissa Linsi-Euroopan maissa. Titi osoittaa viimeksi konkreettisella tavalla
muun ohella alueita ja kuntia EU:ssa edustavan Alueiden komitean jisenten vaalikel-
poisuussidnndsten muutos. Nizzan huippukokouksessa joulukuussa 2000 tehty pe-
rustamissopimuksen muutos edellyttid vastedes jisenten olevan alue- tai paikallis-
vaaleissa valittuja luottamushenkil6iti tai poliittisesti vastuussa vaaleilla valituille eli-
mille (263. artikla). Suomen alueita ja kuntia edustavat virkajohtajat (joita komitean
jisenistd on merkittivi osa) tulevat sopimuksen ratifioinnin jilkeen vaalikelvottomiksi.
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Erityisesti suora vaali korostaa pormestarin titid puolta. Pormestariksi ei
piise, elleivit yhteydet kuntalaisiin ole kunnossa. Hyvin esimerkin tarjosi Lon-
toon vuoden 2000 pormestarivaali, jossa valituksi tuli vuosina 1981-1985 Suur-
Lontoon valtuuston puheenjohtajana toiminut 54-vuotias Ken Livingston. Hin
oli tuolloisessa toiminnassaan luonut mielikuvan heikkojen puolella toimimisesta
tukemalla mm. erilaisten vihemmistdryhmien toimintaa.

Suoran vaalin mukanaan tuoma kunnan asukkaiden vaikutusvallan vahvis-
tuminen kulkee samaan suuntaan yksityisen liitke-elimin kehityksen kanssa: on
ollut selvisti havaittavissa, ettd yritysten omistajien nikemyksille on pantu suu-
rempi paino kuin aiemmin. Tdmi nikyy erityisesti yritysten omistusarvon mer-
kityksen korostuksessa.

Kuntalaisten suoran vaikutusvallan lisidmisen kddntopuolena on erityisint-
ressien ylikorostunut painottuminen ratkaisujen perustana, yleisen edun vahin-
goksi. Kuten edelld valtuustoa koskevan tarkastelun yhteydessi todettiin, on edus-
tuksellisen jirjestelmin merkitys etujen ristiriitojen tasoittamisessa edelleen tir-
ked. Vastaava merkitys on kunnan johtajalla.

Keskeinen perussiintd on, ettd hallinnon on palveltava kansanvallassa toi-
mimalla yleisyyden nimissd, tavoitteena yleisen hyvin edistiminen. Kuitenkaan
aina el moniarvoisessa demokratiassa onnistuta konkreettisia hallintopditoksii
tehtiessd saattamaan monimutkaisia intressiristiriitoja asianmukaiseen ratkaisuun.
Ongelmallinen on erityisesti johtajan ja kuntalaisia edustavan elimen vilinen
suhde. Samalla kun edustuselimet, valtuustot, ovat vihitellen kadottaneet infor-
maation ja kansalaisnikemyksen vilittdjin rooliaan, on hallinnon miirdysvalta
kasvanut, jolloin se voi hallinnoida ilman julkisen mielipiteen huomioon otta-

mista (Frey—Nassmacher 1975, 205).

Suomalaiseen kunnallishallintoon kohdistuvat muutospaineet saattavat myés kysymyk-
sen kunnan johtamisjirjestelmistd uuteen valoon. Vuoden 2000 kunnallisvaalien al-
hainen dinestysprosentti (55,8) kiynnisti keskustelun kunnallisen kansanvallan krii-
sistd. Vaikka kuntien toimivaltuudet ovat 1990-luvulla lisddntyneet, ei kuntien asioi-
denhoito kiinnostanut asukkaita. Yhtend syyni voidaan pitdd kuntalaitoksen byro-
kraattisuutta, teknokraattisuutta ja laitosmaisuutta, joiden johdosta vaikuttamiseen
ddnestdmilld ei uskota. Kuntaa ei koeta yhteisoksi, vaan se mielletidn enemminkin
laitokseksi. Kunta-sanan alkuperd commun kuitenkin merkitsee yhteis6i.

Jos kansalaisten vieraantumiskehitykseen halutaan vaikuttaa, se merkitsee vaa-
timusta demokratian uudistamiseksi alhaalta ylos, tarvetta saada aikaan sosiaalinen
yhteenkuuluvuus. Siind kytkettiisiin ithmiset aktiivisina kansalaisina ammatin ja per-
heen lisiksi julkiseen elimiin. Tillaisessa yhteisossi, kansalaiskunnassa, yksiloiden
puolestaan tulee olla valmiita ottamaan poliittista ja yhteiskunnallista vastuuta. Kan-
salaiskunnassa tulisi pyrkii avaamaan jokaiselle mahdollisuus olla omalla tavallaan
myotivaikuttamassa paikallisiin eliminolosuhteisiin. Asukas ei siis enid ole laitos-
tai yritysleimaisen kunnan asiakkaan passiivisessa roolissa. Kunnallisen itsehallinnon
alkuperiinen perusidea on juuri tissd: kunnan asukkaiden vastuunotossa oman paik-
kakuntansa asioista. Titd vastuuta ei voi delegoida, se on yhteinen. Jos timi idea kuolee,
on samalla vaarassa koko hyvinvointiyhteiskuntamme perusta, joka nojaa kunnallisen
itsehallinnon kautta tapahtuvaan toimintaan. Toisin sanoen kuntalaisilla on oikeuk-
sia, mutta heilldi on myds vastuuta. Kaikki yhteisot, kuntakin, elivit jisentensd va-
paachtoisesta sitoutumisesta, josta ei vilttdmittd pidd odottaa materiaalista hyotyi.

Titi ehki naiivilta kuulostavaa seikkaa on korostettu meiti rikkaammissakin
maissa, kuten Saksassa. Vapaaehtoistyotd laajassa merkityksessd kehitetdin sielld par-
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haillaan. Liittopiivit asetti joulukuussa 1999 erityisen komitean, jonka tehtivini on
selvittid luottamustoimisuuden mahdollisuuksia ja vapaaehtoistyon nykyistd laajem-
paa kiyttdmistd. Laajentamista pidetddn tirkeind, vaikka selvitysten mukaan periti
34 % kansalaisista (n. 22 miljoonaa henked) jo nyt antaa vapaaehtoispanostaan yh-
teishyviddn suuntautuneissa jirjestoissd, projekteissa tai muissa muodoissa. Esimer-
kiksi kirjastojen hoidossa Saksassa on tirked osa vapaaehtoisilla. Saksassa kidydyssi
keskustelussa on vaadittu laajaa yhteiskunnallista uudelleenajattelua. On tarpeen oi-
valtaa, ettd kehitys ei suinkaan ole sellainen, etteikd sithen voisi vaikuttaa. Ei mys-
kddn endd riitd, ettd esitimme vaatimuksiamme valtiolle, politiikalle tai niille sielld
ylhidlld” tai vain yksinkertaisesti vaadimme, ettd “tiytyy” tehdi sitd tai titd. Téssi
muutoksessa on my6s yksilon itsensd sitouduttava sellaisiin hyveisiin, joiden kautta
esimerkiksi viime sotien jilkeinen jilleenrakennus onnistui, samoin kuin ymmirret-
tivi velvollisuutensa kanssaihmisiin nihden. (Tillaisia nikemyksii esitti Hans-Jochen
Vogel Baijerin kaupunkipiivien puheenvuorossaan heinikuussa 2000.)

Kunnan haasteena on nyt parantaa kunnan asukkaiden vastuuntuntoa paikallis-
yhteisodin kohtaan. Toisaalta perinteisten osallistumismuotojen (didnestiminen, puo-
lueiden jisenyys, luottamustoimen hoito) muututtua asukkaita heikommin houkut-
taviksi on luotava sellaisia muotoja, joissa aktiviteetti, kunnassa oleva osaaminen ja
tieto voidaan kanavoida yhteiseksi hyviksi. Ajallisesti rajatut toiminnot, mielenkiin-
toisia haasteita tarjotessaan, vetivit kylld kansalaisia puoleensa.

Vain jos kuntaorganisaation vakituiset toimijat — poliitikot mukaan luettuina —
nikevit, ettd myotivaikuttamisprosessien edistimisen kautta tarjoutuu mahdollisuus
uudenlaiseen poliittisen toiminnan laatuun, he kykenevit vahvistamaan kansalaisosal-
listumista. Tidrkeidd on luoda sellainen kunnallinen infrastruktuuri, joka tukee sitou-
tumista ja osallisuutta. Tavoiteltava valtion, kunnan ja kansalaisyhteiskunnan vilinen
suhde ei voi olla kilpailusuhde. Se on ajateltava parantamis- tai kehittimissuhteeksi.
Titi koskevat tulevaisuuden vaatimukset eivit pyri pienempiin tai suurempaan jul-
kiseen sektoriin vaan aktivoivaan, mahdollistavaan julkiseen sektoriin, joka muodos-
taa raamit kulloinkin sopivalle sekoitukselle kansalaisten vapaaehtoisuutta ja osalli-
suutta seki julkisen sektorin antamaa tukevaa panosta. Tillaisessa "hyvinvointiplura-
lismissa” on my6s markkinoilla oma roolinsa.

Tillaiseen ihanteelliselta tavoitteelta kuulostavaan yhteis6llisyyteen perus-
tuvaan paikalliseen itsehallintoon pidsyn edellytykseni on my6s kunnan johta-
mistoimintojen mukauttaminen samaan suuntaan. Téllaisen paikallisyhteison
johtajuus ei voi olla teknokraattista virkajohtajuutta. Johtajuuden ja johtajan on
noustava yhteisénsi piiristd, oltava sille suorassa vastuussa ja toimittava sen kanssa
vilittdmissi vuorovaikutuksessa.

5.4 Valtiointressin edustaminen — tarvitaanko siti kunnan
sisalli?

Perinteinen kunnallisoikeudellinen kiistakysymys on koskenut siti, onko kun-
tien valta valtiosta johdettua vai "alkuperiisti”. Tissd yhteydessid problematiik-
kaan ei kuitenkaan puututa perusteellisemmin. Kysymykselld on kuitenkin yh-
teys my6s kunnan johtamisjirjestelmiin.

Kunnallisen itsehallinnon piirissd tapahtuva toiminta on suhteessaan kan-
salaiseen toimivaltasidonnaista julkisen vallan kiyttod, et vilittomin vapauden
hy6dyntimistd. Julkisen vallan kdyttiminen on sidottu perusoikeuksiin. Perus-
oitkeuksien tarkoitusperd on yksilén suojaaminen julkisen vallan vidrinkiytok-
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siltd. Julkisen vallankiyton hajauttaminen puolestaan vahvistaa demokratiaperi-
aatetta ja kunnan asukkaiden itsemidrddmisoikeutta. Perustuslaki takaa kunnil-
le subjektiivisen oikeuden itsehallintoon. Toisaalta kunnille niin osoitettu oi-
keus rajoittuu paikallisyhteisén omiin asioihin. Tillaisten asioiden on noustava
paikallisyhteison tarpeista ja kohdistuttava erityisesti tillaisten tarpeiden tyydyt-
timiseen, oltava toisin sanoen kunnan asukkaiden yhteiselimii ja asumista kos-
kevia (kunnallisoikeudellinen ultra-vires-doktriini). Yleistoimivaltuuden periaate
el kuitenkaan merkitse sitd, ettd kunnat voivat tehdd minki tahansa paikallisen
ongelman hallintotehtiviksi. Titd oikeutta rajoittavat perusoikeudet. Kunnalli-
nen yleistoimivaltuus on taattu ainoastaan valtion hallinnon suuntaan, ei sen si-
jaan kansalaisten suuntaan (Hosch 2000, 395).

Toivo Holopainen kirjoitti 1975, ettd kunnan asema valtiossa ei endi ole,
niin paradoksaaliselta kuin viite saattaa tuntuakin, kunnallisen itsehallinnon
ongelma. Kysymys on tilloin valtiorakenteen kokonaisjirjestelyn yhdesti tirkedsti
osasta, jota on katsottava valtion kokonaisorganisaation, sen vallankiyton ja pdi-
toksenteon sekd yksilon ja valtion kokonaissuhteen kannalta (Holopainen 1975,
53). Tiissd 1970-luvun ajattelussa — jota Holopainen aivan oikein tulkitsi — kun-
ta nihtiin kokonaisvaltiollisen toimintajirjestelmin kiinteiksi osaksi, toimeen-
panotasoksi. Tissi ajattelussa myos valtuusto oli puhdas hallintoelin, jonka toi-
mivalta rajoittui keskusvaltion tasolta annettujen tavoitteiden saavuttamisen tur-
vaamiseen kuntatasolla. Saman ajattelun on pitinyt nikyd my6s kunnan johta-
misjirjestelmissd. My6s kunnanjohtaja on ollut valtion tahdon toteuttaja, kes-
keinen lainsdidinnén ja keskushallinnon normiston tiytintéonpanosta vastaa-
va kunnassa.

Suomalainen lainsdddinto ei titd kunnanjohtajan kaksoisroolia koskaan tun-
nustanut, toisin kuin monissa maissa, joissa pormestarin kaksoisrooli on selke-
dsti normeerattu. Esimerkiksi ns. toisen asteen kunnissa kunnanjohtajan tehti-
vind on myos piirikuntaan kuuluvien kuntien laillisuusvalvonta (esim. Saksan
piirikunnat). Tillaista virkamiestd on luonnehdittu vilittijiksi valtionhallinnon
ja kunnallisen itsehallinnon kesken (Margun Schmitz).

Miten nykytilanne sitten eroaa tdsti hyvinvointivaltion tilanteesta? Holo-
paisen edelld siteeratussa lausumassa kunta oli osa valtiorakenteen kokonaisjir-
jestelyd. Viimeistddn Euroopan unionin jisenyyden jilkeen samaa voidaan sa-
noa valtiosta. Valtio on osa itseniisten valtioiden liittoa, Euroopan unionia, joka
timin liittoluonteensa lisiksi on jo enemmin kuin pelkki itseniisten valtioiden
kokonaisuus. Silld on itsendisten valtioiden yli menevid valtuuksia. On muodos-
tunut entistd selvemmin erdinlainen kolmi- tai neliportainen hallinnollinen jér-
jestely, jossa kunnat muodostavat yhden suhteellisen riippumattoman tason (alu-
eiden, kansallisvaltioiden ja EU:n lisiiksi). Mikd merkitys tillaisessa usean tason
toimintajirjestelmissi voi sitten olla valtion edun vartioinnilla kuntatasolla? Ky-
symys liittyy sithen peruskysymykseen, miki on kansallisvaltion rooli ja tehti-
vivastuu globaalistuvassa ja yhdentyvissid maailmassa.

Kansallisvaltiolla on nihtivissi olevassa tulevaisuudessa varmasti edelleen-
kin kansalaisen kannalta keskeisii tehtidvid, vaikka valtion edelleenkin on "laih-
dutettava”. Sellaisia tehtivid ovat ihmisoikeuksien ja perusoikeuksien turvaami-
nen, kansalaisten yhdenvertaisista elinoloista huolehtiminen ja turvallisuuden
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takaaminen. Monet niitd oikeuksia takaavista toimista vaativat valtio- ja kunta-
tason yhteistyotd. On siis nihtévissd, ettd valtion intressin edustamista tarvitaan
tulevaisuudessakin kuntatasolla, mutta se keskittyy olennaisesti vihidisempiin asi-
othin kuin hyvinvointivaltion ja yksityiskohtaisen normeerauksen aikakaudella.
Hyvinvointipalvelutehtivissikidin se ei voi ulottua toiminnan yksityiskohtien
valvontaan, vaan pelkistdin tason ja laadun arviointiin (kuten lidninhallituslain
muutoksen yhteydessi on korostettu, ks. eduskunnan hallintovaliokunnan mie-
tintd 8/2000 vp).

Poliittisen johdon asema puolestaan on tarkasteltavalta kannalta ollut epi-
miirdinen. Jos kuvaan lisitidn myds se piirre, ettd kunnan poliittiset johtajat
usein samaistuvat hallintokoneistoon, ovat ikdin kuin hallinnon jatke, on roo-
lien sekavuus leimaa-antavaa. Hyvinvointivaltiollisen kehityksen seurauksena
monet luottamushenkiléjohtajat niyttivit hakevan legitimiteetin toimilleen pi-
kemminkin vetoamalla valtion kunnille osoittamien tehtivien hyviin hoitami-
seen (vaikka kokevatkin valtion holhoavaksi) kuin vetoamalla sithen, miten he
tiyttivit paikallisten eturyhmien tai kansalaisten toivomuksia ja vaatimuksia
(Ylonen 1993, 39). Jos poliittisten johtajien valinta toteutettaisiin suoralla vaa-
lilla, legitimiteetti olisi haettava kuntalaisilta, ei valtion suunnasta.

5.5 Erilaisten vaatimusten yhteen sovittaminen:
Johtamisoppien ja kansanvaltavaatimuksen yhteen sovittamisen
mahdollisuus

Keskusteltaessa kunnan toimintajirjestelmistd puhutaan usein tasapainovaati-
muksesta: politiikan ja hallinnon vilisen suhteen tulisi timin ajattelun mukaan
olla tasapainossa (esim. Sinisalmi 1999, 23). Voimakasta kritiikkid kohdistetaan
erityisesti toimivan johdon riittimittdmiksi katsottuihin toimivaltuuksiin: " Toi-
mivan kuntajohdon timin hetken suurin tuottavuusongelma on omistajan suo-
mat puutteelliset toimivaltuudet organisaation johtamisessa.” (Helppikangas
2001, 39.)

On kuitenkin viirin puhua tasapainosta kuntaorganisaatiossa, jossa oikeu-
delliset lihtokohdat edellyttivit muuta. Kunnallishallinnon kansanvaltaisuusvaa-
timus edellyttdd kunnan asukkaita edustavan elimen eli valtuuston aseman mai-
radvyyttd. Sama seikka ilmenee oikeusjirjestyksemme osana olevasta Euroopan
kunnallisen itsehallinnon peruskirjasta (3. artikla). Sama ensisijaisuuden vaati-
mus ulottuu myds lautakuntaorganisaatioon, joka tind pdivind on — ollakseen
sopusoinnussa edelld sanottujen ehtojen kanssa — selkeisti valtuustoa palvele-
vassa roolissa, valiokunnan asemassa.

On siis virheellistd puhua tasapainosta, koska kunnallisen itsehallinnon kan-
sanvaltaisuusvaatimuksesta johtuva lihtékohta edellyttid kunnan asukkaiden ja
heiti edustavien elinten (politiikan) tahdon miiridvyytti, ei siis politiikan ja
hallinnon tasapainoa.

Myés kunnallishallinnon uudistamisessa keskeisind pidetyt nikokohdat
puoltavat sanottua (ks. Reinermann et al. 1998, 11). Modernin kunnallispolitii-
kan tavoitteen elementteini voidaan perustellusti pitdd seuraavia:
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— kansalaisliheisyys

— paikallinen samastuminen

— kansalaisten palveleminen

— innovaatiokykyisyys

— koordinointi valtiollisen politiikan kanssa

— julkisen vallan kiyttimisen suora kontrolli

— kansalaisten integrointi ja

— vertikaali vallanjako.

Kyseiset elementit tuovat samalla etusijalle polititkan ensisijaisuuden.

Kunnan tehtivit ovat poliittisia tehtivid. Poliittisissa tehtidvissi on oltava
myds poliittinen vastuu, pelkki virkavastuu ei riité.

Monokratisoimalla kunnan politiikan ja hallinnon johto (misté seuraa hal-
linnon ulkoisessa suhteessa poliittisen vastuullisuuden monopolisoiminen po-
liittiselle ja hallinnolliselle johtajalle) on aiheutettu vaikea jinnite NPM-oppien
suhteen. Niiden yhteni ulottuvuutena nimittdin on vaatimus hallinnon siséises-
ti hajautetusta resurssivastuusta. T4td kautta ndet samalla poistetaan erdinlai-
nen kaksinkertaisen alaisuuden ja hallintotoiminnan kontrollin mekanismi, tra-
ditionaalinen jako poikittais- ja ammattihallintoihin. Viimeksi mainituilla on nyt
myds laaja henkilostod, kiytinnon toteutusta ja investointeja koskeva piitosval-
ta (mm. budjettivallan hajauttamisen kautta). Hallinnon johto luopuu niin ai-
emmin kiytossiin olleista kontrollimekanismeista. Titd kautta on avautunut niin
kunnallisoikeudellisesti kuin -poliittisesti ongelmallinen aukko ja ristiriita kun-
nan johtajalle kuuluvan, ulkoista kunnallispoliittista vastuullisuutta koskevan
poliittisen perusmaksiimin ja toisaalta managerialistisen hallinnon siséisen toi-
mivaltuuksien ja vastuiden delegoinnin ja joustavuuden vaatimuksen vilille.

Vastaavankaltainen jinnite syntyy NPM-strategian sellaisten elementtien to-
teuttamisen kautta, jotka vaativat kunnallisten tehtivdalueiden mahdollisimman
suurta hajauttamista, kuntien muuttumista erdinlaisiksi konserneiksi. Kuten kes-
kustelu omistajapolititkan harjoittamisesta ja konserniyhtididen ohjaamisesta on
osoittanut, kyseenalaistaa titd kautta liikkeelle saatettu keskipakoinen itsedyna-
miikka vakavasti ulkoisen poliittisen vastuullisuuden perusperiaatteen. Erityisesti
timi koskee yksinvaltaista politiikan ja hallinnon johtajaa (Wollmann 2000, 30).

Hellmut Wollmannin mielesti ristiriita ja vastakkainasettelu ovat laukais-
tavissa vain, jos NPM riisutaan liiallisuuksistaan ja etsitddn sen liitdntikykyi-
syytti poliittis-hallinnollisten perusperiaatteiden kanssa (Wollmann 2000, 41).

Sama vaatimus on kohdistettavissa my6s uuteen johtamisfilosofiaan ja ajattelutapaan,
vuorovaikutusjohtamiseen (Management by Interaction). Sen mukaan kyky nihdi,
ymmirtid, kehittdd ja hallita yhd monimutkaistuvia vuorovaikutussuhteita on tule-
vaisuudessa keskeinen menestystekiji yrityksen strategisessa johtamisessa. Vuorovai-
kutussuhteiden verkosto muodostuu kolmen y:n ympirille: ympiristo, yritys ja yksilo
(Kamensky 2000, 319). Sen ideana on johtaminen ja asioiden hallinta vuorovaiku-
tuksen kautta ja avulla. Vuorovaikutus sininsi on kisitteend vanha myds johtamisen
yhteydessid. Hyvinkin laajassa ja monimutkaisessa vuorovaikutussuhteiden verkossa on
lopullinen totuuden hetki yleensi kahden henkilén vilinen vuorovaikutus tai korkein-
taan pienen ryhmin vilinen vuorovaikutus (Kamensky 2000, 285).

Suomen 1990-luvun menestysti sanotaan osaksi selittivin talouselimin ja po-
liittisen johdon erinomaisen vuorovaikutuksen. Ruotsin voimakkaasti heikentynyt ase-
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ma Suomeen nihden puolestaan selittyy osittain talouselimin ja poliittisen johdon
vilisestd huonosta vuorovaikutuksesta. My6s paikallistason tilanteeseen sanotun kat-
sotaan sopivan. Oulun huikeaa nousua selittdd pitkalti yrityseldimin, poliittisen joh-
don ja korkeakoulun tai tutkimuksen hyvi vuorovaikutus.

Vuorovaikutusjohtaminen osoittautuu lihemmin tarkasteltuna joukoksi pe-
riaatteita, joiden mukaan kunnallinen itsehallinto jo aiemminkin on joutunut
toimimaan: yhteisty asukkaiden, elinkeinoeldmin, valtionhallinnon ym. kans-
sa. Sellaisenaan oppi el tarjoa kovinkaan paljon uutta kuntien johtamiseen. Se
kuitenkin nostaa esille koko johtamistoimintoja koskevan peruskysymyksen: pii-
toksentekoon vaikuttavien henkiléiden vuorovaikutuksen merkityksen, vuorovai-
kutuksen merkityksen piitoksenteolle ja vuorovaikutuksen avoimuuden.

5.6 Esimerkki eri roolien yhteen sovittamisesta

Suomalaisesta nikékulmasta esiin nousevat “yksipdistd” johtamismallia koske-
vat epiilyt nojaavat keskeisesti epdilylle siitd, onko vaativaan tehtivikokonai-
suuteen 16ydettdvissi ammatillisesti pitevid hoitajia. Téllainen pelko on vieras
maissa ja kunnissa, jotka ovat ottaneet jirjestelmin kiyttoon.

Seuraavalla konkreettisella esimerkilld voidaan valottaa sitd, miten pormes-
tarin tyokokonaisuus muodostuu edelld kuvatuista eri osista ja mitkd ovat ty6n
painopistealueet.

Esimerkki on 53 769 asukkaan Bergkamenin kaupungista Nordrhein-
Westfalenista. Sen pditoiminen pormestari Roland Schifer kuvailee tyonsi muo-
dostuvan seuraavista kokonaisuuksista:

1) Kaupungin hallinnon johtaminen

Kaupungin hallinnossa on (vuonna 2000) 448 pysyvii tyontekijid kokonaismidrin
noustessa noin 600 tyontekijiin. Kaupungin menot ovat vuonna 2000 talousarvion
mukaan noin 29 miljoonaa DM. Kaupunki on niin pormestarin mukaan verrattavis-
sa suurehkoon yritykseen. Kaupunki on paikkakunnan toiseksi suurin tyonantaja.

Hallinnon johdon tehtivini on ottaa huomioon lainsiddinnolliset reunaeh-
dot, mutta sen on tunnistettava ja hyddynnettivi samalla kunnallisen toiminnan liik-
kuma-ala kuntalaisten etujen edellyttimilld tavalla.

Kaupungin hallinnon johtaminen on keskeisin alue pormestarin timinhetki-
sestd tehtivikentisti. Sen osuus on 70-80 %.

2) Osaston johtaminen

Kaupungin hallinto jakautuu tilld hetkelld 4 osastoon, 15 toimintakeskukseen ja ji-
tevedenpuhdistamoon. Pormestari samoin kuin aiemmin kaupunginjohtaja ei ole pel-
kistiin koko hallinnon piillikké vaan johtaa myds yhti osastoa (osasto I). Siihen
kuuluvat sisiisen hallinnon asiat (henkil8sto, organisaatio, valtuuston ja pormestarin
toimistot, tietojenkdsittely, tiedottaminen, ystidvyyskaupunkiasiat, vaalit, tilastot ja tie-
tosuoja), elinkeinopolitiikka, tasa-arvoasiat ja tilintarkastus.

3) Hallinnon esikunnan johtaminen

Kaikki osastot kokoontuvat viikoittain pormestarin johdolla niin kutsuttuun hallin-
non esikunnan kokoukseen. Kyseisen jirjestelyn tarkoituksena on tukea pormestarin
tyotd. Kokous on tirkein elin vuorovaikutteiseen informaatioon ja koordinointiin hal-
linnon johdon kesken. Piitosvalta asioissa on kuitenkin yksin pormestarilla.
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4) Kunnan lakisiiteinen edustaja

Kaikki selitykset, paitokset, sopimukset ym., jotka sitovat kaupunkia oikeudellisesti,
tehdiddn pormestarin nimissd. Kunnan edustamiseen kuuluu myds yhteistoiminta kehi-
tysvarojen jaosta ja valvonnasta vastaavien viranomaisten kanssa. Erityisesti piirikun-
nan (Kreis Unna) kuntien johtajien kokous on tirked. Pormestari pitid aiemman Arns-
bergissa ja Disseldorfissa tapahtuneen toimintansa aikana hankkimaansa kokemusta
sekd kontaktejaan kaupunki- ja kunnallisliiton suuntaan tirkeind. Keskeiselld sijalla
ovat my6s sidnnonmukaiset keskustelut paikkakunnan yritysten edustajien kanssa.

5) Puheenjohtajuus valtuustossa ja piivaliokunnassa

Pormestari on lain nojalla valtuuston (44 jisenti) ja pidvaliokunnan puheenjohtaja.
Piivaliokunnan tehtidvini on valmistella valtuuston piditoksentekoa. Lisiksi se koor-
dinot erityisvaliokuntien toimintaa.

Pormestari miirii valtuuston ja padvaliokunnan istuntoaikataulun, paittid tys-
jirjestyksesti ja johtaa varsinaista istuntoa. Pormestarin on esiteltivi valtuustolle kaikki
tirkedt kunnan asiat. Pormestarin tehtidvini on tarkistaa valtuuston piitokset siltd
kannalta, etteivit ne vaaranna kunnan etua tai ole lainvastaisia.

6) Asukkaiden edustaja

Lain nojalla pormestari on myos asukkaiden ja valtuuston edustaja. Niihin tehtiviin
kuuluu toimintoja, jotka nikyvit piivittiin sanomalehdesti: uuden kirjaston avaami-
nen, peruskiven muuraus, koulun laajennuksen vihkiminen, jirjeston 50-vuotisjuhlat,
tervehdyssanat katujuhlassa jne. Tissd tehtdvissiddn hin voi tukeutua 1. sijaiseensa ja
seuraavaksi 2. sijaiseensa. Molemmat valtuusto on valinnut jirjestyksessid kunnallis-
vaalien tulosta vastaavasti. He ovat luottamustoimisia, eiki heilld ole hallinnon joh-
tamisen kanssa mitddn tekemist.

7) Kansalaisten keskustelukumppani

Pormestarin tehtiviin kuuluu myds toimia keskustelukumppanina ja yhteyshenkils-
ni jirjestojen, ryhmien, organisaatioiden ja litke-eldmin seki erityisesti kansalaisten
suuntaan. Téti Bergkamenin pormestari pitii henkilokohtaisesti erittiin tirkeind. Hi-
nelld on titd tarkoitusta varten myds erityinen kirjelaatikko (valituslaatikko) samoin
kuin erityinen puhelinlinja.

