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Esipuhe

Kuntien johtamisjdrjestelmin ja paiatoksenteon haasteiksi voidaan 2010-lu-
vulla osoittaa monet toisiaan seuraavat, paillekkidiset ja ristikkdisetkin
uudistukset. Ne nakyvit erityisen selvésti sosiaali- ja terveyspalveluissa, joi-
hin yhteiskunnalliset muutokset ja poliittiset linjaukset heijastuvat nopeasti.

Kuntien luottamushenkil6iltd odotetaan uudenlaista poliittista johtajuut-
ta ja uusia toimintatapoja seké suhteessa kunnan viranhaltijoihin ettd kun-
talaisiin. Poliittisen ja toiminnallisen johdon vuorovaikutus painottuu eri
kunnissa eri tavoin, mutta kaikissa kunnissa heilti edellytetdan yha tiiviim-
péad yhteistyota.

Uudet toimintatavat ja uudet organisoinnin muodot asettavat monia vaa-
timuksia sekd toiminnalliselle ettd poliittiselle johtajuudelle ja erityisesti
nédiden vuorovaikutukselle. Uusien luottamushenkil6iden on opittava teh-
taviinsd, ja kokeneempien luottamushenkiléiden odotetaan uudistavan
omaa poliittista johtajuuttaan tehtdvien edellyttaimalld tavalla. Kunnan
luottamushenkil6iltd odotetaan yhé laajempaa tietoperustaa ja kykya ar-
vioida pédatosten vaikutuksia sekd lyhyelld ettd pidemmalld aikavalilla.

Tédssd tutkimuksessa tarkastelemme poliittista johtajuutta erityisesti po-
liittisen johdon tietoperustan seka poliittisen ja toiminnallisen johdon vuo-
rovaikutuksen ndkokulmasta. Selvitimme, mistd luottamushenkilo saa
péadtoksenteossa tarvitsemansa tiedon, millaisia verkostoja luottamushen-



kiloilld on sekd mitkd ovat poliittisen ja toiminnallisen johtajien vuorovai-
kutuksen kulmakivet ja kompastuskivet.

Tutkimuksen aineistonkeruu sijoittui mielenkiintoiseen ajanjaksoon suo-
malaisessa kunnallishallinnossa, vuoden 2011 eduskuntavaalien ja vuoden
2012 kuntavaalien viliin, keskelle kuntien rakenteiden uudistamisesta kéy-
tavad valtakunnallista keskustelua. Kuntatutkijoina saimme olla mielen-
kiintoisella ndkoalapaikalla. Tutkimusaineisto on keridtty valtuustokauden
2008-2012 loppupuolella, joten haastatelluilla ja kyselyyn vastanneilla luot-
tamushenkil6illd oli takanaan kokemus poliittisen yhteistyon vakiintumi-
sesta. Toivomme, ettd nama tulokset antavat kuntien toiminnalliselle joh-
dolle ja uusille, vuonna 2013 aloittaneille luottamushenkiléille vélineitad
oman tyonsa tarkasteluun ja mahdolliseen kehittamiseen.

Tutkimus on osa Itd-Suomen yliopiston sosiaali- ja terveysjohtamisen lai-
toksella vuosina 2010-2012 tehtyd Johtamisen duaalimalli -tutkimusta, ja
sen on rahoittanut Kunnallisalan kehittamissdatio. Kiitos kaikille tutkimuk-
sen haastatteluaiheiden esitestaajille sekd kyselylomakkeiden esitestaajille.
Kiitimme tutkimuskunnissa haastattelemiamme luottamushenkil6itd ja vi-
ranhaltijoita erityisesti heiddn joustavuudestaan 16ytda sopivia haastattelu-
aikoja. Suuret kiitokset kaikille tutkimuksen kyselyyn vastanneille.

Lopuksi ldammin kiitos Kunnallisalan kehittamissaatiolle tutkimusrahoi-
tuksesta ja tutkimusasiamies Veli Pelkoselle hyvista yhteistyosta.

Kuopiossa 14. kesakuuta 2013

Vuokko Niiranen YTT, HTL
Professori, sosiaalihallintotiede. Sosiaali- ja terveysjohtamisen laitos, Ité-
Suomen yliopisto, Kuopion kampus

Minna Joensuu VITM
Projektitutkija, Sosiaali- ja terveysjohtamisen laitos, Iti-Suomen yliopisto,
Kuopion kampus

Mika Martikainen kauppatieteiden yo, yhteiskuntatieteiden yo

Tutkimusavustaja, Sosiaali- ja terveysjohtamisen laitos, Itd-Suomen yliopis-
to, Kuopion kampus
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Tiivistelma

amai tutkimus kohdistuu kuntien poliittiseen johtajuuteen ja sii-

né erityisesti luottamushenkildiden tietoperustaan seka poliitti-

sen ja toiminnallisen johdon vuorovaikutukseen. Tutkimusai-

neisto muodostuu kuuden tutkittavan organisaation johtavien
luottamushenkiloiden ja viranhaltijoiden haastattelu- ja kyselyaineistosta
sekd ndiden kuntien organisaatioiden strategiadokumenteista.

Poliittinen johtajuus

Luottamushenkil6t kuvaavat poliittisen johtajuuden neuvottelevana toi-
mintatapana. Poliittiseen johtajuuteen kuuluu kyky nahdd kunnan ja oman
toimialan strategiset tavoitteet ja kokonaisuus sekd yhdistdd ndimd omaa
poliittista linjaa noudattavaan toimintatapaan. Viranhaltijat nidkevit luotta-
mushenkildiden toiminnassa enemman vaikeuksia toimia strategisesti kuin
ndmi itse. He my®s tunnistivat sen, ettd johtamisjarjestelmien uudistukset
muuttavat luottamushenkildiden rooleja. Parhaimmillaan poliittinen johta-
juus on vastuunottoa ja yhteisten ratkaisumallien etsimista.
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Tietoperusta

Luottamushenkil6iden piadasiallisena tiedon saamisen kanavana ovat pda-
toksentekoasiakirjat, esittelytekstit ja muu esittelijoiltd saatava tieto. Poliit-
tinen johto on pédtoksenteossaan riippuvainen siitd, kuinka kéytettavaa ja
luotettavaa tietoa esittelijit tuottavat. Tarjotun tiedon seka poliittisen ja toi-
minnallisen johdon vélisen suhteen luonne ja mahdollisesti myos koulutus
vaikuttavat siihen, ottaako luottamushenkil6 vastaan esittelytekstissa tarjo-
tun tiedon sellaisenaan vai etsiik6 hin aktiivisesti lisdtietoja. Tietoa haetaan
esittelytekstien lisaksi eri ldhteistéd, kuten kirjallisuudesta, mediasta, aikai-
semmista paatoksistd sekd kuntalaisilta ja organisaatioiden tyontekijoilta.
Luottamushenkilot pitivat ehdottoman tdrkedna sitd, ettd esittelytekstit
perustuvat tutkittuun tietoon. Viranhaltijoiden kasityksen mukaan poliitti-
sen padttdjan kdyttima tieto nojaa pitkalti valmisteluteksteihin ja -seminaa-
reihin sekd esittelymateriaaleihin. Viranhaltijoille tieto on faktaa ja kirjoi-
tettua tai puhuttua tietoa, luottamushenkiléille se on enemméan monipolvi-

nen mielipiteenmuodostuksen prosessi.

Vuorovaikutus, sen kulmakivet ja kompastuskivet

Poliittisen ja toiminnallisen johdon vuorovaikutuksen kantavat tekijét ja
ongelmakohdat liittyvit viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden keskinai-
seen luottamukseen. Kolme vaikeinta asiakokonaisuutta luottamushenki-
l6iden tehtdvisséd ovat talouden voimavarat, talousarviovuoden paitoksen-
teon ja toiminnan vaikuttavuuden erilaiset aikaperspektiivit sekd luotta-
mushenkilon oman ajankdyton kysymykset. Viranhaltijoilla kaikki kolme
luottamushenkilosuhteiden vaikeimpana pidettyd asiaa taas liittyvit suo-
raan luottamushenkil6ihin; heiddn sitoutumiseensa strategiseen toimin-
taan, kokonaiskuvan puutteellisuuteen sekd asiantuntemukseen.

Vaikeiden asioiden ratkaiseminen edellyttdad luottamushenkil6iltd kykyja
poliittiseen johtajuuteen. Viranhaltijoilta edellytetddn ymmarrysta edus-
tuksellisen demokratian ja poliittisen paitoksenteon toimintalogiikasta ja
luonteesta.
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1. Johdanto

untien toiminta sekd niiden toimintaymparistot ovat olleet koko
2000-luvun alun ajan voimakkaassa muutoksessa. Vuosille
2007-2012 ajoittunut kunta- ja palvelurakenneuudistus eli
PARAS-hanke seki vuosien 2011-2014 hallitusohjelmaan sisal-
tyva kuntarakenneuudistus ja siihen liittyva sosiaali- ja terveydenhuollon
uudistus toivat mukanaan laajan kirjon erilaisia palveluiden tuottamis- ja
jarjestamistapoja. (Niiranen, Puustinen, Zitting & Kinnunen 2013.) Tdma
kehitys nikyy erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollossa, joka on yksi kun-
nan keskeisistd tehtdvaalueista. Vuonna 2012 kuntien sosiaali- ja terveystoi-
men menot olivat 51 % kuntien kokonaismenoista (www.kunnat.net/kun-
tatalous). Sosiaali- ja terveystoimea voidaan siis pitdé strategisesti ja kun-
nallisen toiminnan kokonaisuuden kannalta tarkednd toimialana. Aiem-
missa tutkimuksissa poliittisen ja toiminnallisen johdon vuorovaikutusta
eli duaalimallia on tarkasteltu ldhinna kunnan ylimmaén johdon nakokul-
masta, harvemmin toimialajohtamisen tasolla (Siverbo 2007).
Kunnalliseen paatoksentekoon siséltyvit jo lahtokohtaisesti eri osapuol-
ten toisistaan poikkeavat nikemykset. Padtoksenteossa voidaan tunnistaa
erilaisia tavoitteita ja niiden ristikkéisyyksia yhtéddltd poliittisten ryhmien
vilill, toisaalta poliittisen ja toiminnallisen johdon vililld, kolmanneksi
hallinnon ja tyontekijoiden edustamien ammattiryhmien vililld ja neljan-
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neksi my0s eri ammattiryhmien kesken. Hallinto médritellddn tassd tutki-
muksessa toiminnaksi, jossa ryhmé ihmisid pyrkii toteuttamaan yhdessa
sovitut tavoitteet. Herbert Simonin (1979) mukaan hallinto on “tapa saada
asiat tehdyksi”. Vahva poliittinen ja ammatillinen osaaminen on tarpeen,
jotta palveluiden laatu voidaan turvata ja palveluille asetetut tavoitteet saa-
vutetaan. Vahvat ryhméat muodostavat luonnollisesti myds omia valta-ase-
telmiaan strategisen toiminnan tavoitteiden saavuttamiseksi. Kunta on kui-
tenkin ldhtokohtaisesti asukkaiden demokraattinen yhteisd, ei vain palve-
lujen tuottaja tai jirjestdja (Kananoja et al. 2008; Jones & Stewart 2012).

Suomessa meneillddn olevasta kuntauudistuksesta sekd aikaisemmasta
kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta on odotettu tulevan esimerkiksi
1990-luvun taitteen vapaakuntakokeilua selvésti laajempia ja syvallisempid
reformeja. Vuoden 2013 keviilld ei ollut vield kovin selvdd kuvaa siitd, mi-
hin suuntaan kuntauudistus vie kuntien toiminnallisen ja poliittisen joh-
don vilistd suhdetta. Todennikoisesti paatoksentekorakenteissa kuitenkin
tehddén aikaisempaa radikaalimpia uudistuksia, myos sellaisia, joiden selit-
tamiseen aikaisemmat pditoksenteon mallit eivét ehka riitd. Tama uuden-
laisten toimintamallien etsiminen ja aikaisempien toiminnan selitysmallien
riittaimattomyys nikyivat myos jo tdimin tutkimuksen aineistossa seka tut-
kimuskuntien tekemissé ratkaisuissa (Alvesson & Sandberg 2011).

Toiminnallisen ja poliittisen johdon yhteistydstd sanotaan usein, ettd sen
tulee olla saumatonta, jotta sosiaali- ja terveydenhuollon organisaatioiden
toiminta olisi tehokasta ja pystyisi vastaamaan kuntalaisten palvelutarpei-
siin ja laajemmin yhteiskunnallisiin odotuksiin. Kuntien uudet organisoin-
titavat yhdistavit julkisen ja yksityisen sektorin toimintatapoja ja haastavat
perinteisen poliittisen ja toiminnallisen johdon dualistisen, kahtia jaetun
paitoksentekotavan. Monimutkaistuvassa kunnallisessa pditoksenteossa
keskeiseksi nousee myds se, millaiseen, mistd saatavaan ja milld tavoin val-
misteltuun tietoon luottamushenkilot perustavat paatoksensa.

Kunnissa etsitddn sekd uusia toimintatapoja ettd uudenlaisia johtamisjar-
jestelmien ja paatoksenteon malleja. Kuntien toimintarakenteet ovat mo-
nialaisia, hybridejd, mutta paatoksentekorakenteet usein klassisen weberi-
ldisié eli hierarkkisia. Poliittisen johdon rooleissa on toisinaan paallekkai-
syyksid, ja monet ristikkdiset verkostot saattavat myos hamartdi valta-ase-
telmia. Luottamushenkil6iltd odotetaan yha laajempaa tietoperustaa, uu-
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denlaista poliittista johtajuutta ja uusia toimintatapoja sekd suhteessa kun-
nan viranhaltijoihin ettd kuntalaisiin.

Tutkimuksen tavoitteena on selvittdd, millainen on luottamushenkil6i-
den tietoperusta ja mitd tietoa he kayttavit paatoksid tehdessdan. Lisaksi
tutkimme, millaista on kunnan poliittisen ja toiminnallisen johdon vuoro-
vaikutus, mitd ovat vuorovaikutuksen toimintaa tukevat piirteet eli kulma-
kivet ja onko vuorovaikutuksessa mahdollisesti joitain heikkoja kohtia ja
kompastuskivia.

Tutkimustehtavad lahestytadn kolmen tutkimuskysymyksen kautta:

1) Mité on poliittinen johtajuus kunnissa?

2) Mistd koostuu luottamushenkildiden paatoksenteossaan kdyttama tieto ja

mistd he saavat tarvitsemansa tiedon?

3) Mité ovat kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon johtamisen duaalimallin

kriittiset kohdat?

Kuntien poliittisen ja toiminnallisen johdon keskindinen vuorovaikutus
eli johtamisen duaalimalli seké poliittisen padtoksenteon tietoperusta ovat
monien odotusten kohteena. Muodostuuko kunnissa uudenlaista poliittis-
ta johtajuutta, ja jos muodostuu, niin miten se ilmenee? Mitd mahdolliset
uudet toimintatavat merkitsevit sosiaali- ja terveyspalveluille ja niitd kos-
kevan paitoksenteon tietoperustalle? Tutkimuskohteena on 2010-luvun
alun tilanne suomalaisessa kunnallishallinnossa ja erityisesti kuntien so-
siaali- ja terveyspalvelujen johtamisessa ja paatoksenteossa. Tutkimuksen
teemaa ldhestytdan kuuden erilaisen tutkimuskohteen - neljan kaupungin,
yhden kuntayhtymin ja yhden kunnallisen liikelaitoksen — esimerkkien ja
tutkimusaineiston avulla. Kunnissa tapahtuneiden uudistusten nopeutta
kuvaa se, ettd kaksivuotisen tutkimusajanjakson (2010-2012) aikana yksi
tutkimuskohteista muutti organisaatiomuotoaan ja yksi lopetti toimintansa
vuoden 2012 lopussa.
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2. Edustuksellisen demokratian
toimintamalli ja sen uudet
piirteet