Esimerkki vahvistaa osaltaan sen uutta pormestarijirjestelmii koskevan tut-
kimuksen johtopiitoksen, jonka mukaan tulevaisuuden pormestari on enemmén-
kin nikyvd persoonallisuus seki luova ja innovatiivinen vuorovaikuttaja kuin pe-
rinteinen mahtimies, mikili hin tahtoo muotoilla virkansa merkityksen opti-

maalisesti (Stock 2000, 101).
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6 Kunnan johtamisjirjestelmin
oikeudelliset reunaehdot

6.1 Organisaatio‘vapauden periaaz‘e

Kunnallishallinnon viime vuosien uudistusten suurena johtolankana asiaa tutki-
nut Arto Haveri pitdd byrokraattisen konemaisen hallintojirjestelmin muokkaa-
mista kohti itseohjautuvia organisaatioita ja jarjestelmid, jossa paikallis- ja alue-
tason variaatiot toiminnassa ovat sallittuja ja jopa toivottuja. Tdmi on vastannut
my6s kunnallishallinnossa toimivien toiveita. Monille kunnallishallinnossa toi-
miville ja kuntien edunvalvojille autonomia on itseisarvo, jonka vahventamista
pidetiin kaikissa olosuhteissa puolustettavana tavoitteena (Haveri 2000, 75).

Niinpid on ylldttivii, ettd sama vaatimus ei ndytd koskevan kunnan johta-
misjéirjestelmai.

Kuntalaissa kunnan johtamisjirjestelmille on annettu suhteellisen tiukat
reunachdot. Tistd vallitsee toisenlainen kisitys, kun keskustelussa viitataan sii-
hen, ettei kuntalain suomia erilaisia johtamisjirjestelmin vaihtoehtoja ole otet-
tu kunnissa kiyttoon. Olennaisin reunachto nimittdin on, ettei virkajohtajan ja
poliittisten johtajien rooleja voida yhdistdd. "Yksipdinen” johtamismalli ei ole
Suomessa otettavissa kiyttoon. Myoskddn suoran vaalin kiytté ei ole mahdol-
lista (toisin kuin esim. seurakuntahallinnossa, jossa jisenistolld on aktiivinen ja
vaikuttava rooli hengellisen johtajansa valinnassa).

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 6. artiklan edellyttimai or-
ganisaatiovapauden periaatetta kuntalain sddntely ei ahtaasti tulkiten téyti.

6.2 Demokratiateoreettiset reunaehdot

Uusien johtamisoppien mukaiset nikemykset ovat leimanneet my6s suomalais-
ten kaupunkien ja kuntien toimintapolititkan uudistamista. Esimerkiksi Helsingin
kaupunki ilmoittaa Helsinkid johdettavan arvoilla, joita ovat yrittdjimielisyys,
asiakaslihtoisyys ja taloudellisuus (ks. Kauppalehti 29.11.2000: "Helsinkid joh-
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detaan kuin yritysti”). Kansanvaltaisuusperiaatteella ei niissi julki lausutuissa
periaatteissa ole mitdin roolia.

Kysymys vallasta ja sen kiytostd on demokratian keskeinen ongelma. De-
mokratia sisiltii erdidnlaisen sisiinrakennetun dilemman. Kunnan asukkailla tulee
olla mahdollisuus vaikuttaa kunnalliseen piitoksentekoon (citizen effectiveness),
ja kunnalla on oltava mahdollisuus toteuttaa se, mitd kansalaiset toivovat (sys-
tem capacity). Poliitikkorooli peilaa juuri titi jinnitettd herkkikorvaisuuden ja
toimintakykyisyyden vililli. Kunnissa asukkaiden valitsemien edustajien, luot-
tamushenkiloiden, kyky toteuttaa poliittisia visioitaan on ratkaisevaa demokra-
tian toteutumisen kannalta. Keskustelu poliitikon roolista osoittaa, millaisia on-
gelmia luottamushenkililld tind péivinid on asemassaan. Kuilu kansalaisten odo-
tusten ja poliitikkojen voimattomuuden vililld saa aikaan legitimiteettikonflik-
tin. Tdmi puolestaan voi vihitellen heikentdd luottamusta demokratiaan pii-
toksentekojirjestelmini (Petersson 1992, 211-212).

Johtamisjirjestelmid arvioitaessa nousevat demokratiateoreettiset reunaeh-
dot keskeiseen asemaan; onhan kuntayhteiso jasenistonsi itsehallintoon perus-
tuva yksikko. Poliittisella jirjestelmilld, ja luonnollisesti johtamisjirjestelmilld
sen osana, on avainasema. Jos harjoitettu politiikka ja asioidenhoito on heikkoa
eikd kykene hallitsemaan ongelmia, syntyy politiikankielteisyyttd ja tapahtuu vie-
raantumista. Jos taas vilttimittdmit kontrolli- ja vallanrajoitusmekanismit puut-
tuvat, voi Leviathan piisti totalitddriseen valtaan, niin my6s kunnassa.

Johtamisjirjestelmin demokratiateoreettisia reunachtoja on tarkasteltava
ennen muuta kahdesta nikékulmasta: ensinnikin edustuksellisen ja suoran de-
mokratian vilisen suhteen kannalta ja toiseksi vallankiyttijien miirille (kollegi-
aaliorgaani versus monokraattinen vallankiytto) asetettavien vaatimusten kannalta.

Suoran demokratian keinojen kiyttod vaaditaan yhi yleisemmin selvitti-
miin pditéksenteon moninaisuudesta ja pddtoksentekokyvyttdmyydesti aiheu-
tuvia Gordionin solmuja. Vaikka periaatteessa kansalaisten vahvemmalle vaikut-
tamiselle (mm. kansalaisaloitteiden ja kansaniinestysten kautta) on olemassa
vankat perusteet, liittyy kysymykseen monia ongelmia. Eriit kokemukset (esim.
Baijerissa kunnallislain vuoden 1995 muutoksen jilkeen) ovat osoittaneet, etti
klassisen demokratian toimintaedellytykset ovat vaarantuneet. Suoran demokra-
tian tietyilldi muodoilla pakotetaan edustuksellisia elimid yksittdistapauksissa,
mutta jitetdin niille vastuu kokonaisuudesta (Di Fabio 1998, 127).

Oikeutta kuntansa johtajan suoraan vaaliin on monissa maissa pidetty jo
sukupolvien ajan yhteni tirkeimmisti kansalaiselle kuuluvista vaikuttamismah-
dollisuuksista (Griindler—Liickemeier 1999, 4).

Demokratia merkitsee, kuten tunnettua, alun perin ennen muuta monien
hallintaa erotuksena harvojen vallasta seki sen lisiksi eroa monarkiaan ja tyran-
niaan, yhden vallankiyttdjin valtaan. Demokratia tarkoitti alun alkaen erityi-
sesti myos vallankdytt6d monien kautta, siis suoraa demokratiaa. Tiéstd ajatuk-
sesta poiketen kuitenkin moderni demokratia on useimmiten edustuksellista de-
mokratiaa, toisin sanoen monien vilillisesti harjoittamaa.

Misti sitten on piidteltivissd, milloin moderni valtio ja kunta ovat kansan-
valtaisia tai autokraattisia? Kansanvallan miirittimiseksi on olemassa runsaasti
erilaisia ehdotuksia. Mittarit koskevat ennen muuta kolmea dimensiota, joita
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kiytetiin kansanvaltaista valtiosdintéd midrittivini tekijoind. Ne ovat (ks. mm.
Schmidt 1999, 188)

1) poliittinen osallistuminen, erityisesti varttuneiden kansalaisten myoti-

vaikuttamismahdollisuudet julkisia asioita koskevissa kysymyksissi seki po-

liittisten johtajien valinnassa ja erottamisessa

2) avoin poliittinen kilpailu ja mahdollisuus vapaaseen mielipiteiden esit-

timiseen ja niithin yhtymiseen areenoilla, joilla vihintdin kaksi poliittista

puoluetta kilpailee vallasta ja poliittisesta madrdimisvallasta

3) toimintaperiaatteiden kunnioitus edelld mainittujen osallistumisen, kil-

pailurakenteiden ja itsemddrddmisen turvaamiseksi.

Erityyppisten demokratioiden poliittinen suoritusprofiili on kovin erilai-
nen. Demokratiatyypin ja poliittisen suorituskyvyn viliset suhteet ovat mutkik-
kaita. Yksinkertaistukset eivit pidd paikkaansa, kuten esimerkiksi viittimi, ettd
enemmistodemokratiat olisivat ylivertaisia muihin jérjestelmiin verrattuina. Mutta
myods vastateesi — konsensusdemokratiat olisivat parempia kuin enemmistéde-
mokratiat — yksinkertaistaa asioita litaksi. Demokratioilla on kuitenkin erilaisia
painotuksia. Niinpid konsensusdemokratiat esimerkiksi suuntautuvat enemmin
sosiaalivaltiolliseen polititkkaan kuin enemmistédemokratiat. My6s ero suoran
ja edustuksellisen demokratian kesken on havaittavissa suoritusprofiilissa. Nuor-
ten ja tulevien sukupolvien intressien katsotaan tulevan paremmin huomioon
otetuiksi maissa, joissa on vahva suoran demokratian elementti, ja my6s vahvan
sosiaalipolititkan maissa, kuten Pohjoismaissa (Schmidt 1999, 194). Mielen-
kiintoinen ero on havaittavissa myds valtion kasvaneen roolin suhteen. Kukkeim-
millaan se on ennen muuta edustuksellisen demokratian maissa, joissa vasemmis-
topuolueet tai kristillisdemokraattiset puolueet ovat hallinneet pitkihkéjd pe-
riodeja. Niissd maissa on syntynyt uusi demokratiatyyppi, kukoistava sosialide-
mokratia laajan sosiaalivaltion mukaisesesti muotoillun demokratian ja yhteiskun-
nan muodossa. Vahvan suoran demokratian maissa on ehkiisty kyseistd prosessia.

Politiikan vastuullisuuden nikékulmasta katsottuna jirjestelmilld on mer-
kittdvid eroja. Paremman lipinikyvyyden johdosta enemmistodemokratiassa po-
liittisen johdon vastuu ja tilivelvollisuus kansalaisille on suurempi kuin ei-enem-
mistoperusteisissa demokratioissa. Viimeksi mainituissa poliittinen vastuu hi-
mirtyy usein monien piillekkiisten pditoksentekoprosessien taakse. Kuten tun-
nettua on, kunnallishallinto perustuu jilkimmaiselle vaihtoehdolle, suhteellisuus-
periaatteen mukaiselle jirjestelmille. Sitd koskevat niin ollen sanotut poliitti-
sen vastuun himirtymisongelmat. Mutta kuten toisaalla Norjan kohdalla tode-
taan, ei enemmistddemokratiaankaan (parlamentaariseen jirjestelmiin) nojaa-
va kunnallishallinto ole demokratian kannalta ongelmaton.

Suomessa demokratiaperusteisina argumentteina on tuotu esille vaatimus
toimielinten suuresta médristi ja sitd kautta suuren luottamushenkiléjoukon ole-
massaolosta. Edelld on todettu, etti lautakuntien miiri ei kansanvallan niko-
kulmasta katsottuna ole vilttimitti ollut kansanvallan tae. Suomalainen laki-
sddteinen lautakuntajirjestelmi on ollut enemmain valtio-, méiriys- ja tehtivi-
orientoitunut kuin edustanut kansalaisnikemystd hallinnossa. Seurauksena on
ollut lautakuntien itsevaltius ja irtaantuminen kunnan asukkaita edustavan val-
tuuston tahdonmuodostuksesta. Kysymyksessid on sama 1lmig, joka on ollut muu-
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tosten taustalla johtamisjirjestelmiinsid muuttaneissa maissa (esim. pohjoissaksa-
laisen maistraattihallintomallin jirjestelmissd) (ks. Schmidt-Eichstaedt 1985, 32).

Demokratiaperiaatteesta ei ole 16ydettivissi perustetta sille, ettd kunnan joh-
taminen edellyttiisi kollegiaaliorgaanin olemassaoloa (kunnanhallitusjirjestelmii).
Sen, etti tillaista demokratiateoreettista muotopakkoa ei ole olemassa, kertovat
myos kansainviliset hyvin toimivat jirjestelmit. Yhdysvaltojen esimerkki osoit-
taa, ettd myds vahva, kansan suoraan ja parlamenttivaalin ajankohdasta poikkea-
vasti valitsema presidentti voi olla kansanvaltaisen valtiosidinnon mukainen. De-
mobkratiateoreettisilla perusteilla ei toisin sanoen voida torjua sellaista kunnan joh-
tamisjirjestelmid, jossa keskeinen asema on suoralla vaalilla valitulla, vahvoilla
toimivaltuuksilla varustetulla yksiljohtajalla (Schmidt-Eichstaedt 1985, 31).

On mielenkiintoista todeta, ettd Euroopan neuvosto on pitinyt kunnan joh-
tajan, pormestarin, suoran vaalin kiyttéonottoa paikallista demokratiaa lisddvi-
ni ja suositeltavana uudistuksena (The Congress of Local and Regional Autho-
rities of Europe: Recommendation 49 [1998] on the situation of local and re-
gional democracy in the United Kingdom, 36. kohta).

Seuraavaksi on syyti ottaa esille kysymys, miten kunnallista kansanvaltaa —
demokratiaa — voidaan vahvistaa. Usein katsotaan, ettei demokratiaa voida rat-
kaista lainsididinnon kautta: "Mikiin laki tai normi ei ratkaise suomalaisen kun-
tademokratian vahvuutta” (Hakamiki 1998). Edelld on pdddytty siihen, ettd kes-
keisen ongelman kunnallisen demokratian kannalta muodostaa kuntalaisia edus-
tavan elimen jddminen sivuun kunnallispoliittisen tahdonmuodostuksen tosiasi-
allisesta ytimesti. Ti4std seurauksena on piitoksenteko- ja valmistelujirjestelmin
muuttamisen tarve. Sanottu ei kuitenkaan onnistu nykyisen lainsdddintdmme
mukaisesti, vaan tarpeen on myos oikeudellisten reunaehtojen muuttaminen.
Demokratia vaatii luonnollisesti my®6s sitd takaavat oikeussddnnokset.

Alussa nostettiin esille kunnallista itsehallintoa koskevan doktriinin muu-
tostarve. Perinteinen kisitys kunnista pelkkinid tidytintdonpanevan hallinnon ta-
soina, “valtiollisen politiikan pitkini kisind”, heijastuu yhd moniin kunnallisoi-
keudellisiin oppirakennelmiin. Tdmi koskee myds johtamisjirjestelmid. Tillai-
sen tausta-ajattelun leimaamassa jirjestelmissid on perustellusti ajateltavissa ns.
poliittisen johtamisen ja ammattijohtamisen erottaminen. Kun kunnallispolitiikka
nihdiin pelkkini hallinnointina (kunnallishallintona), valtion tahdon toteutta-
misena, on selvii, ettd ns. ammatilliset kriteerit ovat keskeisii: taloudellisuus,
tehokkuus, ohjeiden oikea noudattaminen jne.

Kunnallista itsehallintoa koskeva ajattelu ei kuitenkaan enidd nojaa kuva-
tulle doktriinille. Kunnilla on my6s Suomen positiivisen oikeuden mukaisesti
poliittista harkintavaltaa. Sitd on perinteisesti ollut normitasolla kunnan yleis-
toimivaltasiinnon perusteella. Kuntalaissa timi ilmenee myos 1.3 §:std. Uudessa
ajattelussa kunta nihddin aiempaa selvemmin yhteni legitiimini ja kansanval-
taisena hallinnon tasona, vertikaaliin vallanjakoon nojaten. Tillaisella suhteelli-
sen suureen riippumattomuuteen oikeutetulla tasolla on oma poliittinen liikku-
ma-alansa, jota poliittisen vastuun piiriin kuuluvat hoitavat. On selvii, ettd joh-
tamistoimintojenkin on otettava timd muutos huomioon. Johtaminen ei enii
ole pelkkdi ammattimaista, steriilid asioiden hallinnointia ja tiytintéonpanoa,
vaan poliittisesti toteuttamiskelpoisten vaihtoehtojen etsimisti ja lipiviemist.
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Joudumme niin ollen jilleen palaamaan kunnallista itsehallintoa koskevaan
ajatteluun, jota sivuttiin edelld tarkasteltaessa kysymysti valtuuston roolista (hal-
linto-orgaani vai kuntaparlamentti). Jos hyviksymme kunnallisen itsehallinnon
paikallispoliittisen roolin, joudumme my6s nikemidin valtuuston parlamentti-
luonteen. Johtopiitds ei kuitenkaan istu kovin hyvin perinteiseen vallanjako-
doktriiniin. Sen mukaisesti (Suomessakin) kunnallinen itsehallinto olisi yhi osa
tiytintéonpanoa. Kuitenkin myos valtiollisella tasolla on nihtivissi tiytintoon-
pano- ja lainsdddidntovallan sekoittuminen. Erottava linja vallankdyttijien kes-
ken kulkee ennemminkin yhtiiltd hallituksen, byrokratian (hallinnon) ja halli-
tuspuolueiden ja toisaalta hallitusta kontrolloivien oppositiopuolueiden vilist.
Timin valtiollisen tason muutosprosessin valossa voidaan kysyi, eiko sama kos-
ke my6s kuntatasoa: valtuuston ja hallinnon periaatteellisen yhtendisyyden tilal-
le on kidytinndssi tullut toisaalta hallitsevien enemmistéryhmien ja hallinnon ja
toisaalta kontrolloivan opposition vilinen erottelu.

Tillainen tilannearvio luonnollisesti romuttaa dualistiseen periaatteeseen
nojaavan kuntalain vallanjakoajattelun. Toimivaltuudet eivit jakautuisikaan yh-
tadltd padtoksentekoon ja toisaalta hallintoon ja tiytintoénpanoon vaan keskit-
tyisivit enemmistéryhmien ja niihin sitoutuvien hallinnon edustajien kisiin. Té-
minkaltainen tilanne ei myoskdin ole sopusoinnussa valtuustokeskeisen ajatte-
lun kanssa (jossa valtuuston katsotaan olevan keskeinen piitoksentekiji). De-
mokratian toteutumisen keskeinen ehto on kuitenkin vallan kontrolloiminen toi-
sella vallalla. Téllaisessa tilanteessa mitdin kontrolloivaa valtaosapuolta ei kiy-
tinndssd ole. Tdminkaltaisesta analyysista on monissa maissa ollut johtopiiatok-
send luopuminen yksioikoisesta valtuuston piitosvallan korostamisesta. Siksi on
pyritty luomaan sille toinen vastapooli, riittdvin toimivaltuuksin varustettu hal-
linnon johtaja (puhutaan dualistisesta valtuusto—pormestari-jirjestelmisti).

Miti etua tillaisesta jirjestelmisti sitten voisi vallanjakonikékulmasta kat-
soen olla, kun muistetaan, ettd kunnallishallintojirjestelmdmme perustuu varsin
laajaan toimivaltuuksien hajautukseen (miti esim. itseniiset lautakunnat edus-
tavat)? Valtuuksien hajautuksen nikékulmasta nykyjirjestelmi eittimittd vastaa
vaatimuksia, mutta legitimiteetin, kansanvaltaisuuden ja lipinikyvyyden kannalta
sen sijaan el. Ja siind ovat suomalaisen jirjestelmin keskeiset heikkoudet demo-
kratian nikokulmasta.

6.3 Konsensus- ja neuvotteluyhteiskunnan legitimiteettikriisi

Kunnallisen toiminnan arvioinnissa nousee keskeiseksi reunaehdoksi legitimi-
teetin vaatimus. Pddtoksenteon legitimiteetin arvioinnissa on hyviksytty kisi-
tys, ettei legitimaatio toteudu pelkistdin polititkan "inputin” kautta, toisin sa-
noen realisoitumalla vaalien ja ddnestysten kautta, vaan myds “outputin” hyvik-
synnilld. Juuri monimutkaisten kysymysten yhteydessi politiikka saa usein ylei-
sen konsensuksen kautta oman legitimiteettinsi (Kaiser 1998, 8). Kansanvalta-
periaatteen ei kylld voida katsoa edellyttivin sité, ettd kaikkien valtio-orgaanien
tulee olla kansan suoralla vaalilla valitsemia. Ennemminkin on edustukselliselle
demokratialle luonteenomaista, ettd tiytintoonpanoa ja lainkiyttéd hoitavia eli-
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mii ei valita vaaleilla, mutta silti ne ovat kansanvaltaisesti legitimoituja vililli-
sesti. Toisin sanoen kaiken valtiovallan on oltava johdettua kansalta, mutta toi-
saalta kaikkien valtio-orgaanien ei tarvitse olla kansan suoraan valitsemia. Silti
kuitenkin tietyilld edellytyksilld kaikilla valtio-orgaaneilla on oltava kansanval-
tainen legitimaatio (Gusy 1998, 272).

Nykyjirjestelmdamme on niin ollen arvioitava myds tistd nikokulmasta.
Mitd suuremmassa miirin kunnan johtavat viranhaltijat kiyttivit padtosvaltaa,
johon sisiltyy tarkoituksenmukaisuuden punnintaa, sitd keskeisemmille sijalle
nousee kansanvaltaisen legitimaation vaatimus. Virkavastuu ei titd vaatimusta
endd tdytd, koska tarkoituksenmukaisuus- ja arvovalintojen tekemisessi kysymys
on poliittisesta paidtoksenteosta.

Maankiyttosopimusten valmistelua voidaan kiyttid konkreettisena esimerkkind sa-
notusta ongelmasta. Puuttumatta niitd koskevaan problematiikkaan muilta osin on
timin tutkimuksen nikokulmasta keskeistd niiden sisdllon tosiasiallinen syntymis-
prosessi. Sopimus syntyy aina kahden osapuolen tahdonilmauksena, jossa yleensi on
kysymys kahden erilaisen nikemyksen sovittamisesta yhteen. Jo asian luonteen joh-
dosta timi prosessi ei voi syntyd esimerkiksi valtuuston piirissd. Valmistelu siséltid
kuitenkin poliittisen eli tarkoituksenmukaisuusarvioinnin elementtejd. Niiden paino-
arvo on merkittivi, koska kaavoitus on ehki voimakkain julkisen vallan kiyttomuo-
to. Asiaa ei muuta se, ettd muodollinen piitdsvalta asiassa ja sopimuksen noudatta-
misessa on valtuustolla, koska tehdyn sopimuksen tosiasiallinen merkitys on olennai-
nen. Poliittista valtaa tarkoituksenmukaisuusharkinnan muodossa kiytetddn niin val-
mistelun verhon alla.

Voisiko maankiytto- ja rakennuslain my6td voimaan tullut vuorovaikutteinen
kaavoitusmenettely olla esimerkkind muullekin keskeisen kunnallispoliittisen paitok-
senteon valmistelulle? Voitaisiinko sitd kautta lieventid sanottua ongelmaa, jossa niin
poliittinen pidtoksentekijd kuin kuntalaiset ovat sivussa lopputulokseen keskeiselld
tavalla vaikuttavasta valmistelusta?

Kokemuksia maankiytto- ja rakennuslain merkityksestd tiltd osin ei toistaisek-
si ole riittdvisti. Mallin kiyttokelpoisuus ristiriitojen sivyttimassi tilanteessa jdd nih-
tiviksi, silld laki rakentuu pitkilti ihanneajattelun varaan. Laissa ei juurikaan tarjota
mekanismeja sen tilanteen varalle, etti osallistumistavoitetta ei oteta vakavasti. Juuri
ristiriitojen sdvyttimissi tilanteissa maankiyttopeli on kovaa. Lain ihannemalli vuo-
rovaikutteisesta osallistumisesta térmid viistimittd kunnallisen demokratian arkipdi-
vddn. Siind paikalliset voimakkaat intressit hakevat painoarvoaan tasavertaisen osal-
listumisen ihannetta vastaan. Valitettavasti tasavertaista osallistumista ei ole. (Miki-
nen 2000, 238-239.)

Tarvitaan siis — niin suunnittelussa kuin muussakin valmistelussa — erilaisten
intressien sovittelua ja niiden kokoamista yhteen sellaiseen muotoon, joka aikanaan
voidaan hyviksyd kunnalliseksi piddtokseksi. Tdmi yhteen kokoaminen ja sovittelu on
polititkkaa sanan varsinaisessa mielessi.

Vastuun ohella vaatimukset kohdistuvat johtajien valintaan. Poliittisiin joh-
tajan tehtiviin ei voi olla muuta piisytutkintoa kuin kansalaisten suosio ja hy-
viksyntd. Ne tuottavat sittenkin keskimddrin parempia tai ainakin vihemmin
vaarallisia johtajia kuin vallanperimys monien monarkioiden tapaan tai jonkin
valtahierarkian suljettu padtos.

Jos edelld sanotut vaatimukset tuntuvat nykymuotoisten virkajohtajiemme
kannalta kohtuuttomilta, on tehtivi asianmukaiset johtopditokset. Ne voivat tar-
koittaa ainoastaan pysyttdytymistd virkamiesroolissa nykyisen sekaroolin asemesta.
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Demokratia edellyttii elivini siilyikseen konflikteja ja osallistumista. T#lld
tarkoitetaan sitd, ettd on luotava osallistumisen ehdot ja voitava purkaa konflikti
tehtivilld padtoksilld. Vasta konflikti, joka aktivoi osallistumiseen, legitimoi myds
reunachdot sen rauhanomaiselle ratkaisemiselle kaikkien tarvittavien tahojen
kautta (Anselm et al. 1999, 19).

Konfliktit voivat my6s — hallittuina prosesseina — auttaa ulospéisyd vaihto-
ehdottomasta sokeudesta. Suomalaisen kunnallishallinnon perusmallihan ei ole
omiaan edistimiin vaihtoehtoisten ratkaisumallien aktiivista etsimisti. Vaihto-
ehdottomuuden vuoksi politiikasta katoaa yllityksellisyys, ennakoimattomuus ja
rakentava eli vaihtoehtoja luova epivarmuus — kaikki se, miki tekee politiikasta

politiikkaa (Harle 2000, 146).

6.4 Organisaatiorakenteen selkeyden ja lapinikyvyyden

vaatimukset

Kansanvaltaisuusperiaatteen voidaan katsoa hiviivin "kompleksisen konsensuk-
sen diktaatin” alle (Di Fabio 1998, 8), piiloutuvan hallintotoimintaan olennaise-
na osana kuuluvien, eri tahojen kesken kiytidvien neuvottelujen ja sovittelujen
lipindkymittémiin prosessiin.

"Yksipiisen” johtamisjirjestelmin (suoralla vaalilla valitun pormestarin) etu-
na pidetidn sitd, ettd sen avulla taataan yhteniinen linja kunnan politiikassa
(Schmidt-Eichstaedt 1985, 34). Johtaja on luonnollisesti valtuustosta ja sen va-
liokunnista riippuvainen. Mutta hin ei ole passiivisesti niistd riippuvainen vaan
johtaa niiden suorittamaa valmistelua ja ottaa osaa piitoksentekoon.

Kun piitoksentekorakenteet ovat selvisti havaittavia, on mahdollista myos,
ettd kansalaisella on joissakin asioissa viimeinen sana.

Olennainen kysymys on tietysti se, tayttdiko selkeyden ja lipindkyvyyden
vaatimuksen ainoastaan “yksipdinen” johtamisjirjestelmi. Voidaanko sittenkiin
yhdistid kaksi erilaisena pidettyd elementtid, poliittinen johtaminen ja virkajoh-
taminen? Kun vertailukohdetta haetaan yritysmaailmasta, on "kaksipiisestd” joh-
tamismallista sekd positiivisia ettd negatiivisia kokemuksia. Pddtoimisia halli-
tuksen puheenjohtajia on ollut lintisen maailman suuryrityksissi kauan. Malli
on alkanut yleistyd my6s kasvavissa ja kansainvilistyvissd suomalaisyrityksissi.
Monet yritykset ovat joutuneet toteamaan kasvaneensa ulos raameista, joissa yh-
ti6n hallitusta pystyy johtamaan perinteisessd teollisuudessa toiminut elikeldi-
nen tai toisen yrityksen toimitusjohtaja. Johtopditos on ollut, etteivit strategi-
set pddttdjat voi endd olla harrastelijoita.

Vaikka kuntien poliittista johtajuutta selkeytettdisiinkin, sdilyy rajanvedon
ongelma hallinnon ja politiikan vililld. Tdmi on selvisti nihtivissd Ruotsissa,
jossa tyon- ja vastuunjakoa koskevat kiistat kunnanneuvoksen ja virkajohtajan
kesken ovat yleisid (ks. esim. Fridolf 2000, 146 ja KommunAktuellt 21/2000:
"Maktkamp i kommunerna”). Keinot ristiriitojen ehkiisemiseksi kuulostavat tu-
tuilta. Kunnanjohtajien yhdistyksen puheenjohtajan Hékan Sérmanin mielesti
henkilokemialla virkajohtajan ja kunnanhallituksen puheenjohtajan kesken on
tirked merkitys. Toisaalta katsotaan, ettei tilanne ole poliitikkojen vika, vaan ky-
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seessd on ennemminkin rakenteellinen ongelma. Erityisesti virkakunnan taholla
koetaan tarpeelliseksi selkeyttdd "harmaata vyShyketti”, joka on politiikan ja hal-
linnon vilissi. Toisaalta tunnustetaan tillaisen selkeyttimisen mahdottomuus.

Poliitikoilla — kuntalaisten edustajina — siilyy (ja tuleekin siilyi) vahva kiin-
nostus my6s konkreettisiin toiminnan yksityiskohtiin, vaikka virkakunta katsoi-
sikin niiden kuuluvan itselleen. Poliittisen johtamisen pitimisti erillddn konk-
reettisesta asioiden hoidosta on mielenkiintoisella tavalla eritelty Tanskassa kiy-
dyssi keskustelussa (Nygaard-Larsen, Danske kommuner 24/2000), jossa on
vaadittu paikallisen poliittisen johtajuuden selkeyttimisti: Meidin (= pormes-
tareiden) on paikallispoliitikkoina asetettava tavoitteita, joilla voimme sitouttaa
kansalaiset kunnan toimintaan ja samanaikaisesti tiyttidd heidin toiveensa va-
linnanvapaudesta. Meidin on muotoiltava visioita, joista kiymme dialogia kan-
salaisten kanssa, ja meidin on selvitettivi, miten voimme hyddyntdd informaa-
tioteknologiaa.