2.1. Demokraattisen paatoksenteon malli kunnassa

Lansimaisessa ajattelussa demokratiaa kuvataan usein sanomalla, etté poli-
titkka on demokratian vallitseva toteuttamismuoto. Demokratia kattaa seka
ihmisten ja ryhmien padmaarat, tavoitteet pddmdérien saavuttamiseen ettd
vaatimukset, joilla tavoitteet muutetaan paatoksiksi ja toiminnaksi.
Kunnallinen luottamushenkil6 toimii sekd kuntalaisten edustajana etta
paatoksentekijand. Kunnan luottamushenkilon rooli eroaa aktiivisen ja
osallistuvan kuntalaisen roolista. Tama merkitsee sité, ettd luottamushen-
kilo kohtelee paatoksenteossaan kaikkia kunnan asukkaita tasapuolisesti ja
oikeudenmukaisesti. Hinen odotetaan ottavan paitoksenteossaan huomi-
oon kunta kokonaisuutena - ei vain omat tausta- tai viiteryhmat, esimer-
kiksi omanikaiset kuntalaiset tai oman ammatti- tai sidosryhmén edustajat.
Soile Kuitunen (1998) on jasentinyt luottamushenkilon erilaisia nako-
kulmia pédatoksentekijand ja kuntalaisten edustajana ja osoittaa kumman-
kin nidkokulman mahdollisia ddripédiden riskitilanteita. Mikéli samaistumi-
nen kuntalaisiin on heikkoa mutta viranhaltijoihin vahvaa, saattaa luotta-
mushenkilo ohittaa kuntalaisndkokulman ja liittoutua viranhaltijoiden
kanssa. Jos taas samaistuminen kuntalaisiin on erittdin vahvaa mutta yh-
teisty$ viranhaltijoiden kanssa jaa ohueksi, saattaa muodostua tilanne, jos-
sa luottamushenkil6 pyrkii miellyttimddn paatoksenteossaan kuntalaisia,
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mutta ei esimerkiksi tunnista kuntatalouden realiteetteja tai lainsddaddnnon
toiminnalle asettamia reunaehtoja. Mikili samaistuminen sekd kuntalaisiin
ettd toimintaa ylldpitdviin viranhaltijoihin on heikkoa, luottamushenkild
toimii lahinna itsensd edustajana. Optimaalisin tilanne on silloin, kun sa-
maistuminen kuntalaisiin ja toiminnalliseen johtoon on tasapainossa.

Edelléd oleva voidaan kiteyttdd myds niin, ettd luottamushenkilslld on ol-
tava kyky tehda padtoksid, joita kuntalaiset pitavit oikeutettuina, sekéd kyky
perustella tekemansi ratkaisut silloinkin, kun ne eivit ole tai voi olla kaik-
kien kuntalaisten mielen tai tahdon mukaisia (Niiranen 1999). Velvoite on
kieltimatta hankala, etenkin kun otetaan huomioon, ettd kunnan poliitti-
nen paitoksenteko on luonteeltaan enemmaén arvojen kohdentamista kuin
rationaalista eli esimerkiksi tarkasti tutkimustietoon perustuvaa valintaa
(Askim 2007). Poliittiselta paatoksenteolta odotetaan viisautta ja taitavuut-
ta erityisesti silloin, kun kyse on toisilleen vastakkaisista asioista tai sellai-
sista ratkaisuista, joiden seurausvaikutuksia on vaikea tai mahdotonta en-
nakoida (Rapeli 2010).

Poliittista paatoksentekoa selitetddn tavallisesti demokratiateorioilla. De-
mokratiateorioita voidaan tulkita joko paitoksentekijan nakokulmasta tai
siitd nakokulmasta, millainen sija kuntalaiselle teorioissa annetaan. Demo-
kratiaa voidaan jaotella laajemmin esimerkiksi seuraavasti:

e Ideologinen demokratia sisiltdd yksittdisen ihmisen mahdollisuuden va-
paaseen mielipiteenmuodostukseen. Siihen sisdltyy myos ihmisten todel-
linen mahdollisuus saada sellaista informaatiota, jota vapaan mielipiteen
muodostus edellyttda.

e Sosiaalinen demokratia merkitsee ihmisten vélistd tasa-arvoisuutta ja ta-
loudellista tasa-arvoa. Sen mukaan esimerkiksi taloudellisen demokratian
toteutuminen on edellytys poliittiselle demokratialle.

e Poliittinen demokratia on usein nihty my6s demokratian yleiskasitteend,
jolloin se madrittad muita demokratian ulottuvuuksia ja piirteita. Siind ih-
misten vilisid suhteita saddellddn poliittisen paatoksentekoprosessin kaut-
ta.

Kunnan toiminnassa nama eri puolet nikyvit erilaisina tehtdvina: palve-
lutehtdva, yhteisollinen tehtava ja poliittinen tehtéva. Usein lahtokohtana
on parlamentaarinen monipuoluedemokratia. (Heywood 1998; Setild
2003.)

17



2.2, Poliittisen ja toiminnallisen johdon
vuorovaikutus

Kuntaorganisaation monialaisuuden ja demokraattisten toimintatapojen
perusldhtokohta on kunnallishallinnon dualistinen rakenne, joka yhdistda
poliittisen ja toiminnallisen johtamisen. Silti sitd pidetddn joskus ainakin
arkikeskusteluissa kunnan toimintatapojen kehittdmistd hankaloittavana
tekijand. Poliittisen johtajan rooli ja ammattijohtajan rooli saatetaan nihda
toisilleen vastakkaisina, keskenéan kilpailevina.

Hallinnollisen péatoksenteon ja demokraattisen, poliittisen paatoksen-
teon luonne ovat erilaisia, mutta kunnan toimintaa koskevan tiedon tuotta-
misessa ja kdytossa oletetaan, ettd ne kykenevit sujuvaan yhteistyohon. Yh-
teistyd konkretisoituu esimerkiksi silloin, kun poliittinen péaatoksentekija
kayttad hallinnon tuottamaa tietoa ja ratkaisuehdotuksia paatoksissdan.
Kunnan poliittisen ja toiminnallisen johdon vuorovaikutusta sekd paatok-
senteossa kaytettdvad tietoa tarkastellaan tdssd padtoksenteon tietoperus-
tan, tiedon saamisen ja tiedon kdyttamisen niakokulmista. Politiikan tehté-
vdnd pidetddn muun muassa sitd, ettd politiikka auttaa ratkaisuihin paase-
misessi erityisesti silloin, kun kyse on arvojen kohdentamisesta ja sen péét-
tamisestd, kuka kunnassa saa hyotyja, mitd hyodyt ovat ja kuinka katetaan
hyodyista aiheutuneet kustannukset (Anttiroiko 1991, 182-183). Kyse on
siis sellaisesta toiminnallisesta kokonaisuudesta, jossa poliittiseen jarjestel-
main tulevat vaatimukset kanavoidaan, kdsitellddn ja toteutetaan paatoksi-
nd ja toimenpiteina.

Kunnan poliittisessa paitoksenteossa tiedon kdyttaminen edellyttad po-
liittisen ja toiminnallisen johdon toimivaa keskindistd vuorovaikutusta.
Kunnissa kaytossa olevan kaksoisjohtajuuden taustalla on Max Weberin
(1922) kehittamai klassinen byrokratian ideaalimalli, jota pidetddn seka yh-
tend hallinnon ja hallintotoiminnan tarkeimmisté teorioista ettd politiikan
ja hallinnon vilisten suhteiden erittelyn teoreettisena mallina (ks. esim.
Ahonen 1989 ja Vartola 2004). Teoreettinen ideaalimalli on pelkistetty esi-
tys erilaisista kokonaisuuden ja sen osien vilisistd toimintasuhteista ja me-
kanismeista. Ideaalimalli ei siis tarkoita samaa kuin ihannemalli eli olotila,
jota kohti tulisi pyrkia.