Tanskassa tydnjaon ongelma nikyy kyetyn torjumaan selkeilld tyénjaolla.
Tanskassa kunnanjohtajuus poikkeaa Suomen kunnanjohtajuudesta pormestari-
mallin johdosta. Tanskan kunnissa ei ole tarpeen keskustella jaetusta johtajuu-
desta, silld vaaleilla valittu pormestari on aina kuntansa ehdoton ykkdosjohtaja,
jolla on taustatukenaan ammattimainen kuntajohtaja. Ammattijohtajan ja hinen
alaistensa johtajien johtamistoimintoja, edelld sanotut pelisidnnét huomioon ot-
taen, halutaan vahvistaa. Pormestarijirjestelmi ei toisin sanoen hivitd ammatti-
johtajuuden vahvaa asemaa, kunhan kummankin tahon roolit ovat selkeit. Tans-
kan kuntaliitto (Kommunernas Landsforening) on julkaissut titi edistivin oh-
jekirjasen (Det kraever ledelse, 2000). Tarkasteltavana olevalta osin sen antamat
ohjeet ovat mielenkiintoisia. Ammatillisen ykkésjohtajan on kyettivi toimimaan
poliitikkojen sparraajana ja vilittdjand poliitikkojen toivomusten suhteen alas-
piin jirjestelmissi. Mutta hinen on kyettivi myos vilittimidn ylospdin kes-
keisten alaistensa asettamat ehdot, heidin mahdollisuutensa ja tarpeensa mii-
riteltiessd poliittisia tavoitteita (emt. s. 20-21).

USA:ssa toimiva kansainvilinen kunnallisjohtajien liitto (The Internatio-
nal City/County Management Association, ICMA) on laatinut varsin onnistu-
neilta vaikuttavat periaatteet ammattijohtajien toiminnalle. Liiton tehtivini on
auttaa paikallishallinnon laadun kehittimisessi ja avustaa virkajohtajia USA:ssa
ja muissa maissa. Tt varten se on hyviksynyt periaatteet, The ICMA Code of
Ethics (1972, uudistettu syyskuussa 2000). Tarkasteltavan teeman nikokulmas-
ta on syyti esitelld periaatteiden kyseisid kohtia. (Periaatteet ovat luettavissa ko-
konaisuudessaan jirjestén kotisivuilta: http://www.icma.org/go.cfm?cid=1.)

1. periaatteen mukaisesti johtajan tulee omistautua tehokkaan ja kansanvaltaisen pai-
kallishallinnon mallin toteuttamiseen kunnioittamalla vaaleilla valittuja toimijoita ja
nikemilld, ettd ammatillinen yleisjohto on keskeisessid asemassa kyseisen tavoitteen
saavuttamiseksi.

5. periaatteen mukaisesti on hyviksyttivi se, ettd paikallishallinnon péitarkoitus on
joka hetki palvella parhaimmalla tavalla koko vieston etua. Periaatetta selvennetiin
konkreettisesti mm. suosituksella kahden vuoden minimipalveluajasta kussakin teh-
tdvissa.

6. periaatteen mukaan on hyviksyttivi se, etti vaaleilla valitut asukkaiden edustajat
ovat oikeutettuja saamaan kunnian paikallishallinnon politiikan aikaansaannoksista.
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7. periaatteen mukaan on viltettivi kaikkea poliittista toimintaa, joka heikentid jul-
kista luottamusta ammattijohtajiin. Periaatetta selvennetidin mm. kiellolla osallistua
aktiivisesti vaalikampanjointiin ehdokkaiden puolesta tai heitd vastaan, niin valtuus-
ton kuin pormestarin vaaleissa. (Suomessa tillaista kieltoa rikottiin mm. Helsingissi
vuoden 2000 kunnallisvaaleissa.)

6.5 Taloudellisuusvaatimus

Kunnan toiminnalle voidaan asettaa keskeiseksi ehdoksi my6s taloudellisuusvaa-
timus. Kunta julkisten varojen kiyttdjini ja verotusoikeuden omaavana on sidot-
tu sithen, ettd varoja kiytetiin oikein. Taloudellisuus on monien maiden lainsii-
dinnossi julkisen asioidenhoidon kriteeri (esim. Baden-Wiirttembergin osaval-
tion kunnallislain 77 §: Taloutta on hoidettava siistiviisesti ja taloudellisesti).
Ajattelutavan muutos byrokraattisesta, enemminkin normien mukaisuuteen
suuntautuneesta tiytintdén panevasta hallinnosta uuteen julkishallintoon (NPM)
on tuonut mukanaan vaatimuksen periaatteen korostamisesta. NPM-opin mu-
kainen ajattelu painottaa tavoitteiden ja keinojen suhdetta, "taloudellisuutta”. Sen
mukaisesti periaate voitaisiin mairitelld ndin: toimi siten, ettd toimintasi tarkoi-
tus saavutetaan pienimmilld mahdollisella resurssien kiytolld ja ettd asetetut ta-
voitteet saavutetaan annetuilla resursseilla mahdollisimman tiydelliselld tavalla.
Ensimmiinen ehto on minimiperiaate, toinen maksimiperiaate (Reinermann et

al. 1998, 25).

6.6 Koketlusidnnisten kiytto

Vapaakuntakokeilun piittymisen jilkeen on idea kokeilusta hallinnon uudista-
miskeinona nostettu jilleen esille. Olen tehnyt asiaa koskevan esityksen jo vuonna
1994 (Kuntalehden numerossa 16/1994 ollut kirjoitus otsikolla Pormestari-malli
kuntaan kokeiluun). Kuntalain seurantatutkimuksen (Hoikka—Lehkonen—Raja-
la—Ryyninen—Siitonen—Tetri 1999, 296 —297) heritteestd asiaan innostui myds
eduskunnan hallintovaliokunta (HaVM 11/2000 vp, s. 8) kisitellessdin johta-
misjirjestelmin kehittimistd. Idea on saanut tukea my6s kidytinnon tasolta (mm.
Kemijirven kaupunginhallituksen puheenjohtajan Veikko Perildn kirje 7.12.2000
kirjoittajalle). Vihdin kunnassa nousi toukokuussa 2001 pidetyssi valtuustose-
minaarissa esille erityisen Lex Vihdin laatiminen. Lailla annettaisiin kunnalle
oikeus valita pormestari suoralla kansanvaalilla vuoden 2005 alusta.

Kuten edelli on todettu, kuntalaki e1 mahdollista (toisenlaisista kannan-
otoista huolimatta) sellaisia johtamisjirjestelmin vaihtoehtoja, joihin niyttid ole-
van kasvavaa kiinnostusta kansalaisten taholla. Esimerkiksi toukokuussa 2001
julkistetussa Suomen Kuntaliiton 14 500 suomalaista kisittineessd tutkimuk-
sessa kunnanjohtajan suoran vaalin kdytt66notto sai vastaajien enemmiston tuen
(46 % kannatti, 30 % vastusti; ks. Kuntalehti 9/2001). Ennen muuta mahdolli-
suuksien ulkopuolella on nykylainsididinnon perusteella johtamistoimintojen
yhdistiminen.
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Edelld todettu huomioon ottaen on pidettivi aika yllittivini, ettei kokei-
lusddnnosmahdollisuutta tarjota kaikille kunnille vieldkddn. Kuntalain uudistus-
ehdotuksessa (HE 46/2001 vp) asia sivuutetaan toteamalla pelkistiin, ettd ky-
symystd kokeilulainsidddnnostid arvioidaan erikseen. Viistely keskeisen kunnal-
lishallinnon uudistamiskysymyksen vaihtoehtojen arvioimisen mahdollistamisessa
alkaa vaikuttaa erikoislaatuiselta.

Sddnnosten ohella tarpeen on luonnollisesti kokeiluille suopean poliittisen
ja hallinnollisen kulttuurin aikaansaaminen. Ns. oppivan organisaation tavoite
ei voi toteutua ilman tillaista muutosta. Vallitseva leimallisesti juridinen hallin-
tokulttuuri tekee kunnanjohtajalle vaikeaksi saada aikaan positiivinen suhtautu-
minen kokeilumydnteiseen oppimiseen.

Miksi sitten vield tarvitaan tillaista kunnallishallinnon sisiisti kokeiluille
myodnteistd uudistamishalukkuutta, jos tavoitteena pidetiin selkeiden siinnos-
ten antamista kunnan johtamisjirjestelmisti ja toimivaltuuksista? Keskeinen se-
litys ovat kunnallisen toiminnan uudistamisen reunachdot. My6s lainsdddintod
tiltd osin voimakkaasti uudistaneissa maissa on jouduttu toteamaan, etti pai-
kallisen poliittis-hallinnollisen jirjestelmin periaatteet muodostavat myds tule-
vaisuudessa perustan pormestarin toiminnoille ja vaikutusvallalle. Syntyneiti ra-
kenteita ja prosesseja on vaikea ylittdd tai miiritelld uudelleen. Tidstd huolimat-
ta on odotettavissa myos pysyvid muutoksia 1990-luvun uudistusaallon seurauk-
sena, vaikka vield ei olekaan tarkasti arvioitavissa, milti tulokset niyttivit (Stock

2000, 99).
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7 Kokoavia havaintoja

7.1 Kunnan poliittinen rooli vaikuttaa myis johtamistoimintojen
uudistamistarpeeseen

Tiamin tutkimuksen alkulihtokohdissa hyviksyttiin perusolettamukseksi nike-
mys kunnasta poliittisena yhteisoni, vastakohtana hyvinvointivaltiokauden ni-
kemykselle kunnasta valtiolle alisteisena valtion tdytintoonpanoelimend. Titd
nikemysti ei suinkaan yleisesti hyviksyti, ei enempdi lainsddtdjan kuin valtion
keskushallinnonkaan taholla. Se on itse asiassa kiistetty. Onko asialla kuiten-
kaan merkitysti, jos sitd pidetidn pelkistdin akateemisena kiistakysymykseni?

Aivan niin yksinkertaisesti asiaan ei mielestini ole suhtauduttavissa. Poli-
titkan toimintakyky nimittdin vaarantuu my®ds silld tavoin, ettd politiikka yksin-
kertaisesti kiistdd suuret muutokset. Poliittisilla myyteilld on aikanamme usein
tavoitteena kieltid muutos retorisesti, jotta ei poliittisesti tarvitsisi muuttaa mi-
tddn. Mutta timid johtaa aikaa myéten poliittisen luokan halvautumiseen, so-
keutumiseen (niin Dettling 1998, 74-75).

Maamme kunnanjohtajajirjestelmii koskeneen viimeaikaisenkin keskuste-
lun keskeisend heikkoutena on ollut puutteellinen toimintaympiristén muutok-
sen havaitseminen. Pitiisi olla tdysin riidatonta, ettd se toimintaympiristd, jossa
johtamistoimintoja harjoitetaan, vaikuttaa myds johtamistoimintoihin. Ajatte-
lua leimaa yhi vanhentunut nikemys kunnallisesta toiminnasta hallintona (tiy-
tintoonpanona), jossa keskeiselld sijalla ovat "ammatilliset” seikat, niitd kuiten-
kaan mitenkiin erittelemitti. Ajattelua leimaa vanha kisitys siitd, ettei kunnas-
sa ole kyse poliittisesta tahdonmuodostuksesta vaan asianmukaisesta paikallis-
ten hallintotehtdvien hoitamisesta. (Tillainen ajattelu ei ollut yksin suomalais-
syntyisti, vaan sen taustalla oli hallinto-oikeudelliseen ajatteluumme monin ta-
voin vaikuttanut saksalaisperdinen vanhempi hallinto-oikeus, erityisesti Forst-
hoff opin edustajana; ks. Forsthoff 1973.) Kyseisen kaltaiset kiisitykset nojasivat
1800-luvun hegelildisessi traditiossa muodostettuun oppirakennelmaan valtion
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ja yhteiskunnan dualismista (ks. esim. Schimanke 1989, 21). Monissa muissa
maissa kisitys on hylitty alemmin.

Suomalaisen hyvinvointivaltion rakentamisessa tarvittiin poliittisen vallan
ja virkamiesvallan yhteisty6td eduskunnan pdittimien kehittimisideoiden lipi-
viemiseksi kunnissa. Seki valtion ettd kuntien johtavat poliittiset virkamiehet
ovat olleet vaikutusvaltaisia toimijoita tissd projektissa. Suomalaisessa mallissa
legitiimiyden lihde on 16ytynyt byrokratiasta ja byrokratian ja muiden jirjestel-
mien vakiintuneesta yhteistyostd. Niinp4 nykyistd hallintoa voidaan kutsua "po-
litisoiduksi byrokratiaksi”, silli kunnanjohtajat saavat yhi oikeutuksen vallan-
kdyttoon siitd, ettd he toteuttavat valtakunnallisessa politiikassa tehtyjd paatok-
sid. Kansalaiset ovat perinteisesti olleet "vain” palveluja saava osapuoli. Keskus-
telut, joissa pditetdin palvelujen laadusta ja siitd, kuinka paljon palveluista ha-
lutaan maksaa, on kiyty muualla (Ylénen 2001).

My6s meilld viimeistddn vuoden 1995 kuntalain voidaan sanoa tunnusta-
neen avoimesti kunnallisen toiminnan paikallispoliittisen luonteen ja ottaneen
etdisyyttd aiempaan epdpoliittisen kunnallishallinnon tausta-ajatteluun. Uusi
sidnnos (1.3 §), jonka mukaan kunta pyrkii edistimiin asukkaidensa hyvinvointia
ja kestivid kehitysti alueellaan, on selked ilmaus paikallispoliittisen vastuun ole-
massaolosta. Sama merkitys on my6s kunnan yleistoimialasiinnékselld (2 §).
Sanotun tosiseikan hyviksyminen edellyttid kuitenkin my®ds siitd johtuvia konk-
reettisia muutoksia, my®0s ja erityisesti johtamisjirjestelmin suhteen.

Kunnan tdytintéonpanoluonnetta painottavan ajattelun ongelmana ei ol-
lut se, mitkd olivat asioita, joita kunnan ja sen piitosvaltaa kiyttivin tahon tuli
kisitelld. Asiat olivat pddasiassa kulloinkin annettuja: lainsdddinnén osoittamat
selkeit velvoitteet, valtion hallintoviranomaisten yleiskirjeet ja normit, kuntien
keskusjirjestdjen mallit jne. Uudessa tilanteessa, kunnallisen itsehallinnon vah-
vistuttua, on tullut vaihtoehtoja. Olennainen kysymys on niin ollen, kuka mii-
rdd kunnallispolitiikan agendasta. Kuten edelld on havaittu, valtuusto joutuu eld-
miin hallinnon kidestd kunnanhallitukselle kuuluvan valmistelupakon seurauk-
sena (23 §). Kunnanhallitus puolestaan on kunnanjohtajan esittelyn varassa.
Kunnanjohtaja taas joutuu pitkilti nojautumaan lautakuntien ja johtavien viran-
haltijoiden aloitteesta tapahtuvaan asioiden kisittelyn kdynnistymiseen. Kontaktit
kuntalaisiin puolestaan ovat kiytinnossi hallinnolla, eivit juuri politiikalla.

Analyysina kehityksestd on merkillinen paradoksi: politiikan rooli jidkin
sivuun kunnan poliittisen roolin korostuessa.

7.2 Kunnallisen johtamisen uusi mdédritelmd

Klassista hallintoa mairitti yksityiskohtainen input-ohjaus ja keskittyminen funk-
tionaaliseen johtamiseen (jossa pyritiin kiytettivissi olevien resurssien parhaa-
seen mahdolliseen hyddyntimiseen). Tdmi kunnallisen johtamisen rajallisuus oli
midrdivi tekiji sen tehokkuus-, vaikuttavuus- ja legitimaatiopuutteille, kun sa-
manaikaisesti lisddntyvissi midrin kompleksiseksi ja dynaamiseksi muuttunut
ympdristo asetti uusia vaatimuksia.
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1990-luvulla kehitelty uusi liikkeenjohtoajatteluun nojaava kunnan toimin-
tamalli oli vastaus niihin perustavaa laatua oleviin puutteisiin. Se toi hallinnon
ohjaukseen erityisesti tuotanto- ja tulosulottuvuuden.

Tillaisessa toimintamallissa johtaminen jaetaan tavallisesti kolmeen dimen-
sioon: normatiiviseen johtamiseen, strategiseen johtamiseen ja operatiiviseen joh-

tamiseen (esim. Heinz 2000, 12-13).

Normatiivinen johtaminen

Miiritelmi: Normatiivisen johtamisen taso toimii sellaisten yrityksen yleisten pii-
miirien ja periaatteiden, normien ja pelisidntdjen parissa, joiden tavoitteena on mah-
dollistaa elin- ja kehityskykyisyys.

Usein koordinaatteina kiytettyja kisitteitd: yleiset tavoitteet, visiot, missio, oh-
jelmat, organisaatiokulttuuri.

Strateginen johtaminen

Miairitelmi: Strateginen johtaminen suuntautuu sellaisten menestystekijéiden raken-
tamiseen, hoitoon ja hyddyntimiseen, joihin resurssit on kohdistettava.

Usein koordinaatteina kiytettyjd kisitteitd: potentiaalit, strategiset padmadrin-
asettelut, strategiat, suunnitelmat, mahdollisuudet/riskit, vahvuudet/heikkoudet, re-
surssienjako.

Operatiivinen johtaminen

Miiritelmi: Operatiivinen johtaminen on normatiivisten ja strategisten etujen siir-
timistd operationalisoiduiksi suoritustavoitteiksi ja tavoitteellisiksi aktiviteeteiksi.

Usein koordinaatteina kiytettyjd kisitteitd: operatiivinen suunnittelu / tavoit-
teet ja realisointi, tuotteet, suoritukset, prosessit, toimenpiteet/aktiviteetit, tulot ja
menot, resurssien hyviksikiytto tai niiden kulutus.

Johtamista on tarkasteltava prosessina, johon kuuluu monenlaisia toimin-
toja, rooleja ja tehtdvid. Ennen muuta on huomattava, etteivit erottelut “ylhiil-
td alas” ja "aluksi—lopuksi” ole hyo6dyllisid. Silloin oletettaisiin, ettd esimerkiksi
strateginen johtaminen antaisi operatiiviselle johtamiselle hyotyd, siis johtaisi sité.
Mutta samalla tavoin ohjaavat my6s mahdolliset ja tosiasialliset operatiivisen joh-
tamisen aktiviteetit strategista johtamista, koska ne selvittivit, mitki strategiat
sisdisten edellytysten vuoksi ylipddnsi tulevat kysymykseen ja milld strategioilla
on enemmin tai vihemmin menestysmahdollisuuksia. Jos ei oteta vakavasti titi
johtamisdimensioiden yhteispelid, tuotetaan pakostakin johtamisen leikkauspiste-
ja tdytintoonpano-ongelmia. Kunnallinen johtaminen on ymmirrettdvi perus-
tavanluonteisesti horisontaaliseksi, ei vertikaaliseksi prosessiksi (Heinz 2000,
183).

Timai prosessi ei kaiken lisdksi ole lineaarinen, eiki silld ole mydskiin al-
kua tai loppua. Strategiat eivit synny tyhjissi tilassa vaan perustuvat strategisen
ja operatiivisen johtamisen sithenastisten toimintojen arviointiin. Vastaavasti eivit
strategiat mydskddn péddty niiden tiytintéonpanoon operatiivisen johtamisen
kautta, vaan toteuttamista analysoidaan ja arvioidaan ja niin luodaan tirkeitd
edellytyksid strategisen ja operatiivisen johtamisen jatkomenestykselle. Johtami-
nen on niin prosessi, johon kuuluvat loputon hiominen ja takaisinkytkennit.
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Johtamisessa on kyseessi iteratiivinen, toistuva prosessi, johon osallistuvat
kaikki asiaan kuuluvat osapuolet ja tekijit. Se toteutuu ennen muuta eri tasot
ylittdvin johtamisprosessien yhteen sitomisen muodossa. Miti tilld tarkoitetaan,
ilmenee kuviosta 2.

Kuwio 2: Johtamisdimensioiden ja johtamistasojen kytkeytyminen yhteen

NORMATIIVINEN STRATEGINEN OPERATIIVINEN
JOHTAMINEN JOHTAMINEN JOHTAMINEN

PoTlitiikka

Hallinnon
johto

Toiminta-
sektorit

[
\ /)
NSNS

Millainen johtopditos tistd sitten on tehtdvd? Vasta sitten kun hyviksy-
tidn se seikka, ettd politiikka, hallinnon johtaminen ja toimintasektorit harjoitta-
vat periaatteessa yhteisesti kunnallista johtamista kaikissa kolmessa dimensiossa — siis
normatiivisesta strategisen kautta operatiiviseen johtamiseen saakka — voidaan se-
littdd mielekkiilld tavalla kysymys erilaisista rooleista ja painopisteistd. Téstd
seuraa vaatimus kunkin tahon, polititkan ja hallinnon, roolien selkeyttimisesti
ja toimivallan leikkausten vihentimisestd. Kysymys ei ole perustavaa laatua ole-
vasta uudesta tehtivien- ja tyonjaosta, vaan ainoastaan vielikin vahvemmasta
keskittymisestd jo olemassa oleviin ja yhteisesti hyviksyttyihin painopisteisiin.
Niin polititkka kehittdd ensisijaisesti poliittisia ohjelmia, tekee perusratkaisut ja
asettaa reunachdot. Arkipiivin yksittdisratkaisujen parissa se toimii vain poik-
keustapauksissa. Mutta olisi jirjetontd yrittdd estdd polititkkaa puuttumasta myos
operatiiviseen johtamiseen. Tillainen vaatimus olisi ristiriidassa kansanvaltaisesti
atkaansaadun, politiikalle hallinnon toiminnasta kuuluvan kokonaisvastuun kans-
sa. Kddntden puolestaan operatiivinen toiminta on strategisten ja normatiivisten
reunachtojen sisélld hallinnon ja sen osien ydinaluetta. Sen lisiksi operatiivisella
toiminnalla on tirked tehtdvi normatiivisten kehityspolkujen ja strategioiden
tyGstimisessd. Perustavaa laatua olevat normatiivisen ja strategisen johtamisen
ratkaisut kuuluvat kuitenkin politiikalle.

Yksityiskohtaisempaa tehtivien ja roolien midritelmid ei valitettavasti ole
annettavissa. Systemaattiselta analyysilta ja kuvaukselta puuttuvat sellaiset kiy-
tinnonldheiset konseptit polititkan johtamisesta, jotka rakentuisivat polititkan

teorialle ja yleiselle johtamisopille (Heinz 2000, 191).
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Joitakin kiytintod koskevia johtopditoksid sanotusta voidaan silti tehda.
Hierarkioiden madaltaminen, vastuiden hajauttaminen, uusi vallanjako selkeine
toimivallanjakoineen — kaiken timin perinteisen hallinnonuudistuspolitiikan
tavoitteena on oltava toimintajirjestelmin mukauttaminen ympirdiviin tarpei-
siin. Samalla muutokset merkitsevit johdon kannalta vallan menetysti. Esimer-
kiksi saksalaisissa kunnissa pormestarin aiemmin yksin padttimid asioita on viety
onnistuneesti erdinlaiselle johtamisen keskitasolle: valiokuntien puheenjohtaji-
en, valtuustoryhmien puheenjohtajien ja pormestarin muodostamiin valmiste-
luryhmiin. Prosessit, joita ohjasivat aiemmin pormestari ja hallinto-organisaa-
tio, jddvit nyt ennen muuta johdon kiyntiin saattamisen (moderaation) varaan

(ks. esim. Die Gemeinde 2/2001).

7.3 Valtuuston pubeenjobtaja poliittiseksi johtajaksi

Varsin suuri yksimielisyys niyttdd vallitsevan sen suhteen, etti kuntien johta-
mistoimintoja on vahvistettava. Erilaisia nikemykset ovat siind, millaisesta joh-
tamisesta kulloinkin puhutaan. Hallintokidytinndssd néyttdvit nimittdin mene-
vin sekaisin poliittisen johtamisen ja virkajohtamisen roolit. Virkajohtajaksi hae-
taan varsin yleisesti sen tyyppisid henkil6itd, joille sovitellaan ns. pormestarin
eli poliittisen johtajan viittaa. On unohdettu, ettd kunnanjohtaja on virkajohta-
ja, ei poliittinen johtaja. Tdmi ilmenee virkajohtajan kunnallistoimintojen sub-
stanssiosaamisen viheksymiseni ja yhteiskuntasuhteiden merkityksen korostu-
misena (viittaan esim. Utsjoen, Kuopion ja Tervolan viimeaikaisten virkavaalien
yhteydessi kiytyyn keskusteluun). Esimerkiksi Tervolan kunnanjohtajan vaalin
yhteydessi keviilld 2001 on julkisuudessa vedottu hakijoiden puolelta mm. Kun-
taliiton lausuntoon, jossa korostetaan kunnanjohtajan pitevyysvaatimusten vil-
jyyttd, jotta kuntasektorin ulkopuolelta olevaa kokemusta saataisiin kuntien pal-
velukseen. Sanottu ajatus on luonnollisesti perusteltu, mutta sen varjoon el saa
jdidd kunnanjohtajan viran perusluonteen vaatima osaaminen. Tuo osaaminen
on mahdollista hankkia vain riittdvin ja soveltuvan koulutuksen ja alalla hanki-
tun tydkokemuksen kautta.

Suomalaisen kunnan johtamisjirjestelmin realistisiksi vaihtoehdoiksi soveltuvat
kaikki aiemmin kuvatut kansainviliset vaihtoehdot. Mlaamme erityisoloista joh-
tuvia oikeudellisia esteiti ei voida osoittaa minkiin niiden kohdalla. Vaihtoeh-
dot ovat pelkistetysti seuraavat:

1) kuntalain mukainen nykyjirjestelmi:

— toimitusjohtajamainen kunnanjohtaja

— toimitusjohtajamainen méiriajaksi valittava kunnanjohtaja tai

— poliittinen kunnanjohtaja (kunnanhallituksen puheenjohtaja, neljiksi
vuodeksi valittava) tai

— monijdseninen ja epidmiiriinen poliittinen johtajuus, tai valtuuston ja
hallituksen puheenjohtajana sama henkils

2) kokopiiviinen luottamushenkilé (tai useampi) poliittisena johtajana ja

kansliapdillikké virkaorganisaation johtajana (Ruotsin kidytinnén mu-
kainen)
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3) "kaksipdinen” johtojirjestelmi:
— pormestari poliittisena johtajana ja
— kunnanjohtaja virkajohtajana
4) yhden vastuullisen johtajan jirjestelmi:
— suoralla vaalilla valittava pormestari
— valtuuston suorittamalla vaalilla valittava pormestari

Realistisimmalta vaihtoehdolta — my®és julkisuudessa esitettyjen mielipitei-
den valossa — ndyttiisi kunnanballituksen puheenjohtajan roolin vahvistaminen,
esimerkiksi muuttaminen osa-aikaiseksi tai kokoaikaiseksi toimijaksi. Seuraa-
van askeleen muodostaisi sitten hinen ja kunnanjohtajan tehtdvien yhdistimi-
nen (kuntalain 24.2 §:n mukaiseksi valtuuston toimikaudeksi valituksi kunnan-
johtajaksi, joka samalla on kunnanhallituksen puheenjohtaja). Varsinkin pieneh-
koissd kunnissa kyseiselld vaihtoehdolla on kiistimittomiid etuja. Tdminkaltai-
nen johtamisen ohentaminen (kunnanjohtajan ja kunnanhallituksen johtajan teh-
tivien yhdistiminen) voisi tarjota myds joustavan siirtymisen kuntien yhteistoi-
mintajirjestelmien (ns. seutukuntien) johtamista koskevien ratkaisujen tekemi-
seen (seutukuntajohtajan asettamiseen). Tillaista ideaa suoralla vaalilla valitta-
vasta “seutupormestarista’ on hahmoteltu mm. Kotkan seudun hallinnollisia rat-
kaisuja koskevissa tulevaisuudenkuvissa (Hannu Tuitun toimittama aineisto kir-
joittajalle, tammikuu 2001).

Myoés eduskunnassa tehdyssi lakialoitteessa pormestarilla tarkoitetaan val-
tuuston keskuudestaan valitsemaa henkil6d, joka toimii kunnanhallituksen pu-
heenjohtajana (kansanedustaja Kari Urpilaisen esitys).

Kunnanhallituksen puheenjohtajan aseman vahvistaminen on kuitenkin
ongelmallista ainakin kahdesta nikdkulmasta, nimittdin kansanvallan ja poliit-
tisen vastuun selkeyttimisen nikokulmasta. Ensinnikin jirjestelmi poikkeaisi
olennaisesti kansainvilisestd kiytinnostd. Kuntalaisten edustuselimen (valtuus-
ton) puheenjohtaja on kaikissa linsimaissa yleensi kiistaton kunnan poliittinen
johtaja. Pormestarin tehtivien ydinalueen muodostaa kuntalaisia edustavan eli-
men puheenjohtajuus kaikkine siithen liittyvine oikeuksineen. Sanottu oikeus on
my6s demokratian kannalta varsin hyvin perusteltavissa. Vaikka Euroopan neu-
voston paikallisen itsehallinnon peruskirjan voidaankin katsoa vaikenevan kun-
nan johtamisjirjestelmisti, voidaan siitd 16ytdd myos kyseistd vaihtoehtoa tuke-
va linjaus. Sen 3. artiklassa osoitetaan yksinomainen oikeus keskeiseen paitos-
valtaan kuntalaisten edustustolle, valtuustolle. Valtuusto toimii, kuten kaikki or-
gaanit, jisentensd kautta. Heiddn valitsemansa puheenjohtaja puolestaan edus-
taa kdytinndssi, harvoin pidettivien kokousten vililld, koko valtuustoa. Jos val-
tuuston puheenjohtajalla ei ole muita oikeuksia kuin johtaa teknisesti silloin til-
16in pidettivid valtuuston kokousta, ei puheenjohtajan olematon asema ole so-
pusoinnussa sanotun peruskirjan periaatteen kanssa. Sanottua tukee erityisesti
peruskirjan 3. luvun 2. kappaleessa oleva periaate toimeenpanevien elinten (ku-
ten esim. kunnanhallituksen ja kunnanjohtajan) asemasta: ne ovat vastuussa val-
tuustolle.