Weberin teoriamallissa hallinnon ja politiikan tydnjako kuvataan erotte-
lemalla viranhaltijoiden ja poliitikoiden tehtévit toisistaan. Poliittinen péa-
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toksentekovalta ja julkinen toimeenpanovalta ovat erillddn. Weberildinen
dualismi ryhmittelee organisaation kansalaisia edustaviin poliittisiin pdét-
tdjiin sekd valmistelua ja toimeenpanoa edustavaan hallintoon. Luottamus-
henkil6iden tehtdvana on luoda visioita, pddméarid ja yleisid toiminnan pe-
riaatteita sekd tehda paatoksid. Heiddn roolinsa on “tehda politiikkaa”. Vi-
ranhaltijoiden tehtdvdnd on puolestaan toteuttaa luottamushenkiloiden
pédtoksid kaytannossa eli hoitaa pdivittdinen “hallinnointi”. Pa4toksenteon
ideaalimallissa hallinto toteuttaa poliittiset ratkaisut viranhaltijoiden olles-
sa poliittisesti sitoutumattomia ja hallitusvallalle ehdottoman lojaaleja. We-
ber korosti viranhaltijan vahvaa roolia yleisen edun ajajana. Han perusteli
tatd silld, ettd viranhaltijoiden itsendinen asema turvaa yleisen edun toteu-
tumisen ryhméetuja vastaan sekd valtiollisen toiminnan jatkuvuuden poli-
tiikan muutosten aiheuttamaa epavarmuutta vastaan. (Weber 1922.)

Organisaation johtaminen ei kuntien arkipdivissi ole niinkdén teknis-
rationaalinen ja lainalaisuuksiin perustuva toiminto, vaan enemmainkin so-
siaalinen ja poliittinen ilmié (McAuley ym. 2007, 113). Kunnan strategia-
prosessin toteuttamiseen yhtdaltd tuloksellisesti ja toisaalta demokratian
menettelytapojen mukaisesti vaikuttavat monet eri tekijat. Néitd ovat muun
muassa kunnan johdon strategisen johtamisen tapa, poliittisen ja toimin-
nallisen johdon vuorovaikutus ja kuntalaisten osallistumisen kulttuuri
(Rannisto 2005). Politiikkaan ja vuorovaikutukseen liittyy oleellisesti myds
aika, silld vaalit tuovat aina mukanaan muutoksia, joita pysyvé viranhaltija-
organisaatio tasapainottaa. Tdmén paivan organisaatiouudistukset ovatkin
muuttaneet viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden rooleja nopealla tah-
dilla.

Perinteinen ajattelutapa selkeista ja erillisista poliitikkojen ja viranhalti-
joiden rooleista nostaa esiin myos nédiden roolien vilisen eron. Monimut-
kaiset organisointitavat ja muuttuva toimintaympéristé ovat tuoneet mu-
kanaan luottamushenkiléiden ja viranhaltijoiden viliseen vuorovaikutuk-
seen aivan uusia alueita ja mekanismeja. Lahtokohtaisesti luottamushen-
kilot kunnioittavat viranhaltijoiden hallinnollista patevyytta ja sitoutumis-
ta, ja viranhaltijat puolestaan ovat sitoutuneita toiminnan vastuullisuuteen
ja vastavuoroisuuteen poliittisen paatoksentekijan kanssa. T4dtd molem-
minpuolista luottamushenkil6iden ja viranhaltijoiden vilistd vuorovaiku-
tus- ja riippuvuussuhdetta James H. Svara (2001) jdsentad taydentévyys-
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kasitteelld (Kuvio 1). Malli tunnistaa luottamushenkildiden ja viranhalti-
joiden vilisen vuorovaikutuksen kaksisuuntaisuuden: luottamushenkil6il -
14 ja viranhaltijoilla on erilliset roolit ja arvot seki erilaiset perustat ase-
malleen, mutta tietyt tehtavat ovat osittain paallekkaisid. (Svara 2001, 179;
Svara 2006, 956.)

Luottamushenkil6iden

suuri vallankdyton maara pieni
pient Poliittinen Tasavahvat tai
valta-asema laissez-faire
Viranhaltijoiden
itsendisyyden
taso g )
Taydentavyys:
Luottamushenkildiden ja )
viranhaltijoiden Byrokraattinen
. vuorovaikutuksen alue autonomia
suuri

Kuvio 1. LuottamushenkilGiden ja viranhaltijoiden vdlisen vuorovaikutuksen jdsennys tdydentd-
vyyden mallin avulla (mukaillen Svara, 2001 ja 2006).

Mallissa luottamushenkiléiden ja viranhaltijoiden valinen suhde ymmar-
retddn poliittisen kontrollin ja ammatillisen itsendisyyden vuorovaikutuk-
sena. Kontrolli tarkoittaa kykya valita suunta ja pitdd huolta kokonaisuuk-
sista. Ammatillinen itsendisyys puolestaan viittaa ammattimaisuuteen
asioiden valmistelussa ja padtosten toimeenpanossa. (Svara 2001, 179.) Tél-
lainen jasennys antaa tilaa poliittisen ja toiminnallisen johdon viliselle
vuorovaikutukselle ja siind esiintyville vaihtoehtoisille toimintatavoille.
Mallin ddrimuodot, puhdas poliittinen valta-asema tai pelkkéd byrokraatti-
nen autonomia, johtavat tilanteeseen, jossa luottamushenkilot eivdt arvosta
viranhaltijoita tai viranhaltijat eivit arvosta luottamushenkil6itd. Suurin
osa hallintomalleista asettuu kuitenkin tdydentdvyyttd kuvaavaan kenttaén,
jossa painotukset vaihtelevat paitsi organisaation myos ajan mukaan. Myos
kdytdnnon toiminta tukee tdtd ajatusmallia (Mouritzen & Svara 2001).
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3. Uudistuvat kunnat -
kuusi tapausta suomalaiselta
kuntakentalta

3.1. Tutkimuksen kohteena olevat organisaatiot

Johtamisen duaalimalli -tutkimuksessa on mukana kuusi erilaista organi-
saatiota: Jyvaskyld, Himeenlinna, Kotka, Salo, Sastamalan perusturvakun-
tayhtyma Saspe (vuodesta 2012 Sastamalan seudun sosiaali- ja terveyspal-
velut, Sotesi) seké Keski-Karjalassa Kiteelld sijainnut sosiaali- ja terveyspal-
velukeskus liikelaitos Helli', joka purkautui vuoden 2012 lopussa. Kaikissa
kuudessa tutkimuksen kohteena olevassa organisaatiossa on toteutettu
kuntaliitoksia tai muita organisaatiouudistuksia viime vuosina. Kuntien
johtamisjdrjestelmit ja organisaatiorakenteet kuvataan tédssa tutkimusorga-
nisaatioiden verkkosivuilta saadun julkisen materiaalin ja tilastotietojen
avulla. Organisaatioiden kuvauksessa keskitytdan taman tutkimuksen pai-
nopistealueeseen eli sosiaali- ja terveyspalveluihin ja niiden péaatoksente-
koon.

Suomessa meneillddn oleva keskeisten voimavarojen muutos maan eri
osien vililld nakyy esimerkiksi siind, ettd vdesto, tyovoima, elinkeinot, ta-
lous ja osaaminen keskittyvit yhda enemmin. Tyo6ikdinen videsto ja tyovoi-
ma vahenevit 2010-luvulla ldhes kaikissa osissa Suomea ja ainoastaan suu-
rimmissa kasvukeskuksissa voidaan edelleen odottaa lievdd kasvua. Vies-

' Liikelaitos Helliin ovat kuuluneet Kitee, Kesalahti, Rdakkyld ja Tohmajarvi
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ton ja taloudellisten resurssien keskittyminen suurten kaupunkien ymparil-
le aiheuttaa iké- ja elinkeinorakenteen vinoutumista. Keskittyminen on joh-
tanut sithen, ettd Suomen kasvu- ja tasapainoalueilla asui vuonna 2010 noin
70 % tyoikdisestd vaestostd, kun osuus vuonna 1975 oli noin 55 %. (Hyténen
& Mella 2011.) Tallainen kehitys vaikuttaa vdistamatta kuntien palvelutar-
jontaan, ja poliittiseen paatoksentekoon tuodaan vaikeita kysymyksia kun-
talaisille tarjottavien palvelujen tasosta, tuotannosta ja toimintatavoista.

Taulukko 1.