Asia nihdddn juuri ndin liki kaikissa linsimaissa: valtuuston piitdsvallan
keskeisyydestd ja midrddvyydesti seuraa myds se, ettd valtuuston puheenjohtaja
el voi johtamisjirjestelmidssi olla tosiasiallisesti alisteinen valtuuston alaisen hal-
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linnon edustajille (miti kunnanhallituksen puheenjohtajan aseman vahvistami-
nen merkitsisi). Téllainen tilanne olisi jo kisitteellisesti nurinkurinen.

Toinen kunnanhallituksen puheenjohtajan roolin vahvistamista vastaan esi-
tettdvd argumentti liittyy tarpeeseen selkiyttdd poliittista johtoa. Kuvattu vaih-
toehto jéttdisi timidn puolen huomiotta: edelleenkin olisi valtuuston puheenjoh-
taja, varapuheenjohtajat, kunnanhallituksen puheenjohtaja ja varapuheenjohta-
jat — eli ilman selkedd ty6én- ja vastuunjakoa toimiva poliittinen johto.

Johtopiitis edelld esitetystd on, ettd poliittinen johtajuus keskitetdin kun-
talaisia edustavan elimen, valtuuston, puheenjohtajalle. Tille johtopiitokselle an-
taa tukea my®0s tarve torjua valtuuston ja hallinnon eriytyminen. Kunnallisen toi-
minnan yhteniisyys kyetdin turvaamaan vain saattamalla molemmat valtatahot
(valtuusto ja hallinto) yhtenidisen johdon alaisiksi. Kun niin tehdiin, on selvii,
ettd johdon tulee olla poliittinen. Vain silloin johdolla on riittdvit toimintaedel-
lytykset. Puhtaasti administratiivinen, hallinnollinen kunnallishallinto ja epdpo-
liittinen virkamiesjohto ovat epirealistisia (Knemeyer 1998, 121).

Suomessa valtuuston puheenjohtajuuden varaan rakennettavan poliittisen
johtajuuden minimiedellytykset olisivat olemassa. Kuntalaissa ei estetd valtuus-
ton puheenjohtajan ja hallituksen puheenjohtajan tehtivien yhdistimisti. Peri-
aatteessa el myoskiin ole laillisia esteiti sille, ettd tdllainen henkild toimisi kiy-
tinnossi piadtoimisena. Tidllaista mahdollisuutta vahvistaa poliittista johtajuutta
kunnassa ei kuitenkaan liene havaittu eiki otettu kiyttoon.

Myéos poliittisen johtajan valintamenettely on olennainen arvioitaessa johta-
jan toimintaedellytyksid. Johtamiskirjallisuudessa puhutaan luottamushenkils-
johtajista johtajina, jotka ddnestystuloksen perusteella on valittu médriajaksi joh-
tamaan ja edustamaan organisaatiotaan. Tiéllainen johtaja eroaa ns. ammattijoh-
tajasta: ammattijohtajaa valvotaan ylhdiltipiin hinen tulostensa perusteella, kun
taas luottamushenkil6johtajaa valvotaan alhaaltapdin hinen edustajiltaan saaman-
sa kannatuksen perusteella. Ammattijohtajalta odotetaan tehokkuutta, luotta-
musjohtajuus perustuu demokratiaan (Nurmi, Johtavatko johtajat? 2000, 38-39).

Toisaalta myénnetddn (esim. Nurmi, emt.), ettd luottamushenkiléjohdolta
(tissd ei tarkoiteta nimenomaisesti kunnan luottamushenkildjohtoa) edellytetiin
myos tehokkuutta niiden arvojen ajamiseksi, jotka kuuluvat toiminta-ajatukseen.
Titd tehokkuutta ei ole aina helppo yhdistid toimen miiriaikaisuuteen ja valitsi-
joiden suosion sidilyttimiseen. Niinpi johdolla on erittiin suuri houkutus kiyttda
aikaansa varmistaakseen valintansa seuraavaksi kaudeksi sen kustannuksella, etti
keskittyisi toiminta-ajatuksen kannalta olennaisiin kysymyksiin. Luottamushen-
kilsjohdolta vaaditaan lyhytjinteisesti ddnestidjikunnalle nikyvii ja sitd tyydytti-
vid toimintaa. Paljon vaikeampaa on tehdi sellaisia kipeiti ratkaisuja, joiden tu-
lokset nikyvit vasta aikojen saatossa. Silti sellaisiinkin ratkaisuihin on kaikilla or-
ganisaatioilla tarvetta. Luottamushenkilojohtajan tdytyykin ottaa huomioon or-
ganisaatiopoliittiset voimavirrat (kuten Nurmi korostaa). Parhaiten organisoidut
klikit, voimakkaimmat poliitikot tai edes enemmistd eivit ole aina taatusti oikeassa,
ja voi olla, ettd asiantunteva vihemmist6 tulee juntatuksi ulos. Kysyy vahvaa joh-
tajuutta asettua intressien ylipuolelle tietiessddn vaaleissa olevansa niiden armoilla.
Eri tahojen halu mitata ulos omat tavoitteensa suboptimoimalla, viheksymailld
kokonaisuutta ei ole vierasta kunnan tapaisessa organisaatiossa. Ilman etujen yli-
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puolelle asettuvaa kokonaisjohtajuutta ja arvojohtamista ei kunnan kaltainen or-
ganisaatio kykene vastaamaan yleisen edun turvaamisen asettamasta haasteesta.

Niistd yleisten johtamisoppien nikemyksistid voidaan kunnan johtamisjir-
jestelmin vaihtoehtoja arvioitaessa luonnollisesti pdityd erilaisiin johtopddtok-
siin. Ns. ammattijohtajuutta nykyisen kunnanjohtajajirjestelmin muodossa kan-
nattava voi saada niistd tukea nikemykselleen. Vahva virkajohtaja, joka lisiksi
vol nojata keskeisessi asemassa olevan puolueensa tukeen, on suhteellisen riip-
pumaton ja kykenevi pitkijinnitteiseenkin toimintapolitiikkaan. Téllainenkaan
johtaja ei kuitenkaan voi toimia ilman tukea esityksilleen: hinen edustamansa
puolueen tai sattumanvaraisten enemmistdjen tuki, vastustajien hajanaisuus tai
muut vastaavat selkinojat ovat viistimitti tarpeen, jos johtaja aikoo saada to-
teutumaan merkittivimpid ideoitaan. Ongelmallinen tillainen johtamismalli on kan-
sanvallan nikokulmasta, kuten edelld on perusteltu. Se on sitd myos vastuun kan-
nalta: vallankdytto ei ole alisteista médrdajoin vaaleissa mitattavalle kannatukselle.

Niinpd sanotuista syistd johtopiitds valintamenettelyn suhteen on suora
vaali. Johtaja on vastuussa suoraan kunnan asukkaille, ei usein juonitteleville ja
lyhyen tihtiyksen etuja puolustaville kunnallispoliitikoille — jossakin mielessi
johtajan kilpailijoille. Vastuu nikyy konkreettisesti erityisesti siind, ettd johtaja
joutuu jo vaalikampanjassaan esittimiin sellaisen ohjelman ja tavoitteet, joiden
mukaisesti hin aikoo tehtdvissi toimia. Ero on merkittivd nykyiseen kunnallis-
vaalien kampanjaan nihden. Nykyisinhin puolueet yleensi esittelevit vain osia
valtakunnallisista ohjelmistaan ja valtakunnalliset teemat yleensikin ovat etusi-
jalla paikallisiin erityiskysymyksiin nihden.

7.4 Johtamistoimintoihin kohdistuvista muutoksista

Kaupunkien ja kuntien toimintajirjestelmissi on ja niyttdi tulevaisuudessakin
sdilyvin tiettyjd kansallisia erityispiirteitd. Silti on runsaasti yhteisid kehityspiir-
teitd, joilla on merkitystd kunnan poliittiseen toiminta- ja johtamisjirjestelmiin
(ks. myos Heinelt-Mayer 1993, 17-18). Ne voidaan tiivistid seuraavasti:
1) yhteiskunnallisten ja alueellisten polarisoitumisprosessien jyrkkenemi-
nen alueellisella tasolla kuten myos kaupunkien sisilld ja niiden kesken
(esim. kaupunkiseuduilla keskustan ja reuna-alueiden suhteen muutos
sekd keskusvaltiollisten tasoitusjirjestelmien rajallinen vaikutus)
2) paikallispolitiikan vahvistuva ote taloudellisen kehityksen edistimiseksi
3) julkisten palvelujen karsiminen ja palvelujen uudelleenorganisointi seki
4) paikallistason politiikan toteuttaminen lisdintyvissi miirin erilaisten jul-
kisten ja yksityisten tekijoiden yhteistyoni, neuvottelujen kautta.
Kuvatut, suomalaisellekin lukijalle tutut kehityskulut ovat korostaneet pai-
kallistason toimijoiden painoarvoa niin Suomessa kuin monissa muissa maissa.
Esimerkiksi Yhdysvalloissa pormestarit luetaan yhdeksi kansakunnan keskeisim-
mistd poliittisista toimijoista, maan presidentin ja kuverndérien ohella (Holli
1999, 1). Kunnille timi kehitys merkitsee siti, etteivit ne tee entisessi miirin
piitoksid yksin (toimi pdidtoksentekokeskuksina) vaan omaksuvat lisddntyvissi
miirin roolin, jossa ne ovat moderaattoreita, jotka pyrkivit ns. leikkauspiste-
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johtamisen avulla hallitsemaan erilaisten intressien vililld. Prosessien johtami-
nen nousee niin ollen keskeiseksi kunnallispolitiikan toiminta-alueeksi. Tdmi
kehitys niyttiisi entisestddn loitontavan nykymuotoista kuntalaisten pédittivii
edustustoa, valtuustoa, paikallispolititkan keskiosti.

Kansalaisten ja heidin organisaatioidensa on nimittiin tarpeitaan ja pyy-
teitiin kunnan suuntaan esittiessidin tarpeen alempaa vihemmin nojautua val-
tuustoon tahtonsa vilittijinid. He kykenevit siihen suoraankin. Erityisesti yh-
teistoiminnan muodossa hoidettavan hallinnon epdvirallisten neuvottelujirjes-
telmien kautta on synnytetty “toinen polititkanmodus” virallisen ja oikeudelli-
sesti sddnnellyn jirjestelmin rinnalle. Siind kunnallishallinto toimii ainoastaan
yhteni neuvotteluosapuolena muiden joukossa. Sille jid usein pelkki koordinoin-
titehtdvd. On selvii, ettd sanottu vaikuttaa valtuuston asemaan ja johtaa valtuu-
tettujen mandaatin merkityksen vihentymiseen (von Kodolitsch 2001, 206).

Kunnan johtamistoimintaan kohdistuvat vaatimukset (vahvistaminen, am-
matillistaminen) ovat vaikeasti sovitettavissa yhteen kunnallisen itsehallinnon
idean kanssa. Kunnallisen kansanvallan peruslihtokohtana on, ettd kuka tahan-
sa kunnan tdysi-ikdinen asukas voi toimia vastuullisena yhteisten asioiden hoi-
tajana ja ettd asukkaiden tahtoa tulkitsee heidin valitsemansa valtuusto. Vahva,
asiantunteva henkilosto ei vilttimittd tyydy alisteiseksi toteuttajaksi. Politiikan
ja hallinnon vilinen suhde on jo tisti syystd herkka ristiriidoille. Usein vastuun-
otto jid epdselviksi: hallinto voi pesti kitensid sanomalla noudattavansa vain po-
lititkan padtoksid. Poliitikkoja, luottamushenkil6itd, kiytetddn erddnlaisina eld-
vini kilpini (KommunAktuellt 14/2000).

Ongelman taustana on paljon esilld pidetty ideologioiden asteittainen ka-
toaminen. Titd muutosta ei kuitenkaan ole osattu yhdistid kuntatason tilanne-
arviointiin. Sanotusta ilmidstd yhdessd poliitikkojen roolin muutoksen kanssa
on seurannut, ettd politiikan ja virkakoneiston vilinen raja on himirtynyt. Tis-
td puolestaan seuraa useita vastuuta koskevia kysymyksid. EU:n tasolla vastaa-
vanlainen ongelma on havaittavissa komission kaksinaisessa luonteessa: se on yh-
tddltd poliittinen elin, jonka odotetaan toimivan Euroopan yhdentymiskehityk-
sen suunnanniyttijind, ja toisaalta se on virkakoneisto, jonka vastuulla on hal-
linnollisia ja johtotehtivid. Kyseisen kaltaisessa ilmiéssd on kysymys rakenteel-
lisesta ongelmasta. Sen johdosta tarvitaan rakenteellisia muutoksia. Adnestijien
mielenkiintoa ei saada herddmiin pelkistidn perinteisin menetelmin.

Edelld on eri yhteyksissi tuotu esille uusien julkisjohtamisen oppien (NPM)
pulmat suomalaisen kunnallisen itsehallinnon nikokulmasta. Ongelmat niky-
viit ennen muuta polititkan (valtuusto) ja hallinnon vilisessi suhteessa. Oppien
(ja voimassa olevan kuntalain) mukaisesti perustana on olemassa erottelu poliit-
tisiin tavoitepditoksiin ja hallinnolliseen tiytintoonpanoon. Tiésti tydnjaosta on
seurannut kuntalaisia edustavan elimen — valtuuston — aseman yleinen heiken-
tyminen. On tiysi syy epiilld, onko timi paikallisella tasolla parlamentaaristu-
miseen ja vallanjakoon johtava kehitys sopusoinnussa kunnallisen itsehallinnon
kanssa. Tdmi epiily on esitettivissd nimenomaan pienten kuntien osalta. Niissi
kyseiset periaatteet eivit juurikaan edistd kunnallisen itsehallinnon vahvistumista.
Kunnallisen itsehallinnon muodossa harjoitetussa toiminnassa ovat pditoiminen
ja luottamustoiminen elementti joutuneet aina toimimaan saumattomasti kes-
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kenidin. Niitd voidaan kuvata "yhden ja saman mitalin eri puoliksi” (Borchert,
Offnungsklauseln — — 1999, 171).

Sanottu NPM-oppien soveltamisesta seurannut ongelma ei Suomessa il-
meisesti ole lievennettidvissi muutoin kuin kdintimilld delegoinnin suuntaa.
Muutoin ei valtuustolla ole sitd poliittista roolia, joka sille kuntaparlamenttina
kuuluu. Valtuuston (eli politiikan) roolin vahvistaminen edellyttid myos uudel-
leenarviointia hallinnon puolella. Hallinnon tulee nihdi tehtivikseen politii-
kan tukeminen sen tehtivissi (kun se valmistelee valtuuston piitoksentekoa).
Kysymys on toisin sanoen klassisen tiytintéénpanotehtivin muuttumisesta po-
lititkan suunnitteluksi.

Edelld esitelty kansainvilinen ratkaisu, valtuuston ja hallinnon saattami-
nen monokraattisen (yksipiisen) johdon kautta yhteyteen keskeniin, ei toteu-
tune nihtivissid olevassa tulevaisuudessa. Miten sitten kuntaorganisaatiomme
toiminta olisi uudistettavissa muin keinoin?

7.5 Ruttidiko y/yz‘eisz‘yb'n rasvaaminen?

Hyvin johdetuille yrityksille strateginen johtaminen ei ole pelkki itsestidnselvyys,
vaan se on keskeinen menestystekiji. Strategiseen johtamiseen on kunnillakin kiy-
tossddn tirkeitd instrumentteja. Kunnat voivat ottaa oppia strategisen johtamisen
ideoista, mutta niiden on koko ajan muistettava erottavat tekijit. Erityisen tér-
kedd on, etti kunnille (toisin kuin useimmille yrityksille) yhteiskunnallinen ke-
hittiminen ja vaikuttaminen ovat toiminnan syy, legitimaatio ja menestystekiji.

Jos perustana edelleen pidetidn nykyistd kunnallishallintomme perusmal-
lia, koskee vaatimus ottaa kiyttoon strategisen johtamisen ideat kunnallishal-
lintoa vieldkin suuremmassa midrin. Yritysmaailmassa pyrkimys vahvistaa halli-
tuksen strategista roolia on yleismaailmallinen, vaikkakin kansalliset erot vai-
kuttavat ajatuksen toteuttamiseen. Jos kyseenalaistaminen on strategisen roolin
ydin, tehtivi on joissakin kulttuureissa erittdin vaikea. Suomen ajautuminen la-
maan johtui osittain puutteellisesta kyseenalaistamisesta kansallisella tasolla. Sama
ongelma on varmasti yhi kaupungeissa ja kunnissa. Hallituksen kyseenalaista-
van roolin vahvistamiselle on runsaasti tilaa sekid kuninkaallisen etti tsaristisen
perinteemme demokratisoinnissa. My6s tyoskentelyprosessien muutosvaatimuk-
set ovat kunnallishallinnon nidkokulmasta mielenkiintoisia, ja prosessit ovat siir-
rettivissi yrityssektorilta. Toimitusjohtajan ja strategiahallituksen yhteistyon
perusmuoto on siteerattujen ajatusten mukaan osallistuva. Se edellyttid vallan
tasajakoa. Toimitusjohtaja kokee hallituksen lisdarvoa tuottavaksi ulkopuolisek-
s1 keskustelijaksi, joka katsoo asioita ylhidiltd eikd organisaation sisiltd tai omi-
en intressiensi nikokulmasta (Lainema 1998, 276-277).

Sanottu kuulostaa kieltimittd hyviltd toimintaperiaatteelta myos kuntaor-
ganisaatioon siirrettynd. Niinhin juuri pitdd toimiakin, kuten monissa kuntien
edustajienkin puheenvuoroissa jo on tuotu esille. Sanottu unohtaa kuitenkin kun-
tayhteison eron yksityiseen yritykseen nihden. Kunta on poliittinen yhteiso, jossa
politiikan (valtuuston, luottamushenkiléiden polititkan edustajina) ensisijaisuus
ajaa ohi hallinnon eli tiytintdénpanon (kunnanhallitus, kunnanjohtaja). Ajatus
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vallan tasajaosta ja politiikan toimimisesta virkajohtajan sparraajana on niin ol-
len absurdi eiki perustu kunnallisen toiminnan oikeudellisiin reunaehtoihin.

Jos sanottua periaatetta ei kiistetd, on johtopiitokseni edelleen jo aiem-
min todettu: poliittisen johtamisen vahvistaminen valtuuston puheenjohtajan ase-
maa vahvistamalla, lnomalla vahvan johtajan “yksipiinen” malli (poliittisen ja hal-
linnollisen johtamisen yhdistiaminen ja aseman legitimoiminen suoraan vaaliin pe-
rustuen). Ainoastaan se tuo hallinnolle tarvittavan vaikuttavan poliittisen kont-
rollin nykyisen hajautetun nienniiskontrollin asemesta. Hallinto saa todellisen
vastavoiman kunnan asukkaita edustavasta poliittisesta johtajasta, joka kuiten-
kin on vastuussa suoraan edustajilleen ja valtakirjansa antajille.

Mutta eiké titi kautta ajeta umpikujaan, silld tavoitteena pidetty valtuus-
ton aseman vahvistaminen ei toteudu? On kuitenkin muistettava, etti demokra-
tian keskeinen reunaehto on vallan kontrolloiminen toisella vallalla. My6s val-
tuuston poliittisen vallan kiytto vaatii kontrollia, muutoinkin kuin vaalien muo-
dossa suhteellisen harvoin. Vahva poliittinen johtaja ja vahva valtuusto muodosta-
vat toisiaan vastavuoroisesti kontrolloivat vastavoimat, jotka kuitenkaan eivit voi
toimia toisistaan riippumattomina. Tarvitaan rohkeutta nostaa esiin puoluepoliit-
tisestikin arkoja asioita, jos kunnan ja kuntalaisten etu sitd vaatii. Sen voi tehdi
ainoastaan vahvoin oikeuksin varustettu poliittinen johtaja, ei virkamies tai sa-
moista puoluetahoista riippuvainen kunnanhallitus. Ja valtuusto puolestaan voi
ratkaista, ovatko esille nostetut asiat kunnan ja kunnan asukkaiden edun mukai-
sia ja tehdd sen mukaiset ratkaisut.

Jos sanottu dualistinen pormestari—valtuusto-malli on valittu liki kaikissa
Linsi-Euroopan maissa kunnallisen itsehallinnon nykytilanteeseen soveltuvaksi
organisointimalliksi ja sen toiminnasta on saatu positiivisia kokemuksia, mitka
voisivat olla syitd, joiden johdosta se el vastaisi myos suomalaisen kunnallisen
toiminnan tarpeisiin? Ovatko niitd pelot, asenteet, asemien menetys vai pelkis-
tidn tiedon puute? Eiké suomalainenkin kaupunki tai kunta tarvitse johtajak-
seen henkiléd, jossa yhdistyvit manageri, visioniiri, poliitikko ja moderaattori?

Eriissd kaupungeissamme sanottu haaste on havaittu. Niinpid johtamisjir-
jestelmien uudistamisesta on tehty aloitteita. Esimerkiksi Himeenlinnan kau-
pungissa on ns. Himeenlinna-mallin jatkolinjauksiin otettu yhteni kohtana po-
liittisen ohjauksen rakenteellinen uudistaminen (vaihtoehtoina kaupunginjoh-
taja kaupunginhallituksen puheenjohtajaksi tai pormestarimalli, jossa valtuutet-
tu toimisi osa- tai kokopiiviiseni johtajana). Oulun kaupungissa on kisitelty
valtuustoaloitteen perusteella siirtymistd pormestarijirjestelmiin (kaupunginhal-

lituksen kokous 1.12.1997).

7.6 Tasapainottamisvaatimus johtamisoppien ja
kansanvaltaisuusvaatimuksen véililla

Kansainvilisen kiytinnon tarkastelun ja omankin maamme kunnallishallinnon
uudistamishistorian valossa ndyttid selviltd, ettd kuntien hallinnonuudistuksis-
sa pysyvin tandemin muodostavat kaksi tekijdi: johtamisoppien ideat ja kan-
sanvaltaisuusvaatimus. Uudistaminen on pysyvii tasapainottelua niiden kesken.
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Johtamisoppien vaatimukset hallintotoiminnan tehokkuudesta voivat yksi-
oikoisesti sovellettuina johtaa yhd enenevissi midrin hallinnon itsendistymiseen.
Titd hallinnon erkaantumista ovat voimakkaasti edistineet 1990-luvun NPM-
opit. Kunnallisen toiminnan keskeisend reunaehtona olevan kansanvaltaisuus-
vaatimuksen nikokulmasta oppien edellyttimid hallinnon ja toimivan jirjestel-
min itsendistyminen ei kuitenkaan ole mahdollista, niin perustellulta kuin op-
pien periinkuuluttama politiikan (policy making) ja palvelutuotannon (service
delivery) erottelu kuulostaisikin.

Kuntalain 1.3 §:n kunnalliselle toiminnalle asettama perusvaatimus asuk-
kaiden hyvinvoinnin edistimisesti (mitd toteutetaan erityisesti palvelutuotan-
non muodossa) saa muotonsa vasta kilpailussa poliittisista prioriteeteista. Vain
titd kautta syntyy vastaus sithen, mitd kunnassa on pidettivd kulloinkin asuk-
kaiden hyvinvoinnin toteutuksen sisidltonid. Sen suhteen ei ole mitdin optimaa-
lista tulosta, mikd voitaisiin "16ytdd” esimerkiksi pelkdstddn hallinnon ja sen joh-
don toimin (Schaad 2000, 26). Politiikalla on niin ollen siilyttivi tiivis kytken-
td hallintotoimintaan. Kytkennin sidilyttimiselle on luonnollisesti monia vaih-
toehtoja. On tarpeen arvioida sitd, onko oma kuntalain mukainen jirjestelmim-
me tdssd suhteessa endd riittdvi, vaikka timi kysymys esimerkiksi valtioneuvos-
ton selonteossa eduskunnalle (VNS 3/1999 vp) yritettiinkin keinotekoisesti viis-
tdd ("tdlld hetkelld ei kunnissa ole sellaisia suunnitelmia kunnanjohtajajirjestel-
min kehittimisestd, jotka vaatisivat siinnéksiin perusteellisempia uudistuksia”).

Tissi tutkimuksessa on katsottu, ettd polititkan (kansanvaltaisuusperiaat-
teen) vaikuttaminen kunnallisen toiminnan sisiltoon edellyttid politiikan ja hal-
linnon tiiviimpdd yhteen kytkemisti johtamisjirjestelmdd uudistamalla. Tuo
muutos ei suinkaan onnistu kuntien omilla suunnitelmilla, kuten valtioneuvos-
ton selonteossa annetaan ymmirtid, vaan vaatii asianmukaiset lainsiddinnén
muutokset.

"Tieteentekijoilla on suuri vastuu, koska heidin oppilaansa ennen pitkii yrittivit sovel-
taa saamiaan oppeja ja ihanteita kiytintion. Siksi minulla on kunnallistieteilijoille kolme
rakentavaa ehdotusta kunnallisen demokratian ja sen pidtioksenteon kehittimiseksi. En-
simmdinen on ehdotus kunnallisviskaalista. Toinen on ehdotus virkamiesjohdon ja virka-
koneiston kehittimisesti ja kolmas kuuluu. ilkidi ehdottako kunnallislain pidperiaatteisiin
mitidn muutoksia lihimpain 50 vuoteen, Glkii rakentako demokratiamalleja parempien
Ja kyvykkaampien ihmisten varaan, kuin miti me ihmiset olemme. Kehittikiimme kan-
sanvaltaa sen nykyisissi puitteissa. Enin, mitd me keskimdidrin voimme toivoa, on, etti
kukin kunta onnistuisi saamaan palvelukseensa mahdollisimman monta kyvykistd ja re-
hellista virkamiestd ja muutaman mittavan kunnallismiehen jokaiseen valtuustoryhmidnsi.
Timdkin on paljon ja tiysin riittivid, mutta enempi on varmasti utopiaa.” (Aaro Heik-

kilii kirjassa Kylapiillikko Aaro Heikkild, 7988, s. 194.)
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1 Johdanto

1.1 Tutkimuksen lihtikohdat

Vuoden 1995 kuntalain tavoitteena oli poliittisen johtamisen vahvistaminen kun-
nissa. Kunnille annettiin uusia vilineitd poliittisen johtamisen kehittimiseen,
mutta niitd ei ole hyddynnetty. Yksikddn kunta ei toistaiseksi ole kiyttinyt kun-
talain suomaa mahdollisuutta vahvan poliittisen luottamushenkiléaseman luo-
miseksi kuntaan eli valinnut samaa henkil6d kunnanvaltuuston ja -hallituksen
puheenjohtajaksi. Ja vaikka kunnissa on miirdaikaisia kunnanjohtajia, ei yksi-
kddn kunta ole valinnut kunnanjohtajaansa valtuuston toimikaudeksi ja samalla
toimimaan myds kunnanhallituksen puheenjohtajana.

Kuntalaki mahdollistaisi ndilld keinoilla ns. pormestarimalliin siirtymisen.
Muutos nykyjirjestelmistd vahvasti henkiloityviin poliittiseen johtajuuteen saat-
taa kuitenkin tuntua kunnista liian suurelta ja vieraalta. Muutoksen esteeni on
voinut olla my6s kuntakentissi vallitseva selvd erimielisyys siitd, miten kunnan
poliittista johtajuutta tulisi kehittdd: tulisiko vahvistaa luottamushenkiléjohta-
juutta vai lisitd kunnanjohtajan poliittista vastuuta.

Vallan ytimen suomalaisissa kunnissa muodostavat kunnanhallituksen pu-
heenjohtaja ja kunnanjohtaja. Kunnanhallituksen puheenjohtajuus on yleensi
my6s kunnan tavoitelluin luottamustehtivd. Kunnanvaltuuston puheenjohtajan
kulloinenkin asema ja kuuluminen vallan ytimeen riippuu sekd henkildsti etti
kuntakohtaisista kiytinnoisti. (Sinisalmi 1999, 198.)

Kunnanhallituksen puheenjohtajan tehtivin muodostumista vahvaksi po-
liittisen johtajan tehtiviksi rajoittaa kuitenkin kaikkein selvimmin ajanpuute.
Luottamushenkilot eivit ehdi riittdvisti paneutua kunnan asiothin, eikd heilld
niin ollen ole mahdollisuutta ottaa kisiinsi todellista johtajuutta. Kun kunnissa
vuonna 1976 siirryttiin kunnanhallituksen luottamushenkilépuheenjohtajuuteen,
epiilivit lain vastustajat muutoksen merkitsevin uuden kokopiiviisen tehtivin
syntymisti kuntiin (I LaVM 1/1976, 27). Se ei merkinnyt sitd heti, mutta voi-
siko se merkiti sitd nyt, 25 vuotta lain sddtimisen jilkeen, se on timin artikke-
lin keskeinen lihtokohta.
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1.2 Tutkimustehtivi ja metodi

Tutkimukseni tarkoitus oli selvittid, millaisen muodon kunnan poliittinen johta-
minen saa, mikili kunnanhallituksen pubeenjohtajan asemaa kunnan johtamisjir-
Jestelmdssi vahvistetaan. Keinona kunnanhallituksen puheenjohtajan aseman ja
kunnan poliittisen johtamisen vahvistamiseksi esitetddn hallituksen puheenjoh-
tajan tehtdvin muuttamista padtoimiseksi luottamustehtiviksi.

Pidongelmaan liittyvid osaongelmia olivat a) miten poliittinen johtajuus ja
ammatillinen jobtajuus voidaan kiytinnén tehtivitasolla erottaa toisistaan ja b)
miten ns. kaksoisjohtamisen ongelmat kyetidn ratkaisemaan ja hallitsemaan.

Tutkimuksen empiirisen aineiston muodostivat omat kokemukseni Hyvin-
kdin kaupunginhallituksen puheenjohtajan tehtdvissi vuosina 1995-2001.
Omien kokemusten hyédyntiminen on kunnallistutkimuksessa verrattain har-
vinainen metodi. Henkilokohtaiset kokemukset antavat kuitenkin mahdollisuu-
den menni hyvinkin syville tutkittavaan tapaukseen esimerkiksi haastattelutut-
kimukseen verrattuna. Metodi on pohjimmiltaan introspektiivinen, mutta silld
on yhtymikohtia my6s behavioraaliseen hallinnon tutkimukseen ja toisaalta sym-
boliseen interaktionismiin.

Tiamin tutkimuksen objektiivisuutta ja evidenssid on pyritty lisidmiin ns.
palautekehin avulla. Menetelmin lihtokohtana ovat tutkijan tilanteesta teke-
mit omat havainnot ja kokemukset, jotka tutkija analysoi systemaattisesti. Ana-
lyysi raportoidaan ja testataan muilla tilanteeseen osallistuneilla. Saatu palaute
otetaan huomioon lopullisessa raportissa, ja tavoitteena on mahdollisimman neut-
raali kuvaus alkuperiisestid tilanteesta.

1.3 Kunnanhallituksen pubeenjohtajan asema

Vuoteen 1976 asti kunnanhallituksen puheenjohtajana toimi ensisijaisesti kun-
nanjohtaja, ja ellei kunnassa ollut kunnanjohtajaa, vasta toissijaisesti kunnan-
hallituksen johtoon valittiin luottamushenkilé. Kunnanjohtajan asemassa tapah-
tunut muutos sai hyvin ristiriitaisen vastaanoton. Erityisesti kunnanjohtajien
keskuudessa muutos koettiin masentavana. ”Tuskin minkiin muun ammattikun-
nan tydlle onkaan osoitettu yhtd suurta mitdtoimistd yhtd hatarin perustein kuin
miti tehtiin kunnanjohtajille 1976 KunL:1la” (af Ursin—Heuru 1990, 19).

Vuonna 1976 tapahtunut muutos heijastuu edelleen kuntien johtamisjir-
jestelmistd kiytiviin keskusteluun. Kunnallisalan kehittdmissddtion vuonna 1999
tekemissd kyselyssid 28 prosenttia kunnanjohtajista kannatti paluuta vanhaan
malliin. Tosin nykyinen johtamismalli sai selvisti suurimman eli 60 prosentin
kannatuksen. (Kunnallisalan kehittimissditio 1999, 83.)

Kuntaorganisaation virallisen protokollan huipun muodostavat tini piivi-
nid kunnanvaltuuston puheenjohtaja, hallituksen puheenjohtaja ja kunnanjohta-
ja tiissi jirjestyksessd (Suomen Kaupunkiliitto 1977). Kunnanvaltuuston puheen-
johtajaa ja hallituksen puheenjohtajaa on usein epidvirallisesti mutta varsin osu-
vasti verrattu eduskunnan puhemieheen ja pddministeriin. Kunnanhallituksen
puheenjohtaja on ikddn kuin pddministeri ja poliittinen johtaja. Valtuuston pu-
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heenjohtaja taas on kuin eduskunnan puhemies, puheenjohtaja ja edustava hen-
kilo. Virallisessa protokollassa hin on hyvin korkealla oleva henkils, jonka mer-
kitys pdivinpolitiikassa on kuitenkin protokollan miirittelemid asemaa vihii-
sempi. (Sinisalmi 1999, 198.)

Vuoden 1996 kunnallisvaalien jilkeisissd neuvotteluissa 74 prosenttia luot-
tamushenkil6johdosta piti kunnanhallituksen puheenjohtajuutta tavoitelluimpana
luottamustehtivini omassa kunnassaan (emt., 198). Kunnanjohtajaa ei hallituk-
sen puheenjohtaja kuitenkaan ole vield tavoittanut, silld 62 prosenttia piti mer-
kittdvimpind kunnallispoliittisena vaikuttajana kunnanjohtajaa. Hallituksen pu-
heenjohtaja sai taakseen 27 prosenttia ja valtuuston puheenjohtaja vain 8 pro-
senttia (emt., 197).

1.4 Siddokset kunnanhallituksen pubeenjohtajasta

Kuntalain 50 §:n mukaan toimielimen puheenjohtajan tehtivistd siddetdin val-
tuuston hyviksymissd kunnan hallintosddnnossid. Sdddokset koskevat myos kun-
nanhallituksen puheenjohtajaa. Puheenjohtajan keskeisimmiit tehtivit ovat johtaa
asioiden kisittelyi sekd pitdd huolta jirjestyksesti toimielimen kokouksessa. (Suo-
men Kuntaliitto 1996.) Puheenjohtajan tehtivini on myos viime kidessi saat-
taa jisenen esteellisyys toimielimen ratkaistavaksi (Suomen Kuntaliitto 1996).
Asioita voidaan tarvittaessa kiisitelli puheenjohtajan esittelystd (Hyvinkiin kau-
punki 2000b, 3), ja puheenjohtaja vastaa myds kokouksen poytikirjan sisillosti.
(Hyvinkiin kaupunki 2000b, 4).

Kunnanhallituksen puheenjohtajalla on lisndolo- ja puheoikeus lautakun-
nissa (Suomen Kuntaliitto 1996). Kuntakohtaisesti on voitu sditid myds esimer-
kiksi kunnanhallituksen puheenjohtajan oikeudesta olla lisnd kuntakonsernin
tytiryhtididen hallituksien kokouksissa (Hyvinkdin kaupunki 2000a, 2). Kun-
nanhallituksen edustuksesta valtuuston kokouksessa madritidin valtuuston tyo-
jarjestyksessi, jonka mukaan kunnanhallituksen puheenjohtajan ja kunnanjoh-
tajan on oltava lisni valtuuston kokouksessa (Suomen Kuntaliitto 1996).

Kuntalain 51 §:n mukaan kunnanhallituksen puheenjohtajalla on otto-oi-
keus muiden viranomaisten piitoksiin. Huomion arvoista on, ettd kunnanhalli-
tuksen puheenjohtaja voi siirtid myds kunnanjohtajan tekemin pditoksen kun-
nanhallituksen kisiteltiviksi.

Kuntaliitto ei endd laadi mallisddntojd kunnille hallintosddnt6d ja valtuus-
ton tyojirjestystd lukuun ottamatta. Niinpd kuntakohtaisissa johtosddnnoissi voi
olla suuriakin eroja. Hyvinkiin kaupunginhallituksen johtosdinnén mukaan hal-
lituksen puheenjohtajan tehtiviin kuuluu edelld mainittujen lisiksi muun muas-
sa seurata kaupungin kehitysti ja tehdd kaupunginhallitukselle sitd koskevia aloit-
teita, edistdd kaupunginhallituksen ja kaupungin muiden toimielinten vilisti
yhteistoimintaa seki piittid vuosiloman myontimisestid kaupunginjohtajalle (Hy-
vinkdin kaupunki 2000b, 6).

Monet kuntalain ja hallintosdannén perusteella puheenjohtajalle kuuluvis-
ta tehtdvistd kuten esimerkiksi otto-oikeuden kidyttiminen ovat yksin hinen pédi-
tettivissiddn. Asian ratkaiseminen ddnestyksessd dinten mennessi tasan osoittaa
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puolestaan puheenjohtajan tirkedd asemaa kokouksessa. (Hannus—Hallberg 1995,
353.) Esimerkiksi eduskunnan valiokuntien piitoksenteossa dinten mennessi
tasan ratkaisee arpa (Eduskunnan tyojirjestys 1999, 48).

1.5 Poluittinen ja ammatillinen johtaminen

Varsin yleinen kunnallistutkimuksessa esiintynyt tapa hahmottaa poliittisten pdi-
toksentekijoiden ja viranhaltijoiden vilistd suhdetta on polititkan ja hallinnon
vilinen monimutkainen suhde (ks. mm. Hoikka 1995, 72). Kuntien johtaminen
voidaan politiikan ja hallinnon ohella jakaa my6s yksinkertaisemmin luottamus-
henkiléiden suorittamaan poliittiseen johtamiseen ja virkamiesjohdon suoritta-
maan ammatilliseen johtamiseen (vrt. Majoinen 2001).

Hallituksen esityksessi kuntalaiksi (HE 192/1994) asetettiin tavoitteeksi
poliittisen ja ammatillisen johtamisen vilisen rajan selkeyttiminen: "On tiedet-
tavi, kuka kantaa kunnassa poliittisen vastuun ja kuka vastuun organisaation joh-
tamisesta.” Lain perusteluissa poliittinen johtajuus midriteltiin karkeasti sano-
malla, ettd poliittiseen johtamiseen kuuluu tavoitteenasettelu, toiminnan suun-
taviivoista pddttiminen sekd linjaratkaisujen tekeminen. Poliittisessa johtami-
sessa korostuu vastuu kuntalaisille. Ammattijohtamiseen puolestaan kuuluu esi-
tyksen mukaan pditosvaihtoehtojen tuottaminen seki pidtoksenteon apuna toi-
mivan valmistelu- ja tdytintéonpano-organisaation johtaminen.

1.6 Kaksoisjohtaminen

Tutkimukseni yhtend lihtékohtana oli tarkastella kunnan johtamisjirjestelmai
analogisesti osakeyhtion pddtoimisen hallituksen puheenjohtajan ja toimitusjoh-
tajan vilisen tydnjaon nikokulmasta. Kaksoisjohtamisessa on kysymys juuri tuon
suhteen luomasta jinnitteesti.

Kaksoisjohtamisen kisite voidaan ymmirtid kahdella toisistaan poikkeavalla
tavalla. Kaksoisjohtaminen voi merkitd joko kahden erillisen johtajan, esimer-
kiksi osakeyhtiossi toimitusjohtajan ja hallituksen puheenjohtajan, yhteistyoti tai
yhden johtajan kaksoisroolia eli toimimista sekd toimitusjohtajana ettd hallituk-
sen puheenjohtajana. Omassa tutkimuksessani kaksoisjohtamisella tarkoitetaan
kahden erillisen johtajan toimimista yrityksen tai yhteison johtotehtivissi.

Kysymys kaksoisjohtamisesta on viime aikoina ollut julkisuudessa runsaas-
ti esilld ldhinnd osakeyhtididen johtamisjirjestelmien yhteydessi. Vaikka toimi-
tusjohtajan ja pddtoimisen hallituksen puheenjohtajan vilisestd suhteesta puhu-
taan paljon, ei kaksoisjohtamista ole Suomessa tutkittu.

Yhdysvalloissa keskustelu kaksoisjohtamisesta on vilkasta, mutta nikokul-
ma poikkeaa niin tutkimukseeni otetusta nikékulmasta kuin suomalaisesta ase-
telmasta yleensd. Kun Suomessa kiytivissi keskustelussa arvioidaan lihinni luot-
tamustoimisen ja pditoimisen hallituksen puheenjohtajuuden eron merkitysti
yrityksen johtamisjirjestelmille, keskustellaan Yhdysvalloissa siitd, tulisiko toi-
mitusjohtajan ja hallituksen puheenjohtajan tehtivid ylipditinsi eriyttdd.
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Suomessa osakeyhtislain (OYL 734/1978) lihtokohtana on, ettei toimi-
tusjohtaja toimisi suuremmissa yhtioissd hallituksen puheenjohtajana. Siadok-
sen tarkoituksena on parantaa hallituksen edellytyksid valvoa toimitusjohtajaa.
Lain perusteluissa todetaan, ettei valvonnan voida olettaa olevan tehokasta, jos
hallituksen johdossa on se, johon valvonnan tulee kohdistua (HE 27/1977, 53).

Amerikkalaisista porssiyhtidisti lihes 80 prosentissa toimitusjohtaja toimii
myo6s yhtion hallituksen puheenjohtajana. Kaksoisrooli tarjoaa helpon ratkaisun
hankalaan ongelmaan, silli suuren yhtién puheenjohtajan aikaa vievdin tehti-
vddn on vaikea 16ytdd henkil6d, jolla on riittivisti osaamista ja aikaa tehtdvin
suorittamiseen ainakaan luottamustoimisena. (Lainema 1998, 52.)

Jos amerikkalaiset toimitusjohtajan kaksoisrooliin liittyvit tutkimukset ja-
tetddn pois laskuista, myos osakeyhtion hallituksen puheenjohtajan merkitysti
ja tehtdvien sisdltod on tutkittu hyvin vihin. Hallituksen puheenjohtajan tehti-
vdd ovat amerikkalaisessa keskustellussa ruotineet lihinni entiset puheenjohta-
jat. "Nikemykset ovat olleet hyvin henkilokohtaisia ja usein mielenkiintoisesti
ristiriidassa asianomaisten oman toiminnan kanssa.” (Emt., 57.)

Lainsdddinnon ja kiytinnon kokemusten valossa toimitusjohtaja on poh-
joismaisissa olosuhteissa organisaation kiistaton johtaja (emt., 58). My6s Sone-
ran entinen hallituksen puheenjohtaja Markku Talonen vahvistaa toimitusjoh-
tajan ykkosaseman organisaatiossa: "En usko jaettuun johtajuuteen. Toimitus-
johtaja johtaa ja hallitus hallitsee.” (Talonen 2001.)

Hallituksen puheenjohtajan oikeudellinen asema ja hinen oikeudellinen
vastuunsa eivit juurikaan eroa tavallisen jidsenen asemasta ja vastuusta (Hirvo-
nen ym. 1998, 59). Osakeyhticlaki miirittelee hallituksen ja toimitusjohtajan
tehtdvit, mutta ei erikseen hallituksen puheenjohtajan tehtivid. Myoskiin yh-
tijarjestys ei tavallisesti miirittele hallituksen puheenjohtajan tehtivid ja vas-
tuuta. Hallituksen puheenjohtajan ja toimitusjohtajan vilinen tyénjako miiri-
tellddn yleensd hallituksen erilliselld pditokselld (vrt. mm. Nokia 2000 ja For-
tum 2000).

Hallituksen pddtoimiselle puheenjohtajalle voidaan antaa tehtdviksi sellai-
sia asioita, jotka muutoin kuuluisivat toimitusjohtajalle. Esimerkiksi Talonen pitii
kuitenkin parempana, ettd hallituksen puheenjohtaja osallistuu lihinni vain sel-
laisiin tehtiviin, jotka osakeyhti6laissa on kirjattu hallituksen tehtiviksi ja joita
hallitus on hinelle delegoinut. Luottamustoimisesta puheenjohtajasta poiketen
piditoiminen puheenjohtaja voi olla mukana my6s hallituksessa piditettivien asi-
oiden valmistelussa, mutta niissikin “erittdin sdistelidisti”. Olennaista on, etti
puheenjohtajan osallistuminen asioiden valmisteluun tehddin hyvissid yhteis-
ymmirryksessi toimivan johdon kanssa. Hallituksen puheenjohtajalle ei juuri-
kaan ole tarpeen antaa mydskiin itsendistd padtosvaltaa, vaan hin toimii ldhin-
ni yhtién hallituksen kautta. (Talonen 2001.)

Hallituksen puheenjohtajan ja toimitusjohtajan vilinen suhde on erittiin
keskeinen osakeyhtion johtamisjirjestelmissd. Puheenjohtaja on toimitusjohta-
jalle tdrkei ja usein ainoa henkild, jonka kanssa hin voi keskustella kaikista yh-
tioitd koskevista asioista ja testata omia ajatuksiaan (Hirvonen ym. 1998, 85.).
Parhaassa tapauksessa toimitusjohtajan ja hallituksen puheenjohtajan yhteistyo
tuo hallituksen tyoskentelyprosessiin uuden tyévaiheen.
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Hallituksen puheenjohtajan ja toimitusjohtajan toimiva keskusteluyhteys
auttaa toimitusjohtajaa arvioimaan ennakolta tietyn vaihtoehdon vastustuksen
ja oivaltamaan, miten sen pohjalta voidaan kehittdd hyviksyttivi pditosesitys.
Puheenjohtaja ei kuitenkaan saa liian voimakkaasti sitoutua ehdotuksiin, silld
silloin hallitukselle ei jdd endd todellista pditosvaltaa. Ehdotuksia kisitellessiin
puheenjohtaja hyviksyy ainoastaan sen, ettd ehdotus voidaan tuoda hallitukseen,
mutta ei sitoudu lopullisesti keskusteltuun linjaukseen. Tilaa on jitettivi niille
mielipiteille ja kysymyksille, jotka jatkokdsittelyn yhteydessi syntyvit. (Laine-
ma 1998, 121-122.)

Ongelmaksi saattaa muodostua myds se, ettd puheenjohtaja on merkitti-
visti muuta hallitusta paremmin perehtynyt asioihin etukiteen. Puheenjohtajan
on varottava, ettei hin paremmin perehtyneeni jyrdd asioita lipi kokouksessa.
(Talonen 2001.)

Suhde henkil3sto6n saattaa asettaa toimitusjohtajan ja hallituksen puheen-
johtajan vilit koetukselle. Puheenjohtajan puoleen kdinnytiin mitd erilaisim-
missa asioissa (Hirvonen ym. 1998, 85). Talonen korostaa, etti henkildstolld on
aina oltava oikeus ilmaista mielipiteensi organisaatiossa alhaalta ylospdin. Jos se
el onnistu esimiehelle, tiytyy olla mahdollista puhua esimiehen esimiehelle. Olen-
naista kuitenkin on, ettei toimitusjohtajaa ohiteta toisinpdin — ylhiiltd alaspidin.
Varsinainen johtaminen tapahtuu organisaatiolinjojen mukaisesti. (Talonen
2001.)

Kaikkein tirkeintd toimitusjohtajan ja varsinkin pddtoimisen puheenjohta-
jan suhteessa on, ettd heiddn on pystyttivi tulemaan toimeen keskeniin. Ellei-
vit he tule, tilanteesta seuraa konflikti, ja se pidityy lihes aina jommankumman
eroon. (Lainema 1998, 118.)

Kaksoisjohtamisen malli, jossa yrityksen johtoon kuuluvat sekd pddtoimi-
nen hallituksen puheenjohtaja etti toimitusjohtaja, on viimeaikaisessa keskus-
telussa esiintynyt hyvin negatiivisessa valossa. Kdsitykseni mukaan sen enempii
julkisuudessa esiintyneiden Fortumin kuin Sonerankaan kokemuksista ei voi teh-
dd johtopditostid, ettd kaksoisjohtamisen malli olisi etukiteen tuomittu. Molem-
missa tapauksissa tehtiin tosin joukko kaksoisjohtamisen onnistumiseen keskei-
sesti vaikuttavia virheitd. Huonot henkilésuhteet ja vaikeat fuusio-olosuhteet eivit
antaneet Fortumin johtamiselle juurikaan onnistumisen edellytyksid. Lopulli-
sesti tilanne pilattiin johdon episelvilld tyonjaolla.

Sonerassa ongelmaksi muodostui niin omistajan kuin yhtién johdonkin
kokemattomuus. Nopeasti kasvava teleala erityispiirteineen heritti poliittisia in-
tohimoja valtio-omistajan riveissi. Myos monet Soneran hallituksen jisenet olivat
kokemattomia toimimaan porssiyhtion hallituksessa. Uusi talon sisillikin kas-
vanut toimitusjohtaja on myds aina riskitekiji. Hallituksen puheenjohtajan kes-
keisin virhe oli liiallinen integroituminen toimivaan johtoon optiosalkkunsa
myotd, mikd heikensi hinen objektiivisuuttaan johdon valvomisessa ja toisaalta
kykyid puolustaa yrityksen johdon kannustusjirjestelmai.
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2 Case Hyvinkii

2.1 Pubeenjohtajan rooli

Kunnanhallituksen puheenjohtajan tehtivii ei ole juuri sdddelty, ja sen sisilto
muodostuu kunkin kunnan perinteiden ja henkildstd riippuvan kiytinnén mu-
kaan. Tutkimuksessani tarkasteltiin hallituksen puheenjohtajan roolia ja asemaa
Hyvinkidin kaupungissa vuosina 1995-2001. Kuvaus tehtiin kaupunginhallituk-
sen puheenjohtajan suhdeverkoston avulla. Verkostosta ilmenevit puheenjohta-
jan tirkeimmit yhteistySkumppanit ja sidosryhmiit, joiden avulla eriteltiin kau-
punginhallituksen puheenjohtajan tehtivit eri foorumeilla. Tissi artikkelissa esi-
telldin tutkimusasetelman kannalta keskeisimmiit yhteydet. Tutkimuksessa ei var-
sinaisesti paneuduttu ammatillisen johtamisen sisdlto6n.

Kuwvio: Kunnanhallituksen pubeenjohtajan subdeverkosto (Vrt. Oulasvirta
1996, 33. Luottamushenkilin subde ympiristoon. )

Valtio Kuntalaiset ‘ Tiedotusvilineet ‘

Maakuntaliitto t

‘ Perhe, vapaa-aika ja tyo ‘

|

‘ Elinkeinoeldméa

Kunnanhallituksen
puheenjohtaja

Lautakunnat
Valtuusto

‘Kunnanjohtaja‘ ‘ Hallitus ‘
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Kunnanhallituksen puheenjohtajan rooli kunnan poliittisessa pditoksen-
teossa on erittdin keskeinen. Porin kaupunginjohtaja Martti Sinisalmi on vii-
toskirjassaan todennut, etti taitava puheenjohtaja voi yksin vastata toimielimen
kaikkia muita jisenid yhdessd (Sinisalmi 1999, 138).

Puheenjohtajan aseman tarkastelun lihtokohtana on tunnistaa puheenjoh-
tajan kulloinenkin rooli ja tapa toimia. Kunnanhallituksen puheenjohtaja voi valita
itselleen erilaisia rooleja, joista yksi ddripdd on puhtaasti fekninen puheenjohtaja.
Tekninen puheenjohtaja keskittyy vain kokousten johtamiseen ja on muussa toi-
minnassa tdysin rinnastettavissa hallituksen muihin jiseniin.

Toinen ddripdd on puoluepoliittinen pubeenjobtaja, joka kiyttia kunnanhal-
lituksen puheenjohtajan keskeisti asemaa hyviksi omien henkilékohtaisten ja
ryhminsi tavoitteiden edistimiseen. Puheenjohtajalla on mahdollisuus asemansa
avulla vaikuttaa paitsi itse kokoustilanteessa niin epdsuorasti my6s asioiden val-
misteluun ja toimeenpanoon seki sithen, mitd asioita ylipddnsi laitetaan vireille
ja otetaan kisittelyyn.

Puheenjohtajan vaikutusmahdollisuuksia voi kdyttdd hyviksi joko oman
poliittisen nikemyksensi ajamiseksi tai valtuuston asettamien tavoitteiden to-
teuttamiseksi. Demokraattinen pubeenjohtaja toimii aktiivisesti ja hyédyntii kaik-
kia vaikutuskanaviaan luottamushenkilopiitoksenteossa syntyneiden yhteisten
linjausten toteuttamiseksi.

Neljis puheenjohtajamalli on organisaatiokeskeinen puheenjobtaja, joka toi-
minnallaan asettuu hallinto-organisaation tueksi ja kiyttid vaikutusmahdollisuuk-
siaan rakenteiden siilyttimiseksi ja puolustamiseksi.

Erilaiset puheenjohtajaroolit esiintyvit harvoin yksindin ja sellaisenaan, vaan
useimmiten puheenjohtajan rooli on yhdistelmi niitd kaikkia. Itse asiassa pu-
heenjohtajalla onkin kova ty6 tasapainoilla erilaisten odotusten ristipaineessa.
Oma puolue odottaa yhdenlaista kdyttiytymistd, muut ryhmit toisenlaista, ja
myo6s kunnan virkakoneistolla ja sidosryhmilld on omat odotuksensa.

2.2 Subde kaupunginjohtajaan

Kunnanhallituksen puheenjohtajan ja kunnanjohtajan suhde on yksi tirkeim-
misti kunnan johtamisjirjestelmissi. Tihin suhteeseen kohdistuu myés varsi-
nainen kaksoisjohtamisen kysymys tutkimuksessani. Erilaisten johtamisjirjestel-
mien analysoinnissa on useaan otteeseen todettu, ettd huonot henkilgsuhteet ro-
muttavat minki tahansa johtamisjirjestelmin. Kunnan poliittisen johdon ja vir-
kamiesjohdon vilisistd huonoista suhteista ja niiden vaikutuksista 16ytyy valitet-
tavan paljon esimerkkejd. Hyvinkiilld kaupunginhallituksen puheenjohtajan ja
kaupunginjohtajan vilit olivat tutkitulla ajanjaksolla hyvit ja luottamukselliset.
Kaupunginjohtajalla on itsenidinen rooli asioiden valmistelussa ja esittelys-
si, eikd kaupunginhallituksen puheenjohtajalla ole piitdsprosessin tissi vaiheessa
virallista asemaa. Yhteistyokdytintd muodostuu tapauskohtaisesti henkiléiden
keskindisen sopimisen perusteella. Luontevin yhteys puheenjohtajan ja kaupun-
ginjohtajan vilille syntyy tarpeesta, ilman rutiininomaista jirjestelmid. Kaupun-
ginjohtajan ja hallituksen puheenjohtajan tyonjako ei vilttimitti ole staattinen.
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Roolit saattavat muuttua erityistilanteissa, kuten vaikeissa taloudellisissa olosuh-
teissa, mikd asettaa hyvinkin suhteen koetukselle. Olennaista on kuitenkin pa-
laaminen takaisin normaaliin johtamisjirjestelmiin muutoksen aikaansaamisen
jilkeen.

Kaupunginjohtajan esimies on kaupunginhallitus, mutta esimerkiksi Hy-
vinkidlld yhdeksinjdsenisen hallituksen ja kaupunginjohtajan viliset kehittimis-
keskustelut eivit vaikuta kovinkaan luontevilta. Sama pitee myos palautteen an-
tamiseen. Toimiva tapa tuon yhteyden hoitamiseen ovat kaupunginhallituksen
puheenjohtajan ja kaupunginjohtajan viliset keskustelut. Luontevan ja sddnnol-
lisen keskusteluyhteyden aikaansaamiseksi olisi kehitettivd oma mekanismi. Jois-
sakin kunnissa on kunnanjohtajille asetettu tulostavoitteet, joiden puitteissa kes-
kustelua kidyddin.

Kuntalain mukaan kunnanhallituksen lisiksi sen puheenjohtajalla on otto-
oitkeus myos kunnanjohtajan tekemiin viranhaltijapdidtoksiin. Hyvinkiilld ei ky-
seiselld kaudella tarvinnut kiyttdd otto-oikeutta kaupunginjohtajan pditoksiin.
Runsas otto-oikeuden kiyttiminen kaupunginjohtajan tekemissid piddtoksissi
osoittaisi luottamuksen puutetta poliittisten piddtoksentekijoiden osalta ja toi-
saalta kaupunginjohtajalta piittaamattomuutta ja kyvyttomyyttd reagoida poliit-
tiseen ilmapiiriin ja tahtoon.

2.3 Hallitus pubeenjohtajan foorumina

Kaupunginhallitus on kaupunginhallituksen puheenjohtajan oma foorumi. Kau-
punginhallituksen puheenjohtajalla ei juurikaan ole omaa itseniistd pddtosval-
taa. Puheenjohtaja ei yleensid my6skiin osallistu asioiden valmisteluun. Merkit-
tivissd asioissa kaupunginjohtaja voi ottaa puheenjohtajaan ennalta kisin yh-
teyttd keskustellakseen esimerkiksi pditosesityksen sisdllostd, mutta timinkal-
tainen menettely on enemmin poikkeus kuin sidinté. Isot merkittivit asiat tuo-
daan Hyvinkdilld hallitukseen etukiteen yhteiseen epiviralliseen keskusteluun
jo ennen lopullisen piitésehdotuksen muodostumista.

Kunnallisessa pddtoksenteossa on usein kritisoitu sitd, ettd padtokset saavat
monesti tosiasiallisen sisdltonsi jo valmistelussa, milld pystytdin merkittivisti-
kin kaventamaan piitoksentekomahdollisuuksia. Hyvinkiilld ei kokemusteni
mukaan juurikaan ole pidssyt kdymiin niin. Sekd kaupunginjohtaja ettd esi-
merkiksi maankiytostd ja kaavoituksesta vastaavat virkamiehet hakevat yleensi
neuvotteluvaltuudet vihinkin merkittivimmille poikkeuksellisille sopimuksille
kaupunginhallitukselta. Asiat kisitelldin hallituksen sisilld avoimesti ja silti luot-
tamuksellisesti jo paljon ennen varsinaista piitoksentekoa. Kaupunginhallituk-
sessa ja valtuustossa pyritidn myos tekemiin selkeit linjaukset ja neuvottele-
vien virkamiesten litkkumavapaus ennalta mahdollisimman selviksi.

Hyvinkiilld on kokeiltu myds ns. puheenjohtajiston toimintaa. Hallituk-
sen puheenjohtajisto kokoontui sidnnéllisesti piivid ennen kaupunginhallituk-
sen listan valmistumista keskustelemaan kaupunginjohtajan kanssa tulevista asi-
oista. Toiminta kuitenkin tyrehtyi nopeasti, paillimmaiisend syyni ehkid ajanpuute.
Kyseisen kaltainen toiminta on omiaan myos himirtimiin esittelijin ja pdi-
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toksentekijoiden vilistd suhdetta. Esittelijdlld, joka vastaa padtoksistid juridisella
virkavastuulla, on oltava itsendinen mahdollisuus piitésehdotuksen muodosta-
miseen, ja pditoksentekijit puolestaan eivit saa sitoutua padtosehdotuksiin en-
nen varsinaista piitoksentekotilannetta, joka saattaa vield tuoda uusia element-
tejd padtoksen sisdltoon.