Tutkimuksen kohteena olevien organisaatioiden toiminta-alueen kuntien asukasluvut,
yli 65-vuotiaiden prosenttiosuus seka vaestollinen huoltosuhde? (Suomen virallinen ti-
lasto 2013 b, ¢; Valtiovarainministerio 2012) e3

Vékiluku Yli 65-vuotiaita Huoltosuhde

2012 €'2030 2010 €2030 2011 €2030
Jyvdskyld 133482 151041 14,4 % 22,6 % 45,0 60,0
Hdmeenlinna 67 497 75574 20,1 % 29,2 % 56,9 76,6
Salo 54 858 58180 19,4 % 28,7 % 58,7 80,1
Kotka 54873 55827 20,7 % 29,4 % 56,3 75,9
Sastamala 24501 25240 22,2% 32,0% 63,6 86,9
Kitee 9020 7783 23,8 % 40,9 % 60,7 117,8
Tohmajdrvi 4897 4376 23,7 % 36,8 % 63,0 113,5
Kesdlahti 2321 1734 28,8 % 43,8 % 74,6 1324

Taulukossa 1 on esitelty tutkimuksen kohdeorganisaatiot, jotka sijaitsevat
Eteld-, Keski- ja Itd-Suomessa. Maantieteellisen sijainnin liséksi myos tut-
kimuskuntien koko ja vdestorakenteet eroavat selvisti toisistaan. Véestolli-
nen huoltosuhde heikkenee kaikkien tutkimusorganisaatioiden alueilla.
Erityisen nopeaa muutos on Keski-Karjalassa. Huoltosuhteen kehitys tule-
vaisuudessa vaikuttaa kuntien palvelujen tuotantoon ja taloudelliseen kes-

tavyyteen.

2 Viestéllinen huoltosuhde on suhdeluku, joka kuvaa alueen vaestorakennetta eri
ikdryhmien vilisten suhteiden avulla. Mitd suuremman arvon suhdeluku saa, sitd huo-
nompi on tilanne.

* e =ennuste vuodelle 2030
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Taulukko 2.
Alueiden kunnallisveroprosentit, valtionosuuksien osuus tulopohjasta®, vuosikate® asu-
kasta kohden seka julkisen sektorin osuus tyéllisista (Valtiovarainministerié 2012, kun-
tien www-sivut®)

Tuloveroprosentti  Valtionosuus tulo- Vuosikate? Julkisen sektorin
vuonna 2012 pohjasta® 2011 €/asukas 2012 osuus tydllisistd 2011
Jyviskyld 19,00 % 18,90 % 47 33,30%
Hdmeenlinna 19,00 % 22,30 % 157 33,60 %
Salo 18,00 % 19,60 % -438 24,60 %
Kotka 19,50 % 20,90 % -187 28,20 %
Sastamala 20,00 % 34,70 % 279 25,80 %
Kitee 20,75 % 19,60 % *4 26,60 %

Kuntien taloustilanne on kiristynyt huomattavasti viime vuosina (Tau-
lukko 2). Vuonna 2012 kuntien keskimaardinen tuloveroprosentti oli 19,25
ja vuonna 2013 se on 19,38. Valtakunnallisesti kuntien tulopohjasta keski-
mairin noin 20 % tulee valtionosuuksista, mutta vaihtelu eri kuntien ja
alueiden vililld on hyvin suurta. (Kuntaliitto 2013.) Salo nousi vield vuoden
2011 tilastoissa selvisti esille talouden huomattavan ylijadmén seké pienim-
mén veroprosenttinsa vuoksi. Myos valtionosuuden méara tulopohjasta’ oli
hyvin alhainen. Nokian kesdkuussa 2012 ilmoittama Salon matkapuhelin-
tehtaan lakkautus on vaikuttanut radikaalisti Salon kaupungin verotuloi-
hin, erityisesti kaupungin yhteiséverotuotot ovat pudonneet huomattavasti.
Verotulojen voimakas viheneminen on aiheuttanut kaupungin talouden

* Tulopohja sisaltaa verotulot, valtionosuudet, toimintatulot ja muut tulot.

Vuosikate osoittaa tulorahoituksen, joka juoksevien menojen maksamisen jal-
keen ja jaljelle kaytettaviksi investointeihin, sijoituksiin ja lainojen lyhennyksiin. Tu-
lorahoitus on riittav, jos vuosikate on vahintadn kiyttdomaisuuden poistojen suurui-
nen. Mikili vuosikate kattaa poistot (korvausinvestoinnit), kunnan ei tarvitse velkaan-
tua, realisoida kdyttGomaisuuttaan tai pitkédaikaisia sijoituksiaan tai vdhentdé toimin-
tapddomaansa pitddkseen palvelujen tuotantovilineet toimintakunnossa. (Suomen vi-
rallinen tilasto 2012)

¢ Kiteen kaupungin ja Kesdlahden kunnan tilinpdatokset eivit ole valmistuneet
5.6.2013 mennessé (Kitee ja Kesélahti yhdistyivat 1.1.2013)

7 Kirjoittamishetkelld ei vield ollut kiytossa vuoden 2012 taloustietoja.

5
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Taulukko 3.

Kuntien poliittiset voimasuhteet ja valtuutettujen lukumaara vaalikaudella 2009-2012.
Kunnan kolme suurinta puoluetta lihavoituna. (Suomen virallinen tilasto 2012 a)

Jyvds-  Hdmeen- Sasta- Tohma-  Kesd-
kyld linna Kotka Salo mala Kitee jarvi lahti

Sbp 21 20 16 23 13 10 8 6
Keskusta 15 8 2 20 14 16 14 10
Kokoomus 16 20 14 20 17 5 3 3
Kristillisdemokraatit 4 3 2 2 3 3 1
Vihredit 9 4 4 4 3 1
Vasemmistoliitto 6 2 6 3 5
Perussuomalaiset 3 2 4 1 2 1 2
RKP 1
SKP 1
Vapauspuolue 1
Sitoutumaton 2 1 2
YHTEENSA 75 59 51 75 59 35 27 21

sopeuttamistarpeen seki tarpeen muuttaa kaupungin toimintatapoja. Vuo-
den 2012 tilinpaétos on Salossa voimakkaasti alijadmainen.

Taulukossa 3 on esitetty tutkimuskuntien valtuustojen paikkajako puo-
lueiden kesken seki valtuustojen paikkaméarat yhteensa. Valtakunnan kol-
me suurinta puoluetta Keskusta, Kokoomus ja SDP ovat tutkimuskunnissa
suurimmat puolueet lukuun ottamatta Kotkaa, jossa Vasemmistoliitto on
valtuuston kolmanneksi suurin puolue ja Keskustalla on kaksi valtuutettua.
Suurimpien kuntien valtuustoissa mukana on myos pienempien puoluei-
den edustajia.

Hameenlinna

Hémeenlinnassa on noin 67 000 asukasta. Kaupunki on ollut selvisti kas-
vava jo pitkddn. Vuoden 2009 alusta Hauho, Himeenlinna, Kalvola, Lam-
mi, Renko ja Tuulos liittyivit yhdeksi kaupungiksi, jonka nimeksi tuli Ha-
meenlinna. Liitoksen my6td kaupungin pinta-ala kasvoi yli kymmenkertai-
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seksi. Sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestiminen muuttui, silld Himeenlin-
nan seudun kansanterveystyon kuntayhtyma, Lammin-Tuuloksen kansan-
terveystyon kuntayhtymad ja seutukokeilulain mukainen seutuhallinto pu-
rettiin ja ndiden toiminnot siirtyivit Himeenlinnan kaupungille. Himeen-
linnassa otettiin kayttoon tilaaja—tuottaja-toimintatapa palveluiden jérjes-
tamisessd. Monikuntaliitoksen tavoitteena oli, ettd uusi kunta tuottaa pal-
veluja asiakasldahtoisesti, tehokkaasti ja innovatiivisesti.

Hémeenlinnassa kaupungin hallinto jakautuu kolmeen osaan: konserni-
palveluihin, tilaajatiimeihin ja palvelutuotantoon. Konsernipalveluihin
kuuluvat talous- ja hallintopalvelut, henkilostopalvelut ja kehittamispalve-
lut. Niiden tehtdvé on edistda ja toteuttaa kaupunkistrategiaa seka tukea ti-
laaja- ja tuottajaorganisaatioiden tyotd. Tilaajaorganisaatio vastaa palvelu-
jen jdrjestamisestd paattamalld, mitd palveluja kuntalaisille tarjotaan ja mis-
td tarvittavat palvelut hankitaan. Tilaajan vastuulla on my6s palvelu- ja
asiakasohjaus. Himeenlinnan organisaatiossa lautakunnat ovat tilaajalau-
takuntia, joita sosiaali- ja terveydenhuollon alueella on nelja: lasten ja nuor-
ten lautakunta, eliménlaatulautakunta, ikdihmisten lautakunta seka tervey-
den ja toimintakyvyn edistimisen lautakunta. Tilaajatiimejd johtavat tilaa-
jajohtajat ja tiimit koostuvat tilaajaorganisaatioiden viranhaltijoista. Sosiaa-
li- ja terveydenhuollon alueella toimii kaksi tilaajatiimid, jotka valmistele-
vat asiat tilaajalautakunnille.