Kokousten valmistelussa puheenjohtajan sdinnélliseksi tehtiviksi on muo-
dostunut suunnitella kokousten aikataulut, mahdolliset vierailut ja kokoukseen
kutsuttavat asiantuntijat yhdessi kaupunginsihteerin kanssa. Asiantuntijoiden
kutsumisella on merkittivi vaikutus hallituksen tyskentelyn tehokkuuteen. Pu-
heenjohtajalla on yleensi virkamiehid paremmat edellytykset arvioida asiantun-
tijoiden tarvetta. Turhien asiantuntijoiden juoksuttaminen kokouksessa pitkit-
tid kokouksia ja heikentii piitoksenteon jintevyytti. Toisaalta asiantuntijoiden
tarpeen tiedostaminen jo hyvissi ajoin nopeuttaa piitoksentekoa, kun paatoksid
el turhaan tarvitse jittdd poydille lepddmain.

Piitoksentekokulttuuri ja -ilmapiiri Hyvinkddn kaupunginhallituksessa oli
erityisesti vuosina 1997-2001 avoin ja keskusteleva. Kaupunginjohtajan pditos-
esitykset olivat yleensd myés poliittisesti asiantuntevasti valmisteltuja, eli ddnes-
tyksid tarvittiin ddrettdmin harvoin. Pidtosesitykset saattoivat myos muokkau-
tua ja muuttua kokouksessa kiytivin keskustelun aikana. Puheenjohtajan rooli
on kaupunginjohtajan rinnalla keskeinen muutosten ja uusien piitésehdotusten
muotoilussa.

Aiinestykset ovat tilanteita, jotka tarjoavat mahdollisuuden ns. poliittisen
puheenjohtajan rooliin nousemiselle; ratkaiseehan puheenjohtajan dini tulok-
sen ddnten mennessi tasan. Puheenjohtaja voi my6s kiyttdd neuvottelutaukoja
piadtoksenteon ohjaamiseksi. My6s puheenjohtajan pditokselld keskustelun jat-
kamiseksi tai lopettamiseksi tietyssi tilanteessa saattaa olla vaikutusta pdatok-
sen sisdltoon.

Kunnanhallituksen puheenjohtajalla on kuntalain perusteella kunnanhalli-
tuksen ja kunnanjohtajan rinnalla otto-oikeus lautakuntien pditoksiin ja lauta-
kunnan alaisiin viranhaltijapditoksiin. Otto-oikeutta kiyttdd padsddntoisesti kun-
nanhallitus. Hyvinkiilld hallituksen puheenjohtajan otto-oikeuden kiyttiminen
liittyi yleensi aikatauluongelmiin, eli hallitus ei olisi ehtinyt kiyttdid otto-oike-
utta. Poliittisesti kiistanalaisissa kysymyksissd on jirkevii, ettd kunnanjohtaja
kdyttid otto-oikeutta. Vaikka hallituksen puheenjohtaja itse pyrkisi neutraaliin
demokraattiseen puheenjohtajuuteen, politisoi hallituksen puheenjohtajan otto-
pidtos helposti asioita.

2.4 Valtuusto yhteistyokumppanina

Kunnanhallituksen puheenjohtajalla on lisniolovelvollisuus kunnanvaltuuston
kokouksissa, vaikka puheenjohtaja ei itse olisikaan valtuutettu. Valtuusto kisit-
telee asiat kunnanhallituksen valmistelusta, ja kisittelyn pohjana on hallituksen
esitys lukuun ottamatta tarkastuslautakunnan valmistelemia asioita. Kunnanhal-
lituksen puheenjohtaja on tehtivinsi perusteella velvollinen perustelemaan hal-
lituksen esitysti ja puolustamaan sitd seki tarvittaessa vastaamaan valtuutettu-

148



jen kysymyksiin. Kunnanjohtajalla ei ole valtuustossa endd samaa roolia esitteli-
jand kuin kunnanhallituksessa.

Myés Hyvinkdilld valtuusto on delegoinut pditosvaltaansa runsaasti seki
johtosddnnoilld ettd talousarvion sitovuustasoilla. Sen sijaan valtuuston strategi-
sen tason piitoksentekoa ja ohjaavaa roolia on pyritty vahvistamaan. Olennai-
nen osa valtuuston roolin vahvistamista ovat olleet valtuustoseminaarit.

Valtuuston puheenjohtajat ovat perinteisesti valmistelleet valtuustoseminaa-
rit itsendisesti virkamiesten avustuksella ilman ettd kaupunginhallituksella tai sen
puheenjohtajalla on varsinaisesti mitdin roolia valmistelussa tai itse seminaaris-
sa. Taustalla on valtuuston puheenjohtajan halu kohottaa seki valtuuston etti
omaa rooliaan. Seminaareista saataisiin tavoitteellisempia, jos valmistelussa hyo-
dynnettiisiin enemmin hallituksen tietoja ja taitoja.

2.5 Konserniyhteistyo

Hyvinkidin kaupungin konserniohjeiden mukaan kaupunginjohtajalla, talousjoh-
tajalla ja kaupunginhallituksen puheenjohtajalla on aina ldsndolo- ja puheoikeus
tytiryhtididen hallitusten kokouksissa. Tarkoituksena on parantaa konserniyh-
teistyotd ja tiedonkulkua emon ja tytiryhtiéiden vililla.

Hallituksen puheenjohtajan osallistuminen yhtién hallituksen kokouksiin
on tilanteena hyvin identtinen hallituksen puheenjohtajan osallistumiseen lau-
takunnan kokoukseen. Siithen liittyvit sekd samat hyodyt etté riskit. Selvind hyo-
tyni voisi mainita molemminpuolisen tiedonkulun paranemisen seki poliittisen
tahdon vilittymisen tytiryhtion pditoksentekoon. Osakeyhtiélain perusteella
myds tytiryhtiot tekevit pddtoksensi itsendisesti, eikd omistajaohjauksen koh-
distaminen hallituksen kokouksiin ole tdysin ongelmatonta. Perinteisestihin
omistajan ddni kuuluu yleensi yhtiskokouksen kautta.

Selviksi ongelmaksi muodostuu my6s hallituksen puheenjohtajan riski si-
toutua litkaa tytiryhtion tavoitteisiin ja niiden ldpiviemiseen hallituksen pii-
toksenteossa. Puheenjohtaja on vaarassa menettdd sitoutumattomuutensa suh-
teessa yhtioon.

Hallituksen puheenjohtajan mahdollinen jdsenyys tytidryhtiéiden hallituk-
sissa aiheuttaa ongelmia varsinaisessa hallitustydssid. Hallintomenettelylain
(HmenL 10.1 §:n 5 kohta) yhteisojddviyden perusteella yhtion hallituksen jdsen
on esteellinen osallistumaan ko. tahoa koskevien asioiden kisittelyyn kunnan-
hallituksessa.

Jadviysongelmien vuoksi onkin jirkevimpii, etteivit kunnanhallituksen ji-
senet, tai ainakaan puheenjohtaja, olisi kunnan edustajana minkdin yhteis6n hal-
lintoelimen jiseneni. Sen sijaan Hyvinkidin konserniohjeisiin otettu tapa antaa
hallituksen puheenjohtajalle lisniolo-oikeus tytiryhtioissd ei tee kyseistd hen-
kilod esteelliseksi kisittelemddn samoja asioita hallituksen kokouksissa.
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2.6 Subde johtoryhmddin ja henkilostoon

Johtoryhmi on kunnanjohtajan tydkalu, jolla ei ole virallista asemaa organisaa-
tiossa, mutta jolle kunnanjohtaja voi halutessaan delegoida pditosvaltaansa. Luot-
tamushenkilsill ja johtoryhmilld ei ole virallisesti mitddn tekemistd keskendin.

Yhteydenpito johtoryhmiin kuuluviin toimialajohtajiin on rinnastettavis-
sa yhteydenpitoon lautakuntien kanssa. Jotkut toimialajohtajat ovat kuitenkin
huomattavasti muita aktiivisempia ottamaan yhteyttd myos poliittiseen johtoon.
Valitettavan usein tavoitteena on vaikuttaa hallituksen piitoksentekoon ohi kun-
nanjohtajan. Toimialajohtajien asioiden tulisi edetd kunnanhallitukseen virallis-
ta tietd kunnanjohtajan kautta.

Jos sen sijaan kunnanjohtajan toimintaan ollaan tyytymittomii, on tilanne
hoidettava muulla tavoin kuin timin asemaa nakertamalla. Runsaat kunnanjoh-
tajan ohi tapahtuvat yhteydenotot voivat tietysti viestid ongelmista organisaati-
ossa, jolloin luottamushenkiléiden on puututtava asioihin.

My6s muu henkildsto pyrkii vaikuttamaan aktiivisesti kunnan toimintaan
sekd virallisesti ettd epévirallisesti. Myos hallituksen puheenjohtajaan ollaan usein
yhteydessd. Epdvirallisten yhteydenottojen yhteydessid on kuitenkin syyti tark-
kaan pohtia motiiveja. Yhteydenotot on useimmiten tehty vilpittdmissi mieles-
sd, mutta taustalla voi yhtd hyvin olla myds piilovaikuttimia. Virkamiesten ja
tyontekijéiden kuunteleminen on tirkedd, mutta pidtoksenteon on kuitenkin
nojauduttava pidasiassa viralliseen informaatioon. Henkil6stolld on mahdolli-
suus saada ddnensd kuuluviin myos virallisia kanavia pitkin.

2.7 Hallituksen pubeenjohtaja ja puolueet

Kunnissa ei virallisesti ole hallituspuolueita ja oppositiota, vaan hallitus on ns.
kaikkien puolueiden hallitus, jonne jisenet valitaan suhteellisella vaalitavalla. Sen
sijaan kiytinnossd kuntaan muodostuu yleensi valtaa pitdvien puolueryhmien
pysyvid enemmisto ja epdvirallinen oppositio.

Kunnanhallituksen puheenjohtajuuden menestyksekis hoitaminen edellyttid
oman ryhmin vahvaa tukea. Kunnanhallituksen puheenjohtajan puoluepoliittista
roolia rajoittaa kuitenkin se, ettd hinen on pystyttivi saavuttamaan myos mui-
den poliittisten ryhmien luottamus. Ilman sitikin voi tietysti toimia, mutta se
heijastuu hyvin nopeasti koko hallituksen ja ennen pitkii koko kunnan poliitti-
seen ilmapiiriin.

Vaikka hallituksen puheenjohtaja pyrkisikin hallituksen tyoskentelyssi ot-
tamaan kaikkien nikemykset huomioon, on puheenjohtajan viime kidessd huo-
lehdittava valtuuston tahdon noudattamisesta pddtoksenteossa. Y1ltiddemokraat-
tisuus voi myos heikentdd hallituksen pditoksentekokykyi, ja siksi jossain vai-
heessa on aina osattava vetii raja keskustelulle ja kyettivi tekemiin piitoksii,
myos ddnestyspadtoksid. Hallituksen ilmapiirin kannalta on kuitenkin tirked teh-
di tiukatkin piitokset oikealla tavalla.
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3 Pohdinta

3.1 Strateginen johtaminen

Kisitykseni mukaan poliittisen johtajuuden tehtidvit ovat selvisti erotettavissa
kunnan johtamisen kokonaisuudesta. Hyvinkdin kaupunginhallituksen puheen-
johtajan tehtivisti saatujen kokemusten perusteella poliittinen johtaminen voi-
daan jakaa kolmeen osa-alueeseen: strategiseen johtamiseen, yhteiséjohtamiseen
ja poliittisten prosessien johtamiseen. (Vrt. Majoinen—Hénninen-Salmelin 1998,
30.)

Strateginen suunnittelu ei kunnissa tapahdu enéi yksinomaan viranhalti-
jaty6nd, vaan tulevaisuutta ennakoivaan ja vaihtoehtoisia kehityslinjoja koske-
vaan valmisteluty6hon osallistuvat myos kunnan ylimmit piitoksentekoelimet
kunnanvaltuusto ja kunnanhallitus (Nupponen 2000, 63). Kuntalaki korostaa
nimenomaan valtuuston roolia strategioiden miirittdjini ja tavoitteiden asetta-
jana.

Strateginen johtaminen on kunnan johtamistoiminnan vaikein osa-alue.
Muun muassa Sakari Mo6ttonen on viitoskirjassaan todennut, ettd ei tunnu jir-
kevilti vaatia tuon alueen osaamista poliittisten padtoksentekijéiden kaltaiselta
heterogeeniselta toimijaryhmilti, jonka arkikokemus on aivan toiselta alalta ja
joka lihtokohtaisesti ei ole tullut toimintaan mukaan strategiatyohon suuntau-
tuvalla motivaatiotaustalla. Méttosen mukaan luottamushenkilot eivit edes ta-
voittele eivitki halua itselleen sellaista roolia, jota esimerkiksi tulosjohtamista-
voitteissa heille tarjotaan.

Mottosen mielestd strategioiden luonnissa pidvastuu on syytd antaa viran-
haltijoille, jotka edustavat kunnallishallinnon jatkuvuutta ja joilta voi koulutus-
ja asiantuntemustaustansa vuoksi edellyttid strategioiden laatimisen taitoa. Vi-
ranhaltijoiden tehtivini on laatia strategioita ja tavoitteita sekd perustella niitéd
luottamushenkildille, joilla on lopullinen valta hyviksyd, hyldtd tai muuttaa nii-
td, mutta el vastuuta niiden laatimisesta. (IMotténen 1997, 389.)

Valtuustolta voikin olla kohtuutonta edellyttdd oma-aloitteista ja itsendisti
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suunnanndyttdjin, linjojen luojan ja strategioiden laatijan roolia. Sen sijaan kun-
nanhallituksen pitiisi olla titviimmin mukana strategioiden laadinnassa. Strate-
glatyotd ei pidd kokonaan jittid virkamiesten tehtiviksi. Kysymys siitd, kuka
kattaa poydin, el ole lainkaan epiolennainen kunnallisessa pddtoksentekopro-
sessissa.

Hyvinkiin kaupunginvaltuuston seminaarityskentely on esimerkki heikosti
valmistellun valtuustotyoskentelyn tehottomuudesta. Seminaareista tulee helposti
informaatiotilaisuuksia, ellei niille aseteta selkeitd poliittisia tavoitteita. Hyvin-
kddn kaupunginvaltuuston puheenjohtaja tahtoi seminaarityossid kohottaa val-
tuuston roolia itsendisend ylimpand padtoksentekijind kunnassa. On kyseenalaista,
kannattaako kunnassa ylipdinsi rakentaa korkeita raja-aitoja eri toimijoiden vi-
lille. Jos niin kuitenkin tehddin, voidaan perustellusti kysyi, onko oikea paikka
nimenomaan hallituksen ja valtuuston vililli. Poliittisen johtamisen vahvista-
minen edellyttdd luottamushenkil6elinten tiivistd yhteisty6td. Parhaimmillaan
kunnanhallitus toimii valtuuston tyokaluna. Niin ollen olisi perusteltua, etti
hallitus olisi kiintedsti mukana valmistelemassa poliittista agendaa my6s valtuus-
ton epdvirallista ty6td varten.

Strategiaa pohjustavan poliittisen agendan valmisteluvastuu kuuluisi luon-
tevasti kunnanhallituksen péditoimiselle luottamushenkilopuheenjohtajalle. Val-
mistelu voitaisiin kdytinndssd tehdd yhteistyossid kunnanvaltuuston puheenjoh-
tajan ja kunnanjohtajan kanssa, joista jilkimmaiiselld on kiytossddn kunnan val-
misteluorganisaatio. Kunnanhallituksen puheenjohtaja voisi puolestaan koordi-
noida luottamushenkildelinten osallistumista linjapditosten valmisteluun.

Kunnanjohtajan on huolehdittava, ettd yhteistyossi muodostetut toimin-
nan linjaukset otetaan huomioon operatiivisen johtamisen eri tilanteissa (Nup-
ponen 2000, 64). Kunnanjohtajan ohjausvalta virkamiesorganisaation sisilli on
vahva. Sen sijaan kunnanjohtajalla on varsin rajalliset mahdollisuudet varmistaa
strategian toteutumista valtuuston alapuolella tapahtuvassa luottamushenkils-
piddtoksenteossa.

Strategian toteuttamisen varmistaminen on yhti tirkedd lautakuntien osalta
kuin hallintokuntien virkamiesjohdon osalta. Kunnanhallituksen tehtivini tu-
lisi olla varmistaa valtuuston hyviksymin strategian toteutuminen poliittisessa
piitoksenteossa. Mikili luottamushenkiléorganisaatio pystyisi hallituksen pu-
heenjohtajan johdolla osallistumaan entisti aktiivisemmin myos linjapddtosten
valmisteluun, helpottaisi se todennikdisesti myos lautakuntien sitoutumista val-
tuuston padtoksiin.

Kysymys siitd, ovatko luottamushenkil6istid koostuvat lautakunnat ylipdin-
si velvollisia noudattamaan piitoksenteossa valtuuston strategisia linjauksia, on
kunnissa hyvin arka. Siitd pitdisi kuitenkin pystyi keskustelemaan nykyisti avoi-
memmin. Valtuusto on kunnan ylin paittivi elin ja suorassa vastuussa kuntalai-
sille. Lautakunnan jisenilld ei ole poliittista mandaattia kuntalaisilta, elleivit he
ole samalla my®6s valtuutettuja.

Hallituksen tulisi olla selvisti aktiivisempi myds strategian seurannassa.
Luottamushenkil6illd on kuitenkin kdytinndssi varsin rajalliset mahdollisuudet
seurantaan ja tarkkailuala jid helposti rajoittuneeksi. Pddtoiminen kunnanhalli-
tuksen puheenjohtaja pystyisi verkottumaan ja tehostamaan toimintaympiris-
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ton tarkkailua poliittisten pditoksentekijéiden edustajana. Strategian seuranta
on tirked tehtdvd poliittisen johtamisen kannalta, silld jo se mihin reagoidaan,
on kannanotto. Valintaa ei voi jittid yksin virkamiesjohdolle. (Vrt. Nupponen

2000, 64.)

3.2 Kuntayhteison johtaminen

Poliittisen johtajuuden haasteena on suuntautuminen kunnan hallinto- ja pal-
veluorganisaatiosta kohti kuntayhteiséd (Majoinen 2000). Organisaatio tarvit-
see pddmiidriensi edistdmiseksi paljon ulkoista tukea. Tdmin vuoksi ainakin ylim-
min johdon on luotava hy6dyllisid suhteita ulospdin. Yhteiséjohtaminen on huo-
mion kiinnittdmistd nithin organisaation kannalta tirkeisiin ja mahdollisesti tir-
keisiin resursseihin ja tahoihin, joista organisaation menestyminen riippuu (af
Ursin—Heuru 1990, 107).

Kunta on organisaatio, jossa yhteisdjohtamisen merkitys on varsin suuri.
Kuntakonserni yksistddn edustaa vain noin 10:td prosenttia koko kunnan voi-
mavaroista. Yhteisén osuus on 90 prosenttia (Maksimainen—Ronkainen 2000.)

Perinteisen kuntakonsernin johtamisen kohteena on kunnan oma toiminta
ja organisaatio sekd konserni. Johtaminen perustuu suoraan vallan kiytto6n, ja
organisaatiossa on selkedt valta- ja vastuusuhteet. Organisaatiolle voidaan aset-
taa tavoitteita ja seurata niiden toteutumista ylhiiltikisin.

Kuntayhteisén johtamisen kohteena ovat kunnassa toimivat yritykset, yh-
teisot, ympiristd, kulttuuri jne. T4dlld ulottuvuudella johtaja huolehtii voimava-
rojen tunnistamisesta ja resurssien saatavuudesta, sosiaalisen pidoman kasvatta-
misesta, asiantuntija- ja vaikuttamisverkostojen luomisesta sekd organisaation
julkisen kuvan edistimisestd. Yhteis6johtamisessa suora vallankiytts ja kisky-
valta ovat kuitenkin rajoitettuja. (Vrt. Maksimainen—Ronkainen 2000; af Ur-
sin—Heuru 1990, 107.)

Kuntayhteisd on perinteisesti totuttu pitimiin kunnanjohtajan tyokent-
tind (Majoinen 2001). Yhteiséjohtaminenkin voidaan kuitenkin jakaa kahdeksi
eri osa-alueeksi: toisaalta poliittiseen yhteisojohtamiseen ja puhtaasti virkamie-
hille kuuluvaan operatiiviseen yhteiséjohtamiseen.

Poliittiseen yhteiséjohtamiseen kuuluu laaja verkottuminen ja yhteydenpi-
to kuntayhteison eri toimijoihin, kunnan tavoitteista viestiminen ja niille tuen
hakeminen sekd kuntayhteison yhteisistd tavoitteista sopiminen. Operatiiviseen
yhteis6johtamiseen kuuluu puolestaan yhteisten tavoitteiden ja hankkeiden kiy-
tinnén toteuttaminen. Luottamushenkiléiden roolin tulisi olla huomattavasti
nykyistd suurempi poliittisen yhteis6johtamisen saralla. Sen sijaan operatiivinen
yhteis6johtaminen kuuluu selvisti virkamiesjohdolle.

3.3 Poliittisten prosessien johtaminen

Poliittisten prosessien johtaminen tarkoittaa kokonaisvastuuta luottamushenki-
lopddtoksenteosta ja sen toimivuudesta. Tdlld hetkelld vastuu on jakautunut toi-

153



saalta eri toimielimille ja toisaalta eri poliittisille ryhmille. Kun vastuu on jakau-
tunut tarpeeksi monelle toistensa kanssa kilpailevalle ryhmille, ei se todellisuu-
dessa ole kenellikdin. Prosessien johtamisessa on kyse nimenomaan vastuusta,
el niinkdin itsendisestd vallankiytosta.

Kun piitoksentekoa on delegoitu toisaalta valtuustolta hallitukselle ja lau-
takunnille ja toisaalta luottamushenkil6iltd virkamiehille, on tavoitteena ollut
antaa poliittisille padtoksentekijoille mahdollisuus keskittyd suurempiin linjoi-
hin: arvoihin, strategioihin ja tavoitteisiin. Yksi keskeisid vallankiyton vilineitd
on yksityiskohtiin hukuttaminen, jolloin pditoksentekijit eivit kykene erotta-
maan metsid puilta. Aikaisemmin poliittiset piitoksentekijit padttivit pienistd
yksityiskohdista ja vain virkamiehet kykenivit nikemidn niistd syntyvin koko-
naisuuden. Delegoinnin tavoite on ollut pddstd juuri piinvastaiseen tilanteeseen.

Pidosassa kuntia piditosvallan delegointi on kuitenkin johtanut vallatto-
muuden tunteeseen esimerkiksi valtuustotyossi ja atheuttanut siten enimmiék-
seen turhautumista. Ongelmana on, ettei kukaan valmistele valtuustolle suuria
linjapiitoksid. Talousarvio on erdiden kaavapiitosten ohella lihes ainoa mer-
kittdvi tulevaisuuteen suuntautuva linjapiditds, jonka valtuusto tekee. Pddtoimi-
selle hallituksen puheenjohtajalle istuisi luontevasti vastuu slité, ettd valtuusto
todellakin pddsee ottamaan kantaa suuriin linjoihin.

Poliittisten prosessien johtamiseen kuuluu myos piitoksenteon toimivuu-
den varmistaminen. Pddtoksenteossa on tirkedd varmistaa, ettd kaikki, joita asiat
koskettavat, pddsevit myos vaikuttaman nithin. Se tarkoittaa paitsi eri lautakun-
tien kuulemista niin myos asukkaiden kuulemista. Tilld hetkelld sen enempii
luottamushenkild- kuin virkamieskunnassa ei kenellikiin ole varsinaisesti vas-
tuuta seurata prosesseja ja osoittaa kohtia, joissa asukkaiden on piistivd suo-
raan vaikuttamaan.

Prosessien johtamiseen kuuluu my6s varmistaa valtuuston tahdon toteutu-
minen luottamushenkilopiditoksenteossa kautta linjan. Hallintokunnissa ja lau-
takunnissa voi esiintyd hyvinkin vahvaa valtuuston tahdon vastustusta. Silloin
vaaditaan muutosperustan rakentamista. Muutosperustan rakentamisessa olen-
naista on vihentdd muutosvastarinta jo alussa mahdollisimman pieneksi ja var-
mistaa taustavoimat, jotka kykenevit auttamaan muutoksen alkuun ja hyviin
vauhtiin. (Vrt. Ansoff 1984, 255.)

Muutosvastarintaa ei esiinny vain luottamushenkil6issd, vaan myos virka-
miehet saattavat vastustaa uudistuksia. Virkamiesten vastarinta on usein passii-
vista ja nikymitontd: asiat vain yksinkertaisesti jitetddn valmistelematta. Luot-
tamushenkildjohdon suorittaman seurannan tehostaminen on vilttimitonti, silld
myos kunnanjohtaja saattaa kiyttdd passiivista vastarintaa vallankdyton vilineend.

3.4 Pddtoiminen hallituksen puheenjohtaja

Tutkimukseni tavoitteena oli selvittii mahdollisuutta muuttaa kunnanhallituk-
sen puheenjohtajan nykyisen kaltainen tehtivi pddtoimiseksi luottamustehtaviksi.
Lihtokohtana on nikemys nykyjirjestelmin péipiirteisestd toimivuudesta. Kun-
nan johtamisjirjestelmi vaatii sekd poliittista ettd ammatillista johtamista, joi-
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den yhdistiminen ei vahvistaisi kumpaakaan elementtid vaan pikemminkin piin-
vastoin.

Poliittinen luottamushenkildjohtaminen kaipaa vahvistamista. Hallituksen
puheenjohtajan valitseminen pormestarimallin mukaan suorilla vaaleilla valtuus-
ton ulkopuolelta olisi kuitenkin omiaan heikentimiin valtuuston asemaa suh-
teessa kuntalaisiin. Yhden johtajan valitseminen suoralla kansanvaalilla vihen-
tiisi kuntalaisten kiinnostusta valtuustoty6hon entisestiin ja saattaisi lisdtd ne-
gatiivista suhtautumista valtuutettujen tehtivii hoitaviin poliitikkoihin. Muun
muassa niiden syiden vuoksi hallituksen puheenjohtaja tulisi valita valtuuston
keskuudesta.

Valtuuston ja hallituksen puheenjohtajan tehtdvid ei tulisi myoskiddn yh-
distdd. Pddtosvalta ja toimeenpanovalta on syyti pitdd edelleenkin erillddn. Val-
tuuston puheenjohtajan ja hallituksen puheenjohtajan tehtivien yhdistiminen
yhdelle henkildlle aiheuttaisi jopa korostetusti samoja ongelmia kuin jos piitoi-
minen hallituksen puheenjohtaja integroituu liiaksi hallinto-organisaatioon. Toi-
miessaan hallituksen puheenjohtajana valtuuston puheenjohtaja sitoutuisi etu-
kiteen hallituksen esityksiin, miki vaikuttaisi valtuuston kykyyn toimia itsendi-
send padtoksentekijani.

Kuntalain ja osakeyhtiélain nikemys yhteison johtamisen teknisesti jirjes-
timisestd on hyvin samankaltainen. Toimitusjohtaja on osakeyhtion kiistaton
johtaja. Laissa on selkedsti miiritelty sekd toimitusjohtajan ettd hallituksen teh-
tavit. Hallituksen puheenjohtajan tehtivistd ei ole sdddoksid.

Kuntalaki puolestaan miirittelee selkeisti sekid kunnanhallituksen ettd kun-
nanjohtajan tehtivit. Kunnanjohtajan tehtivii ei voida jakaa tai ottaa pois niin
ettd kunnanjohtajan lakisditeinen asema vaarantuu. Esimerkiksi pddvastuun asi-
oiden valmistelusta ja esittelystd kunnanhallituksessa on oltava kunnanjohtajal-
la. (Harjula—Prittild 1998, 185.) Vaikka kuntalain uudistamisen lihtékohtana
oli poliittisen johtajuuden vahvistaminen, ei laissa ole juurikaan sididoksid val-
tuuston tai hallituksen puheenjohtajan tehtivisti.

Kunnanjohtajasta on osakeyhtién toimitusjohtajan lailla muodostunut kun-
nan johtaja. Jopa 62 prosenttia kuntien ylimmaisti luottamushenkils- ja viran-
haltijajohdosta pitdd kunnanjohtajaa merkittivimpini kunnallispoliittisena vai-
kuttajana suomalaissa kaupungeissa yleensid. Kunnanhallituksen puheenjohtaja
(27 prosenttia) ja kunnanvaltuuston puheenjohtaja (8 prosenttia) jadvit kauas
taakse. (Sinisalmi 1999, 197.)

Johtamisen osa-alueiden erottaminen on varmasti helpompaa teoriassa kuin
kiytinnossi. Pddtoimisen hallituksen puheenjohtajan ja kunnanjohtajan kiytin-
nén tehtivijako muodostuu tilanteen mukaan. Kaksoisjohtamisen ongelmien
vilttimiseksi olisi kuitenkin jirkevdid sopia henkildiden kesken selvisti ja jopa
kirjallisesti, miten yhteisty6td tehdddn. My6s muiden tahojen on syyti olla sel-
villi johdon tekemisti tyonjaosta (Piekka 2001). Sopimus voitaisiin haluttaessa
vahvistaa kunnanhallituksessa.

Suurimmat ongelmat poliittisen ja ammatillisen johtamisen eriyttdmisessi
syntyisivit todennikoisemmin siitd, ettd kunnanjohtajan nykyisti tydkenttdd jou-
duttaisiin selvisti rajaamaan nimenomaan poliittisen johtajuuden osalta. Kiy-
tinnot tosin vaihtelevat tillikin hetkellid kuntakohtaisesti.
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Vaikka monet kunnanjohtajat ovat poliittisesti valittuja, ei heitid kuitenkaan
ole valittu kuntaan poliittisen vallan kiyttijiksi. Poliittisella virkavaalilla halu-
taan korostaa valintaa eri hakijoiden arvojen ja asenteiden vililld. Taustalla on
myos poliittisten puolueiden halu vahvistaa omaa valta-asemaansa suoralla yh-
teydelld kunnan johtoon. Luottamushenkil6iden lihtokohtana on luottamushen-
kilovalta kunnassa. Kunnanjohtaja joutuu helposti hankaluuksiin omankin taus-
taryhminsid kanssa, mikidli ryhtyy kilpailemaan vallasta luottamushenkiléiden
kanssa.

Kaksoisjohtamisessa ei tarkasti ottaen ole kyse siitd, ettd esimerkiksi osa-
keyhtion hallituksen puheenjohtaja ja toimitusjohtaja olisivat samalla tasolla or-
ganisaatiossa. Kansanvallasta oikeutuksensa saavan luottamushenkiléhallinnon
perusteella hallituksen puheenjohtaja on niin ikddn kunnanjohtajan ylipuolella.
Kiistatilanteet kuitenkin ratkaisee kunnanhallitus, joka kollektiivina on kunnan-
johtajan esimies.

Piitoimisen kunnanhallituksen puheenjohtajan tehtdviin liittyy monia ris-
keji. Puheenjohtaja ei saa muuttua organisaation edustajaksi hallitukseen pdin,
vaan hinen on siilyttivd hallituksen edustajana organisaatiossa. Puheenjohtaja
el saa litaksi etukiteen sitoutua valmistelussa oleviin asioihin, vaan hinen on ky-
ettdvi sdilyttimadn kriittisyytensi ja avoimuutensa luottamushenkilékisittelyyn.
Puheenjohtajasta ei saa muodostua muutoksenhakutietd henkildstélle, vaan paitsi
kunnanjohtajan niin myos hallituksen puheenjohtajan on sitouduttava tydnja-
koon. Hallituksen puheenjohtaja ei saa ryhtyd johtamaan organisaatiota, vaan
hinen ty6kenttinsd on kunnanhallitus ja luottamushenkilépditoksenteko.

Oman ongelmansa muodostaa my6s puoluepolitiikka. Mikidli kunnanhalli-
tuksen puheenjohtajan tehtivistd tehddin pddtoiminen, vahvistuu hinen ase-
mansa entisestdin. Ongelmaa ei synny kunnissa, joissa yksi puolue on selvisti
suurin. Sen sijaan poliittisen tasapainon kunnissa ovat valtuuston ja hallituksen
puheenjohtajuudet olleet muodollisesti tasavahvoja vaikuttamisen paikkoja. To-
dennikoéistd onkin, ettd poliittisen tasapainon siilyttimiseksi kunnanhallituk-
sen puheenjohtajan lisiksi pddtoimiseksi muutettaisiin my6s muita luottamus-
tehtivid. T#lloin kyseeseen voisivat tulla Ruotsin mallin mukaan esimerkiksi val-
tuuston puheenjohtajuus tai suurimpien lautakuntien puheenjohtajien tehtivit.

3.5 Sdddéstarve

Kunnanhallituksen puheenjohtajan tehtivin muuttaminen piitoimiseksi on
mahdollista ilman suurta lainsidddintéuudistusta. Kunnanjohtajan lakiin perus-
tuvaa asemaa ei ole tarpeen muuttaa, vaikka poliittinen ja ammatillinen johta-
minen nykyisti selvemmin eriytettdisiin toisistaan. Jos hallituksen puheenjoh-
tajalle sen sijaan halutaan lisdd valmistelu- ja pditdsvaltaa, olisi myos lainsdd-
dintdéd muutettava.

Laki antaa jo nykyiselliin mahdollisuuden luottamushenkildjohtajan ase-
man ja tyoskentelyedellytysten jirjestimiseen kunnan tarpeiden mukaisesti. Luot-
tamushenkildlle voidaan siirtdd toimivaltaa 14 §:n nojalla, ja oikeudesta edustaa
kuntaa ja kdyttdd kunnan puhevaltaa voidaan miiritd johtosdinnossi. Piitoi-
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misen puheenjohtajan taloudelliset etuudet voidaan niin ikdin jirjestdd kunta-
lain 42 §:n mukaisesti. Luottamushenkil6lle voidaan jo nykyisellddn tarvittaessa
maksaa kuukausipalkkiota, joka oikeuttaa myds kunnalliseen vanhuus- ja tyoky-
vyttdmyyselikkeeseen. (Harjula—Prittild 1998, 138, 276.)

Sen sijaan kuntalaki kaipaa selvdd muutosta pdidtoimisen kunnanhallituk-
sen puheenjohtajan poliittiseen asemaan. Pddtoimisen puheenjohtajan tulisi eh-
dottomasti olla valtuutettu, mitd nykyinen kuntalaki ei edellyti. Poliittiseen joh-
tajuuteen liittyy keskeisend ominaisuutena johtajan suora vastuu kuntalaisille.
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Liite 2

SINI KUITTINEN

Ruotsin kunnanneuvoksen ja virkajohtajan vilinen
tyonjako kiytinnossi



1 Ruotsin kunnanjohtamisjirjestelmin

lihtokohdat

Ruotsissa luottamushenkilét on koettu jo kauan tirkeiksi kuntien johtami-
sessa eikd johtamista ole haluttu perinteisesti antaa pelkdstddn virkamies-
ten tehtiviksi.! Tdmin takia kokoaikaisten luottamushenkiléiden miiri onkin
lisddntynyt 1950-luvulta lihtien huomattavasti.?

Ruotsin kunnissa on siis seki poliittisia ettd hallinnollisia johtajia. Poliitti-
sina johtajina toimivat kokopiiviiset luottamushenkil6t, joita kutsutaan kunnan-
neuvoksiksi (kommunalrid). Useimmiten kunnanneuvokset toimivat kunnanhal-
lituksen puheenjohtajana. Hallinnollisia, ammatillisia johtajia kutsutaan monil-
la eri nimikkeilld, joista yleisimmit ovat kommundirektor, kommunchef, kans-
lichef ja forvaltningschef.’ Tissi artikkelissani, kuten myds tutkimuksessani, kiy-
tin Ruotsin kuntien hallinnollisesta johtajasta nimitysti kansliapdillikks. Kans-
liapéillikké toimii kunnan hallinto-organisaation piillikkénd. Ruotsin kunnis-
sa el juurikaan ole endd apulaiskaupunginjohtajia. Joissakin suurimmissa kau-
pungeissa esiintyy vield nimikettd "bitridande stadsdirekt6r”, mutta ammatti-
kunnan merkitys on erittdin vihiinen.*

Ruotsin kunnallislaissa (Kommunallag 1991:900) ei ole minkédénlaisia sdin-
noksid kuntien johtamisesta, eiki laissa tunneta kisitteiti kunnanneuvos (kom-
munalrdd) tai kunnanjohtaja (kommundirektér). Kahdesta pykilistid voidaan
kuitenkin péitelld, ettd kunnissa on sekd poliittista ettd hallinnollista johtamis-

! Perustelu kokoaikaisten luottamushenkiléiden kiyton levidmiseen on ollut seuraava: "Hel-

tidsuppdragen har betraktas som noédvindiga f6r att behilla ett starkt lekmannainflytande
over den vixande kommunala férvaltningen.” SOU 1975:41, 154.

Vuonna 1954 vain 15 kunnassa oli kokoaikainen luottamushenkils, vuonna 1980 heiti
oli jo 255 kunnassa. Vuonna 1971 piitoimisia luottamushenkil6itd oli yhteensd 309, ja
vuonna 1998 heiti oli 550. Ks. tarkemmin Kuittinen 2000, 26-27.

3 37 % kunnista kiyttdd nimikettdi kommundirektér, 30 % kommunchef ja 25 % kans-

lichef. Haglund 1998, 143.
4 Ks. Sinisalmi 1999, 164.
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ta. Kunnallislain 4 luvun 12 §:n mukaan kokoaikaisille luottamushenkiloille ei
makseta mainittuja luottamushenkil6ille kuuluvia korvauksia. Kokoaikaisilla luot-
tamushenkil6ill tarkoitetaan juuri kunnanneuvoksia. Kunnallislain 4 luvun 6 §:n
mukaan se kunnan tai maakunnan tyéntekijd, jolla on johtava asema henkil6s-
ton keskuudessa, ei ole vaalikelpoinen. Titd sddnnostd voidaan tulkita niin, ettd
kunnassa on johtava, hallinnollinen viranhaltija. Kunnat voivat sddnnésten puut-
teen vuoksi itse vapaasti piittii, miten johtamisasiansa jirjestivit. Tdmin vuoksi
kuntien johtamisjirjestelmissd on suuriakin eroja.

Vaikkei kunnallislaki sithen pakota, kunnanneuvokset ovat pysyvisti juur-
tuneet ruotsalaiseen kunnallishallintoon ja lihes jokaiseen kuntaan. Kunnassa
voi olla yksi tai useampi kunnanneuvos. Mikili kunnassa on enemmin kuin yksi
kunnanneuvos, osa heistd on "palkattu” kokoaikaisesti ja osa osa-aikaisesti. T4l-
16in he toimivat kunnanhallituksen puheenjohtajina, varapuheenjohtajina ja mah-
dollisesti my6s lautakuntien puheenjohtajina. Tiéllaisissa tapauksissa kunnanval-
tuusto yleensi piittidd kunkin kunnanneuvoksen vastuualueista.” Kunnat voivat
itse pddttdd omien tarpeidensa mukaisesti, perustavatko ne vai jittivitko perus-
tamatta hallinnollisen johtajan viran. Joissakin kunnissa ei siten vilttimitti ole
ollenkaan kansliapidllikon tittelilld nimitettivdd virkamiestd. On kuitenkin luon-
nollista, ettd aina jollakin viranhaltijalla on johtava asema henkildston keskuu-
dessa. Myo6s johtamistehtivistd viranhaltijatasolla on siten monia erilaisia muun-
nelmia.®

Valtuusto valitsee kunnanneuvoksen tai kunnanneuvokset.” Kunnanneuvok-
sia el kuitenkaan valita erityisessd vaalissa, vaan ensin valitaan toimielin ja sen
jilkeen valitaan sille puheenjohtajat.® Kiytinnossi valtuuston enemmistot aset-
tavat ehdokkaat, joista valitaan henkil6t kyseisiin luottamustehtiviin.” Koska kun-
nanneuvokset valitaan poliittisten voimasuhteiden mukaisesti, ovat erityiset op-
positioneuvokset mahdollisia.’ Ei ole kuitenkaan olemassa mitdin takeita siitd,
ettd vihemmisto saisi pitid edustajansa oppositioneuvoksen muodossa. Kiytin-
nossi asia ratkaistaan enemmistén ja vihemmiston vilienselvittelylld. !

Useimmiten hallituksen puheenjohtajana toimiva kunnanneuvos valitaan
siitd puolueesta, joka on enemmistoni hallituksessa. Oppositioneuvos voi siten
olla valtuuston suurimman puolueen edustaja.’? Esimerkiksi Enképingin kau-
pungissa valtuuston suurin puolue on Socialdemokratiska, toiseksi suurin on Cen-

Ks. Svenska Kommunférbundets underlag till reglemente f6r kommunstyrelsen, cirku-

lir 1991:147, 18 §.

¢ Ks. Kuittinen 2000, 40.

7 Kunnalliskomitean mietinté 1993:33, 215.

8 Bjorkman—Riberdahl 1997, 109. Paulsson—Riberdahl-Westerling 1997, 236. SOU
1990:24, 92.

?  Bjérkman-Riberdahl 1997, 102.

10" Kunnalliskomitean mietint 1993:33, 215. Paulsson—Riberdahl-Westerling 1997, 152.

11 Bjorkman—Riberdahl 1997, 114.

12 Granholm—Karlsf 1990, 139.
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terpartiet ja kolmanneksi suurin Moderaterna *. Kunnanvaltuuston ja -hallituk-
sen puheenjohtajuudet kuuluvat toiseksi suurimmalle puolueelle, Centerpartie-
tille. Kunnanhallituksen ensimmaiinen varapuheenjohtaja on Moderaterna-puo-
lueesta. Kunnanneuvokset edustavat siis Centerpartiet- ja Moderaterna-puo-
lueita. Hallituksen toinen varapuheenjohtaja on oppositioneuvos, ja hin edustaa
Socialdemokratiska-puoluetta. Tdmi osoittaa sen, etti kunnanneuvos ei viltti-
mittd aina ole kunnan suurimman puolueen edustaja ja ettd valtuuston suurim-
malla puolueella voi olla oppositioneuvoksen paikka.'*

Kunnanneuvokseksi ei voi kuitenkaan tulla valituksi ennen kuin on jossain
muussa luottamustoimessa.' Tillaisia luottamustoimia ovat kunnanvaltuuston,
-hallituksen ja lautakunnan jisenyys seki tilintarkastajan toimi'®. Tdmi johtaa
sithen, ettd kunnanneuvoksen on oltava vaalikelpoinen Ruotsin kunnallislain
mukaan (Kommunallag 4 kap. 2—6 §). Kunnanneuvoksen toimikausi on sidottu
kunnan valtuuston toimikauteen, joka on nelji vuotta (Kommunallag 6 kap. 12
§). Kansliapiillikon valitsee pitevyyden perusteella kunnanhallitus.!” Useimmi-
ten kansliapdillikko valitaan toimeensa toistaiseksi, mutta midrdaikaisuuskin on
mahdollista.®

Kunnat maksavat kunnanneuvoksille korvausta, joka vastaa hallinnollisen
johtajan palkkaa.'” Kunnanneuvosten muutkin etuisuudet (lomat, sairausajan kor-
vaukset) midritdin samalla tavalla kuin johtavien viranhaltijoiden vastaavat,
mutta heitd on aina kohdeltava juridisesti luottamushenkiléini. Heihin ei saa
koskaan soveltaa oikeudellisia tydehtosopimuksia.*® Sen sijaan kunnanneuvok-
siin sovelletaan kunnallislain sddnnoksid, jotka koskevat vilikysymyksid, luotta-
mushenkiléiden erottamista seki luottamushenkiléiden lisniolo- ja puheoikeuk-
sia lautakunnissa, joissa he eivit ole lisni.*!

Ruotsalaisella kansliapdillikolld on episelvd asema kunnan luottamushen-
kilsiden ja viranhaltijaorganisaation vilissi.?? Kansliapdillikks johtaa kunnan hal-
linto-organisaatiota, mutta hinelld ei vilttimittd aina ole muodollista asemaa
johtavana viranhaltijana.” Aseman episelvyyttd muihin viranhaltijoihin nihden
kuvastaa sekin, ettd vain harvoin kansliapidllik6lld on toisenlaisia madriyksid tyo-
sopimuksessa kuin muilla viranhaltijoilla.?* Kansliapiillikén asema on alistei-

B3 Socialdemokratiska 18 valtuustopaikkaa, Centerpartiet 12 valtuustopaikkaa ja Modera-

terna 11 valtuustopaikkaa.

14 Ks. Kuittinen 2000, 52.

5 Bjérkman—Riberdahl 1997, 109. Paulsson—Riberdahl-Westerling 1997, 157. SOU
1990:24, 92.

16-SOU 1990:24, 92.

7 Haglund 1998, 143.

18 Pikkala 1996, 30.

¥ Riberdahl 1998, 16. Stromberg 1995, 56.

20 Bjorkman—Riberdahl 1997, 52.

1 Riberdahl 1998, 16. SOU 1990:24, 92.

2 Killstrom—Solli 1997, 77.

2 Killstrom—Solli 1997, 39.

24 Ks. Kuittinen 2000, 40.
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nen kunnanhallituksen puheenjohtajalle, kunnanneuvokselle,” joka on siis kun-
tien korkein pidillikks. Kansliapdillikon ja kunnanneuvoksen episelvin suhteen
syyni ovat kunnallislain sddnnosten puuttuminen seki se, ettd kunnanneuvos-
jirjestelmai sisiltdd aineksia sekd luottamus- ettd virkamiestoiminnasta. Kunnan-
neuvoksella on itsendisempi, nikyvimpi ja vaikutusvaltaisempi asema kuin kans-
liapaallikolld.

Kansliapdillikké ja kunnanneuvos tyoskentelevit usein tiiviisti yhdessi ja
tapaavat toisiaan piivittdin. Viime vuosina onkin alettu korostaa kansliapdilli-
kén kommunikointia ja yksimielisyyttd kunnanhallituksen puheenjohtajan kans-
sa.?¢ Tdmin vuoksi voi olla arveluttavaa, jos kansliapdillikko viettdd liian paljon
aikaansa oppositioneuvoksen kanssa.?” Toisaalta, jos oppositioneuvos on hyvin-
kin vaikutusvaltainen, kansliapdillikon on hoidettava suhteitaan my6s hineen.?®

Kunnanneuvosjirjestelmi vastaa kansanvaltavaatimusta, mutta jirjestelmi
ei ole kuitenkaan demokraattisesti aivan ongelmaton. Jos kunnanneuvos on kun-
nassa vahva, poliitikot voivat lokeroitua eri ryhmiin, joiden vaikutusvalta kun-
nan asiothin eroaa huomattavasti. Kunnanneuvosjirjestelmi voi siis olla ratkai-
su joihinkin demokraattisiin ongelmiin, mutta vastaavasti se luo uusia ongel-
mia.?”

Vuonna 1999 kokoaikaisia luottamushenkiliti oli 279 kunnassa, kun kuntia

oli yhteensi 289. Vuonna 1999 Ruotsissa oli kaikkiaan 527 kokoaikaista ja 412

osa-aikaista luottamushenkiloi.?°

2 Kunnanneuvoksen ja virkajohtajan
vilinen tyonjako

Kunnanneuvoksen ja kansliapdillikon suhteen epidselvyys johtaa siithen, ettd
tehtivien ja vastuun médrdytyminen kyseisille henkiléille on episelvdd. Lah-
tékohtana on se, etti kansliapiillikko johtaa kunnan hallinto-organisaatiota, jon-
ka tehtivini on asioiden valmistelu ja tiytinté6npano. Hin siis toimii hallin-
non sisdisend koordinaattorina.’’ Kunnanneuvos toimii puolestaan poliittisena
johtajana. Hinen tehtivini ja roolina kunnassa on luoda poliittiseen johtami-
seen jatkuvuutta, valvoa ja jdrjestelld luottamushenkiléiden tyotd sekd saada ai-

2> Kunnalliskomitean mietintdé 1993:33, 215.
26 Killstrom—Solli 1997, 62.

27 Solli-Killstrom 1995, 16.

2 Killstrom—Solli 1997, 61.

¥ Ansvar och inflytande 1983, 62-63.

30 Hagevi 1999, 15.

31 af Ursin—Heuru 1990, 58.
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kaan neuvotteluratkaisuja kunnan enemmiston joukossa.*? Lihtokohtaisesti kun-
nanneuvoksen toimivalta riippuu siitd luottamustoimesta, jota hin hoitaa. Jos
hin on esimerkiksi lautakunnan puheenjohtaja, hinelli on samanlaiset oikeudet
ja velvollisuudet kuin tavallisella puheenjohtajallakin.*?

Kunnilla on vapaa harkintavalta sen suhteen, miti tehtivid kunnanneuvok-
selle ja kansliapdillik6lle annetaan. Kansliapdillikéiden tehtivit vaihtelevat hy-
vinkin paljon kunnasta toiseen. Heidin toiminta-alueestaan miiritiin kunnan
johtosddnnoissd® tai kunnan sisiisissd delegointisddnnoissd. Kunnanneuvoksen
tehtivit tulevat tismillisesti ilmi kunnanhallitusten ohjesddnnoisti, ja lisdksi de-
legointisddinndissi voi olla lisdyksid. Ruotsin kuntaliitto (Svenska Kommunfor-
bundet) on tehnyt hallitusten ohjesiinnéistid ehdotuksen, jonka mukaan kun-
nanneuvoksen tehtiviin kuuluvat seuraavat asiat:

— valvoa kunnan koko lautakuntahallintoa
— kiinnittidd huomiota asioihin, joilla on merkitystd kunnan kehittymisen, taloudellis-
ten etujen ja toiminnan tehokkuuden kannalta seki tehdd aloitteita niissd asioissa

— edistdd yhteistyotd hallituksen ja lautakuntien vililld

— edustaa hallitusta virastoissa, konferensseissa ja kokouksissa, ellei hallitus toisin pdi-
td.%°

Esimerkiksi Hultsfredin kunnan kunnanhallituksen ohjesdinnéissi ei ole

mainintaa kansliapéillikon tehtdvistd. Sen sijaan kunnan sisiisissd delegointisidn-

noissd kansliapdillikolle kuuluu toimivalta seuraavissa asioissa:

— aslat, jotka koskevat henkil6stod, kuten tydhon ottaminen, palkan midrddminen hen-
kilostoelimelle annettujen suuntaviivojen puitteissa, tyontekijin erottaminen hinen
omasta pyynndstiin, lomat ja muut vapautukset sekd osallistuminen kursseille ja kon-
ferensseihin

— irtaimiston/kaluston, tarvikkeiden ja palveluksien ostaminen budjetin rajoissa

— yleisen elinkeinokehityksen ja yritysten perustamisen sekd tyovoiman hankkimisen
edistiminen budjetin puitteissa ja jokaisessa tapauksessa 50 000 kruunuun saakka.*®
Hultsfredin kunnan kunnanneuvokselle on kunnanhallituksen ohjesddnnéis-

si annettu tehtiviksi Ruotsin kuntaliiton ehdotuksen sisiltimien tehtivien li-
siksi myo6s valvoa, ettd hallituksen ja ty6valiokunnan tehtivit/asiat kisitellddn
viivytyksetti seki olla luottamushenkildiden ja tyontekijoiden kiytettivissi.’” Li-
siksi kunnanneuvoksen toiminta-alueesta on madriyksid kunnan sisidisissd dele-
gointisidnnoissd. Niidden mukaan kunnanneuvoksen tehtiviin ja oikeuksiin kuu-
luvat vield seuraavat asiat:

— edustaminen ja tervehdyskiynnit

— rahastojen varojen jakaminen

— lupa kiyttid kunnan vaakunaa

— lausunto, joka koskee kodinturvajoukkojen hyviksymisti

250U 1989:108, 50-51.

3 Bjérkman—Riberdahl 1997, 110. Paulsson—Riberdahl-Westerling 1997, 153.

34 Valli-Lintu 2000, 17.

% Svenska Kommunférbundets underlag till reglemente fér kommunstyrelsen, cirkulir
1991:147, 17 §.

Hultsfreds kommun. Delegationsordning fér kommunstyrelsen.

Hultsfreds kommun. Reglemente f6r kommunstyrelsen, 17 §.

36
37
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— valtakirjan antaminen kunnan puhevallan kiyttimiseen tuomioistuimessa, viranomai-
sissa ja erilaisissa laitoksissa, urakan hyviksyminen, sovittelumenettelysti sopiminen

— osallistuminen kursseille ja konferensseihin korkeintaan kolmen pdivin ajan

— padtoksen tekeminen asioissa, jotka ovat niin kiireellisid, ettd hallituksen ratkaisua ei
voida odottaa; pddtoksestd on ilmoitettava seuraavassa kokouksessa.

Kansliapdillikon rooli Hultsfredin kuntaorganisaatiossa tulee ilmi myds
kunnankanslian organisaatioasiakirjasta. Sen mukaan kansliapéillikon tulee auttaa
kunnanhallitusta kunnan johtamisessa ja koordinoida kunnallista toimintaa ja
koko kuntakonsernia, toimia valtuuston ja hallituksen pdiesittelijind, toimia joh-
toryhmin (férvaltningschefsgrupp) puheenjohtajana, toimia kunnankanslian
pidllikkond ja tyoskennelld suunnitteluun, tutkimuksiin, tulevaisuuteen, muu-
toksiin ja organisaatioon liittyvien kysymysten seki kansainvilisten, poliittisten
ja tavoitteenasetteluun liittyvien kysymysten parissa.’

Esimerkkitapauksen avulla huomaamme, ettd kunnanneuvoksella on laa-
jempi toimivalta kuin kansliapdillikolld. Kansliapédllikon rajoitettu toimivalta
liittyy enemmin jokapdiviisiin asioihin: henkilsto6n, hankintoihin. Kunnan-
neuvoksella on enemmin johtajalle ominaista toimivaltaa: valvoa kunnan hal-
lintoa, edustaa kuntaa. Kansliapdillikon toimivaltaan ei vilttimittd kuulu huo-
lehtiminen asioiden valmistelusta ja pddtosten tdytintdonpanosta, vaikka hinel-
14 olisikin vastuu niistd.*” Toimivalta tehdi pditos kiireellisissd asioissa on an-
nettu kunnanneuvokselle eikd kansliapdillik6lle. Ndmd ratkaisut korostavat siti
seikkaa, ettd kunnanneuvos on Ruotsin kuntien todellinen paillikks.

Kunnanhallitusten ohjesddnnoissi tai kunnan sisiisissid delegointisddnnoissi
olevat kunnanneuvoksen tehtivit kuuluvat enst sijassa sille kunnanneuvokselle,
joka toimii kunnanhallituksen puheenjohtajana. Niinpi oppositioneuvoksen teh-
tivialueesta el ole yleensd miiritty erikseen. Oppositioneuvoksen tehtiviin voi
kuitenkin yleiselld tasolla sanoa kuuluvan toimiminen valtuustoryhmién puheen-
johtajana ja hallituksen varapuheenjohtajana, kunnanneuvoksen toiminnan seu-
raaminen ja mydtivaikuttaminen sithen sekd kuntalaisten olojen turvaaminen
tai suojaaminen.*

Sddnnosten puutteista huolimatta on yleistd, ettd kansliapiddllikké toimii
esittelijind sekd kunnanhallituksen ettd -valtuuston kokouksissa. On tietenkin
kuntia, joissa kansliapédillikon roolina valtuuston ja hallituksen kokouksissa on
avustaa yleisissd asioissa sekd vastata muodollisuuksista.*! Periaatteessa kanslia-
paillikolld on pddvastuu asioiden valmistelusta ja esittelystd,*” mutta myds kun-
nanneuvoksella on useissa kunnissa toimivaltaa niissi asioissa. Ruotsissa halli-
tus kokoontuu keskimiirin kerran kuukaudessa,” mutta hallituksen tyévalio-
kunnat kokoontuvat kerran viikossa.* Tyovaliokunnan tehtivini on valmistella

38 Hultsfreds kommun. Kommunkansli 1999.

3 Kuittinen 2000, 107. Ks. Killstrém—Solli 1997, 27.

40 Ks. Kuittinen 2000, 91.

4 Killstrom—Solli 1997, 29.

4 Killstrom—Solli 1997, 27.

# Ks. esim. www.hultsfred.se/kansli/polprotok.htm.

# Ks. tarkemmin Svenska Kommunférbundets underlag till reglemente f6r kommunsty-

relsen, cirkulir 1991:147, 23-27 §.
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hallituksen asiat, ja puheenjohtajana toimii yleensi kunnanneuvos.* Usein kans-
liapiillikolld on yhdessd kunnanneuvoksen kanssa asioiden esittely- ja valmiste-
luvastuu tyévaliokunnan kokouksissa.*

Kunnanneuvoksille on my6s mahdollista antaa nimenomaisia ty6tehtivid
asioiden valmistelussa. Esimerkiksi Link6pingin kunnan kunnanneuvokset muo-
dostavat erityisen hallituksen valmistelukomitean (kommunalridsberedning).
Valmistelukomitealla on oikeus arvioida viranhaltijavalmistelua ja mahdollisesti
palauttaa asia uudelleen valmisteltavaksi.*® Jonkopingin kunnassa puolestaan seki
kunnanneuvos ettd oppositioneuvos tekevit asiasta omat pditosehdotuksensa
hallituksen kokouksiin.* Kansanvallan nikokulmasta on enemmainkin kuin suo-
tavaa, ettd luottamushenkiléjohtajat voivat osallistua asioiden valmisteluun. Kans-
liapiillikon kannalta se kuitenkin johtaa yhi epditsendisempdin ja epdvarmem-
paan asemaan kunnallishallinnossa.

Kunnanhallitukset voivat delegoida asioita joko kunnanneuvokselle tai kans-
liapéillikslle. Lienee yleistd, ettd kansliapidillikolle delegoidaan vihemmin mer-
kittidvien asioiden ratkaisu.’® Kansliapiillikko hallinnollisena johtajana johtaa
kunnan hallinto-organisaation johtoryhmii. Kunnanneuvokset voivat kuitenkin
valvoa johtoryhmin tydskentelyd vaatimalla vastauksia tiettyihin kysymyksiin.*!

Tarkasteltaessa kunnanneuvoksen ja kansliapdillikon vilistd tydnjakoa mie-
lenkiinnon kohteeksi nousevat my6s johtajien suhteet kunnan ulkopuolisiin ta-
hoihin. Esimerkkitapauksen avulla huomataan, ettd kunnan edustaminen kuu-
luu pidasiassa vain kunnanneuvokselle. Suhteet kuntalaisiin ja muihin sidosryh-
miin kuuluvat myés “kunnanjohtajan” tehtivikenttdin. Kansliapaillikolld on var-
sin vihidisessi midrin yhteyksid kunnan ulkopuolelle.’® Sen sijaan kunnanneu-
vos on se, jonka luo kuntalaiset ja muut henkilst tulevat keskustelemaan asiois-
ta, ja hinelld onkin enemmin yhteyksiid kuntaorganisaation ulkopuolelle.*®

Kansliapiillikon ty6tehtivien osuutta tydajasta on mielenkiintoista tarkas-
tella. Tdrkeimpii tyotehtivid ovat muiden tydntekijoiden informoiminen, infor-
maation kerddminen sekid keskustelut tyontekijoiden kanssa ongelmien ratkai-
semiseksi. Kansliapdillikko ei siis kuluta huomattavasti aikaansa kokouksissa eiki
tyoskentele paljoakaan talous- ja elinkeinoelimiin liittyvien asioiden parissa.**
Kansliapiillikon tyStehtivit ovat sisdisen hallinnollisen tyon lisdksi 1dhinni kes-
kusteluja, tapaamisia ja kokouksia hallinto-organisaation muiden viranhaltijoi-
den tai tyontekijoiden kanssa. Kontakteja ulkopuolisiin organisaatioithin on jonkin

# Ks. esim. Enkopings kommun. Reglemente for kommunstyrelsen.

# Ks. Kuittinen 2000, 81.

4 Linképings kommun. Reglemente f6r kommunstyrelsen.

# Ks. Kuittinen 2000, 84.

4 Ks. Kuittinen 2000, 85.

%0 Ks. Paulsson—Riberdahl-Westerling 1997, 154.