Tuottajapuolella palvelutuotannon kokonaisuuteen kuuluvat kaupungin-
hallituksen alaiset tulosvastuulliset palvelualueet ja kaupungin liikelaitok-
set. Palvelu- ja tukipalvelutoimintaa on ndiden lisdksi osakeyhtioissd, jotka
ovat osa kaupunkikonsernia.

Hémeenlinnassa kehittamistyo on jatkuvaa, ja vuoden 2009 jalkeen orga-
nisaatiorakenne on kaupungin strategiaan pohjautuvassa uudistusten pro-
sessissa. Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelutuotannossa tama tarkoittaa
sitd, ettd palvelutuotannon osalta rakenne on yhad selkeimmin eldménkaa-
rimallin mukainen ja sitd on pyritty kehittdmédn asiakasldhtéisempdin
suuntaan. Himeenlinnan elimdnkaarimallissa lasten ja nuorten palvelui-
den alueelle kuuluvat varhaiskasvatus, opetuspalvelut seki lasten ja nuorten
kasvua tukevat palvelut, kuten neuvola ja oppilasterveydenhuolto. Ikiih-
misten palveluihin kuuluvat koti- ja asumispalvelut seké ikdihmisten hoi-
vapalvelut. Toimintakykyd edistdviin palveluihin puolestaan kuuluvat esi-
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merkiksi aikuissosiaalityd, mielenterveyspalvelut ja vammaispalvelut. Ha-
meenlinnan terveyskeskus -liikelaitos tarjoaa avosairaanhoidon, terveys-
keskussairaalan sekd suun terveydenhuollon palvelut.

Jyvaskyla

Jyviskyldssa on yli 130 000 asukasta, ja se on hankkeen tutkimuskunnista
suurin. Jyvéaskyldn maalaiskunta ja Korpilahti yhdistyivit Jyvaskylan kau-
pungin kanssa vuonna 2009, jolloin uusi Jyvaskylan kaupunki kasvoi Suo-
men seitsemadnneksi suurimmaksi kaupungiksi ohi Kuopion ja Lahden. Se
on ollut ja on yhd Keski-Suomen kasvukeskus. Vuoden 2009 yhdistymisso-
pimuksessa todetaan, ettd kaupungille valmistellaan uuden sukupolven or-
ganisaatio. Uuden sukupolven organisaatio on otettu vaiheittain kayttoon
vuoden 2013 alkuun mennessd. Uudistuksen tavoitteena on ollut uudistaa
kaupungin palvelut, toimintatavat sekd paatoksentekorakenne ja muuttaa
palveluorganisaatio prosessiorganisaatioksi.

Vuoden 2013 alussa sosiaali- ja terveydenhuollon sekd ympéristoter-
veydenhuollon tehtdvistd vastasi perusturvalautakunnan alainen sosiaa-
li- ja terveyspalvelukeskus. Sosiaali- ja terveyspalveluiden toimintaa koor-
dinoi johtoryhm4, jonka nimeédé apulaiskaupunginjohtaja. Sosiaali- ja ter-
veyspalveluissa on neljd vastuualuetta, jotka jakautuvat palveluyksikoihin
ja palveluyksikot toimintayksikoihin. Sosiaalipalvelut tuotetaan Jyvasky-
ldn noin 130 000 asukkaan véestélle, terveyspalvelut yhteistoiminta-alueel-
la (1.1.2011 alkaen Jyvaskyld, Muurame, Hankasalmi ja Uurainen) noin
150 000 asukkaalle ja ymparistoterveydenhuollon palvelut ymparistoter-
veydenhuollon yhteistoiminta-alueella (1.1.2009 alkaen Hankasalmi, Jout-
sa, Jyvaskyld, Luhanka, Multia, Muurame, Petédjavesi, Toivakka ja Uurai-
nen).

Hallinnon ja kehittimisen vastuualueelle kuuluvat sosiaali- ja terveyspal-
veluiden strateginen suunnittelu ja kehittdminen, keskitetyt talous-, henki-
16st6- ja hallintotehtédvit, viestintd, arkistointi, sosiaalihuollon valmius-
suunnittelu seki tyollisyyspalvelut. Terveydenhuollon palvelujen vastuu-
alue vastaa kaupungin terveydenhuollon palveluiden jarjestimisestd yhteis-
toiminta-alueella, ympéristoterveydenhuollon palveluiden jérjestdmisestd
ympdéristoterveydenhuollon yhteistoiminta-alueella sekd erikoissairaanhoi-
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tolain mukaisten erikoissairaanhoidon palveluiden hankkimisesta. Lisdksi
sosiaali- ja terveyspalveluissa toimivat vanhus- ja vammaispalveluiden seka
sosiaali- ja perhepalveluiden vastuualueet.

Kotka

Kotkassa on noin 55 000 asukasta, ja kaupungin palvelut on organisoitu
kuntalaisten elinkaaren mukaan. Sosiaali- ja terveyspalvelut ovat kaupun-
gin omaa, hyvinvointipalvelujen tehtdvialueelle kuuluvaa toimintaa, jota
ohjaa ja valvoo sosiaali- ja terveyslautakunta. Kotkassa sosiaali- ja terveys-
toimi yhdistettiin jo vuonna 1979. Vuonna Kotkassa 1995 siirryttiin toimi-
alamalliin, mika tarkoitti, ettd kaupungissa oli kolme toimialaa, sosiaali- ja
terveydenhuolto, sivistystoimi ja tekninen toimiala. Vuonna 2000 vanhus-
tenhuolto muutettiin erilliseksi vastuualueeksi ja vuonna 2007 toteutettiin
organisaatiouudistus kahdessa vaiheessa. Ensimmaiisessé vaiheessa 1.5.2007
uudistettiin kaupunginhallituksen johtosddnto, hallintosadnto sekd kau-
punkisuunnittelulautakunnan, teknisen lautakunnan, ymparistdlautakun-
nan ja Kymijoen tydterveyden johtosddnnoét. Sosiaali- ja terveystoimen ja
sivistystoimen toimialarakenteet purettiin uudistuksen toisessa vaiheessa
1.1.2008. Tésséd yhteydessa kaupunkiin muodostettiin kolme tehtivaaluet-
ta: hyvinvointipalvelut, elinkeino- ja liiketoiminta seké konsernihallinto.

Vuoden 2012 alusta voimaan tulleessa organisaatiouudistuksen kolman-
nessa vaiheessa kolmesta tehtévaalueesta muodostettiin kaksi: konsernipal-
velut ja hyvinvointipalvelut. Aiemmat elinkeino- ja liiketoiminnan tehtéva-
alue seki strategian ja rahoituksen vastuualue lakkasivat ja niiden tehtavat
jaettiin konsernipalveluiden ja hyvinvointipalveluiden tehtévialueiden kes-
ken. Konsernipalveluita johtaa kansliapaillikko ja hyvinvointipalveluita
palvelujohtaja.

Hyvinvointipalveluiden vastuualueella toimiva sosiaali- ja terveyslauta-
kunta vastaa sosiaalihuollon, terveydenhuollon, vanhustenhuollon ja lii-
kuntapalveluiden jarjestimisestd sekd kunnalle kuuluvien kuluttajaneuvon-
nan, velkaneuvonnan ja edunvalvonnan jdrjestamisestd. Lasten ja nuorten
lautakunta vastaa pdivihoidon, esiopetuksen, perusopetuksen, lukio-ope-
tuksen, iltapdivdtoiminnan, neuvolapalveluiden, kasvatus- ja perheneuvon-
nan, oppilashuollon, koulu- ja opiskeluterveydenhuollon, nuorisotoimen ja
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lastenkulttuurin palveluiden jarjestimisestd. Liikuntalautakunta kehittaa
liikuntayksikon toimintaa, taloutta ja organisaatiota, ohjaa ja valvoo niiden
suunnittelua ja toteutusta sekd seuraa toiminnan tuloksia ja huolehtii tar-
peellisesta yhteistyostd kaupungin vastuualueiden ja ulkopuolisten toimi-
joiden kanssa.

Salo

Nykyinen Salon kaupunki syntyi, kun vanha Salo ja yhdeksdn ymparoivaa
kuntaa lakkautettiin ja yhdistettiin vuoden 2009 alusta uudeksi Salon kau-
pungiksi. Tdmad kuntaliitos kasvatti Salon kaupungin vikiluvuksi 55 000
henkei ja pinta-alaksi noin 2 000 neliokilometrid. Salon kaupungin aiempi
hyvi taloustilanne selittyy matkapuhelinyhtié Nokialla ja sen kerrannais-
vaikutuksilla. Tilanne muuttui kuitenkin nopeasti Nokian ilmoitettua ke-
vailld 2012 Salon tehtaan henkilostévahennyksistd ja huonontuneesta liike-
taloudellisesta tuloksesta.

Salon kaupungin organisaatio perustuu toimialajakoon. Kaupungissa
palveluita tuottavat ja jarjestavit sosiaali- ja terveystoimi (sosiaali- ja ter-
veyslautakunta), sivistystoimi (opetuslautakunta, kulttuuri- ja kirjastolau-
takunta, lifkunta- ja nuorisolautakunta) ja tekninen toimi (tekninen lauta-
kunta ja kaupunkisuunnittelulautakunta). Sosiaali- ja terveyslautakunnan
tehtdvana on tuottaa, hankkia tai jarjestad tarvittavat terveyspalvelut, van-
huspalvelut, psykososiaaliset palvelut ja sosiaalityon palvelut. Konsernipal-
velut tukevat kaupungin ja kaupunkikonsernin strategista johtamista ja de-
mokraattista paatoksentekoa.

Talouden tasapainottaminen on Salossa johtanut vuoden 2013 alussa to-
teutettuun organisaatiouudistukseen. Salossa siirrytdan kuntaliitoksen jal-
keen luodusta linjaorganisaatiosta palveluldaht6iseen organisaatioon.

Sastamalan perusturvakuntayhtymasta Sastamalan seudun
sosiaali- ja terveyspalveluiksi

Sastamalan perusturvakuntayhtyma (Saspe) vastasi Sastamalan alueen so-
siaali- ja terveyspalveluista vuosina 2005-2011. Kuntayhtymi purettiin
vuoden 2011 lopussa ja sen tilalle perustettiin Sastamalan seudun sosiaali-
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ja terveyspalvelut (Sotesi). Aiemman kuntayhtymén alueella on noin 31 300
asukasta.

Sastamalan perusturvakuntayhtymi perustettiin vuonna 2005 tuotta-
maan perusterveydenhuollon, ymparistoterveydenhuollon ja vanhusten-
huollon palveluja Vammalan, Mouhijirven, Suodenniemen, Aetsin, Kii-
koisten ja Lavian kunnille. Vuonna 2007 Suodenniemi ja Vammala yhdis-
tyivit, ja vuoden 2009 alussa syntyi Sastamalan kaupunki, kun Moubhijér-
ven, Vammalan ja Aetsin kuntaliitos toteutui. Punkalaidun liittyi kuntayh-
tymédn uutena kuntana vuoden 2009 alusta. Sastamalan perusturvakun-
tayhtymén jasenkunnat tdimdn tutkimushankkeen alkaessa vuonna 2010
olivat Kiikoinen, Lavia, Punkalaidun ja Sastamala. Sastamalan perusturva-
kuntayhtyma purettiin, ja sen tehtdvit siirtyivat vastuukuntaperiaatteella
organisoidulle Sastamalan seudun sosiaali- ja terveyspalvelut -yhteistoi-
minta-alueelle tammikuussa 2012. Kiikoinen ja Sastamala yhdistyivit vuo-
den 2013 alusta.

Koska kuntayhtymin toimintatapa eroaa peruskunnan toimintatavasta,
kuvataan se tdssd tarkemmin. Sastamalan perusturvakuntayhtymén
(v. 2005-2011) luottamustoimielimet olivat yhtymahallitus, tarkastuslauta-
kunta ja ympiristdjaosto. Kuntayhtymin johtamisesta vastasi kuntayhty-
man johtaja yhtyméhallituksen alaisuudessa. Kuntayhtyma oli organisoitu
neljaan vastuualueeseen, joita johtivat vastuualueiden johtajat. Vastuu-
alueet olivat avoterveydenhuolto, koti-, laitos- ja vanhuspalvelut, ympéris-
toterveyspalvelut sekd hallinto- ja tukipalvelut. Kuntayhtymén ylin paatos-
valta oli jasenkuntien valtuustoilla, jotka kayttivat sitd yhtdpitavin paatok-
sin. Valtuustot hyviksyivat myos mm. kuntayhtymén talousarvion ja tilin-
padtoksen. Mikili valtuustot eivit pystyneet tekemédn yhtépitavia paatok-
sid, kutsuttiin koolle yhtymékokous.

Jasenkunnat ja kuntayhtymé neuvottelivat vuosittain palvelusopimukset,
joissa madriteltiin kunkin jasenkunnan kanssa erikseen tavoitteet ja resurs-
sit sekd perusterveydenhuoltoa, ympiristdterveydenhuoltoa ja vanhus-
huoltoa koskevien palvelujen laatu. Samoin palvelusopimuksissa sovittiin
kuntien kustannusosuuksista. Sastamalan perusturvayhtymaissa kunta oli
tilaajana ja kunnanvaltuustot paittivit yhtymén keskeisisté asioista.

Vuoden 2012 alusta Saspe lakkasi, ja sen tehtévit siirtyivit tytaryhteisos-
td vastuukuntaperiaatteella prosessimuotoisesti organisoidulle yhteistoi-
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minta-alueelle, johon kuuluvat Kiikoinen®, Punkalaidun ja Sastamala. Vas-
tuukuntana toimii Sastamala, jonka organisaatiossa sosiaali- ja terveyspal-
velut jirjestetddn. Yhteistoiminta-alueen hallinto muodostuu luottamustoi-
mielinten osalta sosiaali- ja terveyslautakunnasta ja sen ympéristojaostosta.
Yhteistoiminta-alueen johtamisesta vastaa sosiaali- ja terveysjohtaja sosiaa-
li- ja terveyslautakunnan alaisuudessa. Yhteistoiminta-alueen tehtévaalueet
ovat ikdihmisten asumispalvelut, ikdiihmisten kotihoitopalvelut, perhe- ja
sosiaalipalvelut, perusterveydenhuolto ja ymparistoterveydenhuolto seki
hallinto.

Sosiaali- ja terveyspalvelukeskus Helli-liikelaitoksesta Kiteen
kaupungin perusturvakeskukseksi

Keski-Karjalan yhteistoiminta-alue aloitti toimintansa vuonna 2009. Siihen
kuuluivat tuolloin Kitee, Kesdlahti, Tohmajérvi ja Radkkyld. Raakkyld irti-
sanoutui Helli-liikelaitoksen toiminnasta 1.5.2011 ja paitti ostaa sosiaali- ja
terveyspalvelut yksityiseltd palveluntuottajalta. Kevialla 2012 Sosiaali- ja
terveyspalvelukeskus Helli -liikelaitokseen kuului kolme kuntaa: Kitee, Ke-
salahti ja Tohmajérvi. Alueen vdestopohja oli perustettaessa noin 19 000
asukasta, mutta Rdakkyldn irtauduttua yhteistoiminta-alueesta se oli noin
17 000. Vuoden 2011 lopulla Kesalahti kévi alustavia neuvotteluja kuntalii-
toksesta niin Savonlinnan kuin Kiteen suuntaan. Kunta paityi lopulta jat-
kamaan neuvotteluja Kiteen kanssa, ja kuntaliitos toteutui vuoden 2013
alusta. Samalla Helli-liikelaitos ja Keski-Karjalan yhteistoiminta-alueen toi-
minta lakkasivat.