51 Ks. Kuittinen 2000, 83.

52 Killstrdm—Solli 1997, 46 ja 77.

53 Kommunaktuellt 21/2000.

3% Ks. Kuittinen 2000, 95-97. Ks. myés Killstrdom—Solli 1997, 22.
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verran. Kansliapdillikké huolehtii mm. yhdessi kunnanneuvoksen kanssa ysti-
vyyskunta-asioista (esim. vierailut).”

Kunnanneuvoksen tydtehtivit nikyvit enemmin kuntaorganisaation ulko-
puolella, ja hin on useammin kuin kansliapdillikko yhteydessi ulkopuolisiin or-
ganisaatioihin ja niiden edustajiin. Hin osallistuu viihteellisiin tapahtumiin, ja
hinelld on useita luottamustoimia muissa organisaatioissa. Tosin hinenkin tys-
tehtiviinsd kuuluu jossain midrin tyoskentelyd kansliassa tavallisessa paperityds-
si.% Jos kunnassa on useita kunnanneuvoksia, valtuusto yleensi piittid kunkin
kunnanneuvoksen vastuualueesta. Tll6in kunnanneuvoksen tehtivikenttiin kuu-
luvat esimerkiksi ympiristoasiat. Hinen on siis reagoitava lihinni vastuualuee-
seen kuuluviin asioihin ja toimittava niiden parissa.

Vaikka jako hallinnolliseen ja poliittiseen johtamiseen on tunnettu ja ne on
erotettu toisistaan, kiytinnossd hallinto ja politiikka kuitenkin sekoittuvat toi-
siinsa. Kansliapiillikké hoitaa hallinnolliset tehtdvit, mutta kunnanneuvos hoi-
taa sekd hallinnollisia ettd poliittisia tehtdvid. Kunnanneuvokselle on yleensi an-
nettu laajempi toimivalta kuin kansliapdillikélle, ja lihes kaikkien kuntien hal-
litusten ohjesdinndissd midritiin kunnanneuvosten tehtivistd. Kansliapiillikon
tehtdvisti el vilttimittd midritd mitddn. Epdselvyydet tydnjaossa johtavat usein
konflikteihin ja suhteiden tulehtumiseen.’’

Ruotsin kunnanjohtamisjirjestelmin tyonjakoa tarkasteltaessa on muistet-
tava, ettd kunnallislain sdédnnosten puuttumisen vuoksi kunnat voivat itse jérjes-
tdd johtamiseen kuuluvat asiat omien tarpeidensa ja halujensa mukaan. Niin ol-
len johtamiseen kuuluvat asiat poikkeavat aina jonkin verran kunnasta toiseen
ja yleistyksid on tarkasteltava aina hieman varauksellisesti.

55 Kuittinen 2000, 98—99.
56 Kuittinen 2000, 99-100.
57 Ks. Kommunaktuellt 21/2000.
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Liite 3

MIRJA FALLENBORG

Kunnallinen par[amenz‘arismi kunnan
Jjohtamisjdarjestelmin kannalta

— Norjan kunnallisen parlamentarismin
soveltuminen Suomen kuntiin



Johdanto

Mahdollisuus parlamentaariseen hallintomalliin on Norjan kunnallislain-
sddddnnon erityispiirre. Norjan voimassa olevan kunnallislainsdddinnon
kolmas luku kisittelee kuntien ja maakuntien parlamentarismia. Oslo on sovel-
tanut kunnallista parlamentarismia hallinnossaan vuodesta 1986. Oslo oli pit-
kddn ainoa parlamentarismiin siirtynyt kunta Norjassa. Vapaakuntakokeiluun
osallistunut Hedmarkin maakunta kokeili parlamentaarista hallintomallia vuo-
sina 1988-1992. Tilld hetkelld kunnista parlamentarismia soveltavat Oslon li-
siksi Nordlandin maakunta ja Bergen. Bergen siirtyi parlamentaariseen hallin-
tomalliin kesikuun lopussa vuonna 2000.

Norjassa on kunnallisen parlamentarismin lisiksi ollut myods muunlaisia
kokeiluja kuntatasolla. Suomesta poiketen on valtuustossa ja hallituksessa pu-
heenjohtajana sama henkil6. Hidnen asemansa on pormestarityyppinen, mutta
valinta ei tapahdu suoralla vaalilla. Baldersheimin mukaan erityisesti isojen kun-
tien valtuutettujen legitimiteetti on heikentynyt. Sitd voitaisiin hinen mukaan-
sa vahvistaa vaalijirjestelmilld, joka antaisi selvemmin mandaatin. Tillainen vaih-
toehto olisi esimerkiksi puheenjohtajan valinta suorilla vaaleilla, jolloin poliitti-
nen vastuu korostuu. (Baldersheim 1991, 205-306.) Syksyn 1999 kunnallisvaa-
lien yhteydessi Norjassa kokeiltiin ensimmiisen kerran puheenjohtajan valintaa
suoralla kansanvaalilla. Kokeiluun osallistui 20 kuntaa ympari Norjaa. Kokeilun
tarkoituksena oli muun muassa kuntalaisten aktivoiminen. (NOU 2001:3.) My®és
Norjassa ddnestysaktiivisuus kunnallisvaleissa on ollut kovin vihiinen. Valtuu-
tuksen tullessa suoraan kuntalaisilta puheenjohtajan poliittinen vastuu epiile-
miittd korostuu.

Suomen kuntalaki mahdollistaa saman henkilén valinnan valtuuston ja hal-
lituksen puheenjohtajaksi, ja titd kautta kunnilla on mahdollisuus vahvaan po-
liittiseen luottamushenkiléjohtajaan (Harjula—Prittild 1998, 137). Vahva poliit-
tinen luottamushenkiléjohtaja lisdd kunnallisen piditoksenteko- ja hallintojir-
jestelmin poliittista kontrollia ja voi toimia poliittisena vastavoimana kunnan-
johtajalle (Valanta 2000, 44). Suomessa on ollut esilld kunnanjohtajan poliitti-

170



sen aseman korostaminen pormestarimallin avulla. Erddn nikemyksen mukaan
pormestarimalli tarkoittaa sitd, ettd kunnan poliittinen johtajuus ja virkajohta-
juus yhdistetiin samalle henkilslle. Johtamistoiminnat ovat kokonaisuus, eiki
poliittisia asioita voi erottaa ammatillisista. Pormestari toimisi myos kunnan-
hallituksen puheenjohtajana. Pormestari valittaisiin midrdajaksi, ja kuntalaiset
tekisivit valinnan suorilla vaaleilla tai kunnanvaltuusto valitsisi pormestarin val-
tuutettujen joukosta. (Ylonen 2000, 16-17.)

Kuntalaisten aktivoimista ja kiinnostusta paikallisten asioiden hoitamiseen
on yritetty heritelld monin tavoin. Esimerkiksi Oslossa on ollut myés kokeilu,
jossa kaupunginosan asukkailla oli mahdollisuus valita kunnanosavaltuuston ji-
senet suorilla vaaleilla. (Lund 1995, 57-61.)

Kunnallisen itsehallinnon asema Norjassa

unnilla on Norjassa vahva asema, mutta oikeudellisesti niiden asema on eri-

lainen kuin muissa Pohjoismaissa. Norjassa kunnilla ei ole perustuslaillista
suojaa. Norjan hyviksyessi Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan vuonna
1988 kiytiin maassa keskustelua tarpeesta sditid paikallisen itsehallinnon ase-
masta perustuslain tasolla. Kunnallisella itsehallinnolla todettiin kuitenkin ole-
van niin pitkit perinteet, ettei sitd pidetty tarpeellisena. Ehdotuksessa yhteisek-
si laiksi kunnille ja maakunnille kisiteltiin my6s Norjan liittymistd Euroopan
paikallisen itsehallinnon peruskirjaan. Ehdotuksen mukaan uusi kuntalaki tdyt-
tdisi peruskirjan vaatimukset tyydyttidvisti huolimatta siitd, ettd peruskirja sisil-
tid vahvan kehotuksen sditdd kunnallisesta itsehallinnosta perustuslain tasolla.

(NOU 1990:13, 339.)

Kunnallisen parlamentarismin
lainsiidinnollinen tausta

uoden 1992 lakiuudistus yhdisti kunnallishallintoa (1954) ja maakuntahal-

lintoa (1961) koskevat erilliset lait yhdeksi ja samaksi laiksi. Tarkoituksena
oli antaa kunnille ja maakunnille enemmin vapautta jirjestdd toimintansa pai-
kallisten tarpeiden ja edellytysten mukaisesti. Lain mukaan kunnat ja maakun-
nat voivat valita hallintomallikseen joko perinteisen mallin eli kunnanhallitus-
mallin (formannskapsmodellen) tai parlamentaarisen hallintomallin (parlamen-
tariske modellen). Norjan kunnalliskomitean mietinté uudeksi kuntalaiksi pe-
rustui kunnallisen parlamentarismin osalta vuoden 1985 kokeilulakiin ja malliin

kansallisesta parlamentarismista. (NOU 1990:13, 22.) Vuoden 1985 viliaikai-
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nen laki erityisten hallintomuotojen kokeilusta oli voimassa 1990-luvun alku-
puolelle saakka, ja sitd on kutsuttu myos parlamentarismilaiksi.

Huolimatta lain sisiltimistd mahdollisuudesta on parlamentarismin sovel-
taminen kuntatasolla vield Norjassakin harvinaista. Syind voidaan nihdi parla-
mentarismiin kohdistunut kritiikki. Parlamentaarista hallintojirjestystd pidetdin
kalliina. Aiheutuvat kustannukset johtuvat epiilemittd l1dhinnd henkilostokuluista
ammattipoliitikkojen miirin lisiéintyessi (ks. Osttveiten 22.9.1999). Timi voi
tuntua erityisen voimakkaasti pienten kuntien taloudessa. Parlamentaarista hal-
lintomallia voidaankin pitdi lihinnd suurten kuntien vaihtoehtona. Norjassa kun-
takoko on suhteellisen pieni, silld keskimiddrdinen asukasluku on 9 000. Lisiksi
kritiikkid on kohdistunut hallituksen asemaan, joka voisi muodostua liian vah-
vaksi suhteessa muihin luottamuselimiin (NOU 1988:38, 84). Monissa isoissa
kunnissa on puoluepoliittisten nikékulmien tukemiseksi siirrytty puheenjohta-
jien ja kunnanhallituksen jidsenten palkkaukseen. Kunnissa on ollut havaittavis-
sa siirtymisti yritysmiiseen organisaatiokulttuuriin. (Baldersheim 1993, 12.) Ta-
loudellisten nikékohtien lisiksi parlamentarismia on kritisoitu muun muassa
siitd, ettd johtamisesta tulee byrokraattista. Lisiksi parlamentarismi koetaan uh-
kana demokratialle (Baastad 23.6. 2000). Demokratiaperspektiivisti tarkastel-
tuna parlamentaarisessa mallissa korostuu erityisesti vallan ja vastuun keskitty-
minen. Perinteisessd mallissa korostetaan sen sijaan vallan ja vastuun jakoa. Myos
puoluekonfliktien merkitys kasvaa parlamentaarisessa hallintomallissa, kun taas
perinteinen hallintomalli painottaa puolueyhteniisyytti ja harmoniaa. (Ks. Fe-
volden et al. 1994, 178.)

Parlamentarismista vaikutukset
kunnallishallintoon

N orjan kuntalain 18 §:n mukaan kunnat voivat itse pdittid yksinkertaisella
enemmist6lld siirtymisestd parlamentarismiin. Aikaisempi lainsdddinto
edellytti 2/3:n enemmistdd, mutta vuonna 1999 lakia muutettiin siten, ettd yk-
sinkertainen enemmisto riittdd. Siirtyminen parlamentarismiin tapahtuu, kun
seuraavan vaalikauden kunnanvaltuusto on siitd lopullisesti padttinyt. Hallinto-
jirjestelmdn vaihtaminen koetaan niin tirkeiksi ja perustavanlaatuiseksi muu-
tokseksi, ettd valitsijoilla tulee sitd ennen olla mahdollisuus ilmaista siitd mieli-
piteensi ja ymmairryksensd. (Kommunenes Sentralforbund 1999, 15.) Kuntalais-
ten vaikutusvalta on ndenniisti, silld se rajoittuu lihinni pditosvallan kiyttdmi-
seen, kun valitaan jdsenid seuraavaksi vaalikaudeksi. Norjan kuntalaissa ei ole
siddetty kunnallisen kansaniinestyksen toimittamisesta. Kunnallisen kansanii-
nestyksen jirjestiminen voisi olla erityisesti kuntalaisten kannalta tirkedd, kun
kunnan siirtymisti parlamentarismiin kisitelldin.

Piditos parlamentaarisen hallintomallin lakkauttamisesta edellyttdd valtuus-
ton yksinkertaista enemmistod. Asia voidaan ratkaista milloin tahansa vaalikau-
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den aikana. Vanhaan jirjestelmiin voidaan palata seuraavien kunnallisvaalien jil-
keen. Ensin tehty myonteinen piitos velvoittaa kuntaa kokeilemaan parlamen-
tarismia. Sddnnoén tarkoituksena on varmistaa, ettd parlamentarismista saadaan
riittévisti kokemusta, jotta voidaan arvioida, kannattaako siti jatkaa vai ei. (Bernt
etal. 1994, 351-353.)

Valtuustolla on keskeinen ja midrddvi asema pditosvallan kiyttdjind. Kun-
nanhallituksen luonne perinteisessi ja parlamentaarisessa mallissa eroaa siini,
ettd parlamentaarisessa mallissa hallituksen ei ole tarkoitus olla samalla tavalla
kunnanvaltuuston kokoonpanoa kuvaava. Niin ollen vain valtuuston enemmis-
topuolueet saavat jisenidin hallitukseen. (Ot. prp. nr. 20.) Norjassa parlamen-
taariseen malliin siirtyminen tarkoittaa kidytinnossi sitd, ettd kunnassa hallin-
toa johtaa poliittisesti valittu kollegiaalinen orgaani hallintojohtajan sijaan. Laki
mahdollistaa myds sen, ettd kunnat voivat ottaa kiyttéon sellaisen hallintomal-
lin, joka sijoittuu parlamentaarisen ja perinteisen hallintomallin viliin. Hallin-
tojohtajan poistuminen ei estd kuntaa pitdmistd muuten samanlaista hallintora-
kennetta kuin perinteisessi kunnanhallitusmallissa. Kunnanvaltuuston pditok-
selld voi piivittidinen hallinnollinen johtaminen olla kuitenkin yhden ihmisen
kisissd. Keskeistd on kunnanhallituksen valinta enemmistSperiaatteen mukai-
sesti ja erottamismahdollisuus vaalikauden aikana. (Bernt et al. 1994, 355.)

Kuntalain 23 §:n mukaiset hallintojohtajan tehtivit siirtyvit muodostetun
kunnanhallituksen hoidettavaksi. Parlamentaarisessa mallissa valtuusto valitsee
hallituksen johtajan kunnanhallituksen jdsenten keskuudesta. Kunnanhallituk-
sen johtajan valinnan suorittamisesta siddetddn lain 19 §:ssd. Hallituksen johta-
ja on verrannollisesti kunnan padministeri. Kuntalain 19 §:std ilmenee myds kun-
tatason parlamentarismin tirkein ydinajatus eli kunnanhallituksen parlamentaa-
rinen vastuu valtuustolle. Mahdollisuus erottaa hallitus tai sen yksittiinen jisen
vahvistaa valtuuston asemaa. Parlamentarismiin kuuluu, etti hallitus nauttii val-
tuuston luottamusta. Hallitus on kollegiaalisesti ja sen yksittiiset jisenet parla-
mentaarisessa vastuussa valtuustolle. Parlamentarismilain voimassaoloaikana ei
sen sijaan yksittdisen hallituksen jisenen erottaminen ollut mahdollista. Nykyi-
sessid Norjan kuntalaissa ei ole mainintaa luottamusvelvollisuudesta vaan aino-
astaan hallituksen velvollisuudesta erota valtuuston niin péittiessid. Epidluotta-
muslause voi kohdistua my6s hallituksen yhteen jiseneen. Seki hallitus ettd sen
yksittdinen jdsen voivat erota my6s omasta tahdostaan.

Hallituksen keskeisen aseman johdosta on vilttimitonti, ettd erottamis-
piadtoksestd huolimatta toiminta jatkuu, kunnes uusi hallitus on valittu. Uuden
hallituksen valintaan saakka nykyinen hallitus toimii toimitusministerioni (for-
retningsministerium). (Ot. prp. nr. 20.) Lain mukaan hallituksen yksittdisen ji-
senen erottua valtuuston pddtoksestd tai omasta toivomuksestaan valitaan uusi
jasen hallituksen esityksen pohjalta. Hallituksen johtajan eroaminen tietdd puo-
lestaan koko hallituksen uudelleen valintaa. Valtuuston tehdessi erottamispii-
tostddn luottamuksen asteella ei ole merkitysti, eikid valtuuston tarvitse perus-
tella uuden hallituksen valintaa. Oikeudellisena vaatimuksena kuitenkin on, etti
valtuuston enemmistd on ensin ddnestinyt, ettd istuvan hallituksen tulee erota
tai ettd hallitus itse on ilmoittanut eroavansa (Kommunenes Sentralforbund 1999,

15).
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Opposition asema

arlamentarismin periaatteisiin kuuluu hallituksessa olevan puolueen tai puo-

lueiden ja opposition vilinen jinnite. Parlamentarismi, sen varsinaisessa mer-
kityksessi, ei toteudu suomalaisessa sovelletussa kunnallisessa parlamentarismissa,
silli oppositio puuttuu tdysin. Norjan kunnallisessa parlamentarismissa on sen
sijaan havaittavissa selked oppositioasetelma ja puolueryhmien vilistd kilpailua.
Parlamentaarisen mallin voidaan nihdi selventivin puolueiden vilisid eroja, kun
muodostuu oppositio ja enemmistéasema. Tdmi edistdd poliittista keskustelua
ja herdttdd kuntalaisten kiinnostusta osallistua sithen. Poliittisen vaikutusvallan
ja vastuullisuuden merkitys korostuu verrattuna perinteiseen malliin (Fevolden
et al. 1994, 174-176.) Puolueiden kannatuksen muutosta voidaan arvioida hal-
lituksen toimien nikokulmasta. Hallituksen onnistuneella toiminnalla voi olla
puolueen kannatusta lisddvi vaikutus.

Suhteellisuusperiaatteen vuoksi ei suomalaisessa kunnallishallinnossa pdi-
se syntymiin selkedd hallituspuolue- ja oppositioasetelmaa. Norjan parlamen-
taarisessa mallissa se kuitenkin muodostuu viistimittd. Hallituspuolueen tai
-puolueiden ja opposition vilistd epitasapainoa tasoittaa kuntalaisten taholta tu-
leva valvonta. Kun jollakin poliittisella puolueella tai puolueiden koalitiolla on
selked poliittinen vastuu kunnan taloudesta ja palveluista, on silli todennikoi-
sesti enemmin kiinnostusta pitdd lupauksensa. Lupausten pettiminen saa dd-
nestdjit mahdollisesti seuraavissa vaaleissa rankaisemaan puoluetta. (Fevolden
etal. 1994, 174-176.)

Opposition vaikutusvaltaan vaikuttaa myos hallituksessa oleva asetelma.
Hallituksen perustuessa valtuuston stabiiliin enemmisté6n on opposition vai-
kutusvalta vihdisempi. Pysyvit ryhmittymit korvaavat perinteiselle mallille tyy-
pilliset vaihtelevat liitot ja ryhmittymien vilisen yhteisty6n, jolloin pditokset ovat
helpommin tehtivissi. (Baldershaim 1991, 220-221.)

Nauttiakseen valtuuston luottamusta hallituksen tulee harjoittaa valtuus-
ton haluamaa politiikkaa. Hallituksen poliittinen vastuu korostuu niin ollen sel-
visti. Hallituksen toimintaa leimaavat vahvasti vaatimukset, joita asettavat puo-
lueen lisiksi paikallisyhteiskunta ja muu tahot. Vastuullisuuden korostuminen
on myo6s kuntalaisten kannalta olennaista heidin tietdessddn, mikd puolue tai
puoluekoalitio on kulloinkin vastuussa kunnassa harjoitettavasta politiikasta.
Parlamentaarinen malli mahdollistaa péditoksenteon delegoinnin valtuustolta
muille toimielimille. Kuntalain 6 § antaa valtuustolle hyvinkin suuren pddtok-
senteon delegointimahdollisuuden. Delegoimalla pidtoksentekoa vihemmin tir-
keissd asioissa valtuusto voi keskittyd suuria linjauksia koskeviin kysymyksiin.
On hyvin pitkille kiinni valtuuston omasta paitoksestd, missid madrin se delego1
piadtoksentekoa hallitukselle ja muille toimielimille. Pahimmassa tapauksessa
valtuusto voi delegoida piitoksentekovaltaa sellaisissa asioissa, joissa sen erityi-
sesti tulisi pidittid paitoksentekovalta itsellddn (ks. Hagard 1997, 41).

Avoimuus on vastuullisuuden selkiyttimisen lisiksi tavoitteena parlamen-
taarisessa hallintomallissa. Julkisuus onkin yksi hallinnon yleisperiaatteista ja
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kansalaisvalvonnan ja oikeusturvan tirkeimpii takeita. Hallinnon julkisuusperi-
aatetta toteuttaa osaltaan kunnan tiedottamisvelvollisuus. (Harjula—Prittild 1998,
207.) Suomen kuntalain 29 § velvoittaa kuntaa tiedottamaan asukkailleen vi-
reilld olevista asioista, niitd koskevista suunnitelmista, asioiden kisittelysti, teh-
dyisti ratkaisuista ja niiden vaikutuksista. My6s Norjan kuntalain 4 §:n mukaan
kunnan tulee aktiivisesti tiedottaa toiminnastaan. Lisdksi hallinto on jérjestet-
tivi siten, ettd julkinen tarkkailu on mahdollista. Norjasta saatujen kokemusten
valossa vaikuttaa siltd, ettd avoimuudelle asetetut tavoitteet kuitenkin jddvit osit-
tain saavuttamatta. Parlamentaarisessa hallintomallissa hallituksen kokoukset
pidetdin suljettujen ovien takana, kun taas perinteisessi mallissa kokoukset ovat
muiden luottamuselinten tapaan yleensi julkisia. Tietysti tulee ottaa huomioon
lainsddddnnon asettamat rajoitukset tiettyjen asioiden osalta, kuten vaitiolovel-
vollisuuteen liittyvit asiat tai julkisen edun vaatimukset. Tdmi voidaan nihdi
parlamentaarisen mallin epdkohdaksi, ja sen johdosta eivit pyrkimykset kunta-
laisten aktivoimiseksi vilttimittd onnistu. Kuntalaiset voivat pikemminkin pas-
sivoitua entisestdin, jos heistd tuntuu, etti tosiasialliset vaikuttamismahdollisuu-
det ovat vihiiset. Suomessa my6s muiden elinten kuin valtuuston kokoukset voi-
vat olla julkisia. Valanta toteaa kokousten julkisuudesta, ettd kunnat toimivat yhi
edelleen hyvin perinteisen kaavan mukaisesti ja pitivit toimielinten kokoukset
suljettujen ovien takana (Valanta 2000, 38).

Lainsaiadiannolliset erot kuntatason
parlamentarismin soveltamisessa

uomen ja Norjan vililld on keskeisii lainsiddidnnollisid eroja kuntatason par-

lamentarismin soveltamisessa. On kuitenkin syytd pitdd mielessi, ettd Suo-
messa ei ole varsinaista parlamentarismia kuntatasolla vaan kunnallishallinnos-
sa voidaan ainoastaan soveltaa parlamentarismin piirteitd. Keskeinen ero on kun-
nanhallituksen valinta enemmistoperiaatetta noudattaen. Suomessa kunnanhal-
lituksen valinta tapahtuu suhteellisuusperiaatteen mukaisesti. Lisiksi Norjassa
parlamentarismiin siirtyneessid kunnassa hallintojohtajan tehtivit siirtyvit kun-
nanhallitukselle. Suhteellisuusperiaate on ongelmallinen silloin kun erottamis-
pidtoksen jilkeen valitaan uutta hallitusta. Suhteellisuusperiaate mahdollistaa
sen, ettd valituksi tulevat ne henkil6t, joiden vuoksi epiluottamuslause annet-
tiin. Suomessa parlamentarismiin kuuluvaa enemmistéperiaatetta vierastetaan.
Suhteellisuusperiaate on paikallisten asioiden hoidossa tirked asia, silld sen hy-
vini puolena on “kaikkien puolueiden hallituksen” toteutuminen kunnallishallin-
nossa. (Komulainen 1991, 220-221.) Erottamispditospiitos koskee aina kaikkia
toimielimen luottamushenkiloiti. Uudelleenvalinnassa suhteellisuusperiaate mah-
dollistaa sen, ettd henkildt, joiden vuoksi epiluottamuslause alun perin annettiin,
voivat riittivin kannatuksen saatuaan tulla uudelleen valituiksi (KIM 1993:33, 357).
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Hallitus ja sen yksittiiset jisenet ovat parlamentaarisessa vastuussa valtuus-
tolle. Suomessa sen sijaan parlamentaarinen vastuu on kollegiaalista. Epiluot-
tamuslauseesta johtuva erottaminen tietii siis koko toimielimen erottamista. Tami
on varsin kohtuutonta, jos epiluottamuslause kohdistuu vain yhteen hallituksen
jiseneeseen. Suomen kuntalain 25 §:n mukaan kunnanjohtajan irtisanomista val-
misteltassa on ilmoitettava luottamuksen menetykseen johtaneet syyt. Sen sijaan
valtuuston ei tarvitse perustella, mihin hallituksen erottaminen perustuu. Norjan
kuntalakikaan ei sisilld valtuuston perusteluvelvollisuutta. Perusteluvelvoitteen puut-
tuminen voidaan nihdi negatiivisena seikkana. Hallituksen ja sen yksittiisen jise-
nen tulisi saada tietdd perusteet, joiden perusteella valtuusto on pditoksensd teh-
nyt. Erottamispiitoksen taustalla voi olla esimerkiksi poliittisia syitd. Tarkoitussi-
donnaisuuden periaate ei vilttimitti ole yksin riittdvi kriteeri valtuuston tehdessi
erottamispiitostiin. Toisaalta erottamispiitoksen puuttuminen takaa valtuustolle
enemmin vapautta arvostella hallitusta ja sen toimintaa. Erottamisuhan alaisena
toimiminen voi tehostaa hallituksen toimintaa valtuuston toivomalla tavalla.

Suomen voimassa oleva kuntalaki mahdollistaa valiokuntamallin. Kunta-
lain 18 §:n mukaan valtuusto voi johtosddnnoilli midriti, ettd kunnanhallituk-
seen ja nimettyyn lautakuntaan voidaan valita vain valtuutettuja ja varavaltuu-
tettuja. Niin sanotun ministerimallin mahdollistaa se, ettd lautakuntien puheen-
johtajien on kunnan johtosdinnoén perusteella oltava valtuutettuja ja heidit vali-
taan kunnanhallituksen jiseniksi. Norjan kuntalain mukaan hallituksen jdsenyy-
den edellytykseni ei ole jisenyys valtuustossa, vaan hallituksen jisenid voidaan
valita my6s valtuuston ulkopuolelta. Ministerimallin toteutumista yhti laajasti
kuin Norjassa rajoittaa Suomessa erityislainsiddinto (Harjula—Prittild 1998,
164). Norjassa sen sijaan "kuntatason ministereilli” voi olla hyvinkin paljon toi-
mivaltaa. Sekd Suomessa etti Norjassa valtuutetut istuvat useilla luottamuspai-
koilla yhtd aikaa. Norjan parlamentaarisen mallin mukaan kunnanhallituksen
jasenyys tietdd muista paikoista luopumista.

Suomen niin sanotussa sovelletussa kuntatason parlamentarismissa olisi mah-
dollisuuksia kehittyd syvempiin kuntatason parlamentarismin suuntaan. Norjan
kuntalain parlamentarismia koskeva lainsdddinto ei sellaisenaan sovellu otettavak-
st Suomen kuntalakiin, mutta joitakin sen sisdltdmid piirteitd voitaisiin mahdolli-
suuksien mukaan hyodyntdd. Kunnille tulisi tehdd mahdolliseksi laajempi hallin-
toa koskevien ratkaisujen tekeminen ja suoda paremmat mahdollisuudet jirjestid
hallintonsa paikallisten tarpeiden mukaisesti. Suomen kuntalakiin voisi Norjan
kunnallislainsdddinnon tapaan sisillyttdd oman lukunsa parlamentarismin sovel-
tamisesta kunnallishallinnossa. Vaihtoehtoisesti voitaisiin sditiid viliaikainen ko-
keilulaki, joka mahdollistaisi parlamentarismin soveltamisen kunnallishallinnossa.

Parlamentarismin perustana oleva ajatus enemmistoperiaatteesta tulisi ot-
taa huomioon myos Suomen kuntalaissa. Hallituksen valitseminen suhteellisuus-
periaatteen sijasta enemmistoperiaatetta noudattaen olisi parlamentaarisen vas-
tuunkannon osalta olennaista. Kuntalaiset voisivat vaaleissa arvioida harjoitetun
polititkan onnistumista. Suhteellisuusperiaate on kuitenkin niin vahva osa suo-
malaista kunnallishallintoa, ettd kuntalain muuttaminen siltd osin lienee ongel-
mallista. Enemmistoperiaatteen avulla saataisiin kuntiin kuitenkin oppositioase-
telma, ja mahdollisesti sen my6td my6s kuntalaisten kiinnostus paikallispolitiikkaa
kohtaan saataisiin heritettyi.
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