Keski-Karjalan yhteistoiminta-alue oli vuosina 2009-2012 isantdkunnan
jaliikelaitoksen yhdistelma. Se toimi isdntdkuntamallin mukaan, mutta jar-
jestdimisorganisaatio eli tilaajalautakunta (Keski-Karjalan sosiaali- ja ter-
veyslautakunta) oli Tohmajarven kunnan organisaatiossa ja palvelut tuotti
Kiteen kaupungin organisaatioon sijoitettu liikelaitos Helli. Keski-Karjalan
sosiaali- ja terveyslautakunta vastasi kuntien jarjestettavaksi saddettyjen so-
siaali- ja terveydenhuollon palvelujen jérjestamisestd Keski-Karjalan kun-
tien asukkaille.

8 Yhdistyi Sastamalan kaupunkiin v. 2013 alusta.
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Kunnat kayttivat strategista ohjaustaan yhteistoiminta-alueella laatimalla
vuosittain yhteisen peruspalveluohjelman, jossa sovittiin mm. palvelujen
jarjestamisestd, laatu- ja kustannustasosta seka palvelurakenteesta ja tuot-
tamistavoista. Yhteislautakunnan ja kuntien vililld sovittiin palvelusopi-
muksilla siitd, kuinka strategiset tavoitteet toteutettiin. Yhteislautakunnalla
oli jarjestimisvastuu palvelusopimusten toteutumisesta. Palvelujen tuotan-
nosta huolehti Sosiaali- ja terveyspalvelukeskus Helli -liikelaitos. Silld oli
asiantuntijajohtokunta, joka kuitenkin muutettiin poliittisin perustein vali-
tuksi vuoden 2012 alusta. Seutuvaltuuston tehtavina oli arvioida toimintaa
vahintddn kahdesti vuodessa, ja seutuvaliokunta toimi sosiaali- ja tervey-
denhuollon alueellisena ohjausryhma. Erikseen jdrjestelmdn osina oli mai-
nittu myds seutuvaltuusto ja seutuvaliokunta. Helli-liikelaitoksen tuotanto-
organisaatio oli jaettu toimimaan sosiaalityon, perhepalvelujen, terveyspal-
velujen, hoitoty6n, kotihoidon ja palveluasumisen péallikoiden alaisuudes-
sa.
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4. Tutkimuksen aineisto ja
tutkimusasetelma

utkimusaineisto kerittiin vuosina 2011-2012. Se sisdltdd vuonna

2011 tehdyt kuntien poliittisen ja toiminnallisen keskusjohdon

sekd sosiaali- ja terveyspalveluiden poliittisen ja toiminnallisen

johdon haastattelut ettd kevialld 2012 tehdyn tutkimuskuntien
viranhaltija- ja luottamushenkilokyselyn aineiston. Téssé julkaisussa rapor-
toidaan osa tutkimusaineistosta.

4.1. Haastattelut

Tutkimuksen luottamushenkild- ja viranhaltijahaastattelut tehtiin kevaan,
kesdn ja syksyn 2011 aikana. Haastateltaviksi valittiin jokaisesta tutkimus-
kunnasta valtuuston ja hallituksen puheenjohtajat seki sosiaali- ja terveys-
palveluista vastaavien luottamustoimielinten puheenjohtajat. Viranhalti-
joista haastateltiin kaupungin ylinta johtoa ja sosiaali- ja terveyspalvelujen
ylintd johtoa. Muista kuin kuntaorganisaatiosta (kuntayhtyma ja yhteistoi-
minta-alue) haastateltaviksi valittiin poliittisesta ohjauksesta vastaavan
luottamustoimielimen puheenjohtajat ja viranhaltijoista sosiaali- ja ter-
veyspalveluista vastaavat ylimmat viranhaltijajohtajat. Yhteensé haastatte-
luja tehtiin kuuden tutkimusorganisaation alueella 27, joista viranhaltija-
haastatteluja 9 ja luottamushenkilchaastatteluja 18. Haastatteluissa kéytet-
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tiin luottamushendkiloille ja viranhaltijoille suunnattuja teemarunkoja, jot-
ka tutkimuksen asetelman lisdksi pohjautuvat alan aiempaan tutkimukseen
ja tehtyyn dokumenttianalyysiin. Nauhoitettua haastatteluaineistoa kertyi
yhteensd 18 t 40 min. Haastatteluiden kysymysmuoto on esitetty tulosten
kasittelyn yhteydessa. (Saate, liite 1.)

4.2, Kyselyaineisto

Kyselyaineisto kerdttiin Internet-kyselynd Webropol-ohjelmalla maalis-
toukokuussa 2012. Luottamushenkildille ja viranhaltijoille laadittiin erilli-
set kyselylomakkeet, joiden kysymykset johdettiin haastatteluaineiston
analyysin pohjalta. Ennen kyselyn ldhettamistd kyselylomakkeet testattiin
tutkijoista, viranhaltijoista ja luottamushenkil6istd koostuvilla testiryhmil-
l4. Testaajat eivit olleet tutkimusorganisaatioista. Testaajilta saatujen kom-
menttien perusteella lomakkeissa korjattiin erityisesti kysymysten tasmal-
lisyyttd, sanamuotoja ja sananvalintoja seké vahennettiin kysymysten maa-
rad. Liitteind 2. ja 3. ovat kyselyjen saatteet. T4ssd raportissa analysoidut ky-
symykset on esitetty tulosten kasittelyn yhteydessi. Viranhaltijalomakkeen
kysymys 16 ja luottamushenkilslomakkeen kysymys 28 pohjautuvat Abo
Akademin ja Suomen Kuntaliiton VILU-kyselyn 2010 kysymykseen. Lupa
kysyttiin AA:n tutkimuksen tekijalti, erikoistutkija Siv Sandbergilta.

Luottamushenkilokysely (n = 458) ldhetettiin kuntien valtuustojen, hal-
litusten ja sosiaali- ja terveyspalveluista vastaavien lautakuntien jdsenille
sekd kuntayhtymin osalta Sastamalan kaupunginvaltuutetuille, hallituksen
jasenille ja sosiaali- ja terveydenhuollosta vastaavan lautakunnan jdsenille.
Keski-Karjalan osalta lomake ldhetettiin kaikkien kolmen yhteistoiminta-
alueen kunnan valtuustojen ja hallitusten jésenille seka liikelaitoksen joh-
tokunnan jasenille. Sastamalan perusturvakuntayhtyman osalta valintojen
syynd oli kuntayhtyméan purkautuminen vuoden 2012 alusta, mika tarkoit-
ti uutta sosiaali- ja terveydenhuollon organisaatiomallia vastuukuntaperi-
aatteella. Myos Keski-Karjalan sosiaali- ja terveyslautakunta lopetti toimin-
tansa vuoden 2012 alussa, ja yhteistoiminta-alueen jirjestamisvastuu siirtyi
liikelaitoksen johtokunnalle.

Yhteensd vastauspyyntojd lahetettiin sahkoisesti 452 henkilolle ja postit-
se 6 henkilolle. Vastaajien yhteystiedot saatiin tutkimusorganisaatioilta.
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Vastaajille lahetettiin kyselyaikana neljd vastausmuistutusta. Kyselyyn tuli
166 vastausta, ja vastausprosentti oli 36,2 %. Vastausprosenttia voi pitda
kohtuullisena (Hamilton 2009). Organisaatiokohtaisten vastausprosenttien
vaihtelu oli hyvin pienti, ja kysymyksiin oli vastattu tasaisesti. Muita useam-
min oli jatetty vastaamatta avoimiin kysymyksiin. Vastaajien poliittiset kan-
nat vastasivat hyvin tutkimusorganisaatioiden luottamuselinten puolueja-
kaumia.

Viranhaltijakysely ldhetettiin kaupungin- ja kunnanjohdolle seki sosiaa-
li- ja terveydenhuollon toimiala-, talous- ja hallintojohdolle, kehittdmisjoh-
dolle ja henkilgstojohdolle. Viranhaltijakysely ldhetettiin sdhkoisesti 65
henkilolle. Kysely toteutettiin huhti-toukokuussa 2012, ja vastaajille ldhe-
tettiin kyselyaikana kolme vastausmuistutusta. Vastaajien yhteystiedot saa-
tiin tutkimusorganisaatioilta. Kyselyyn tuli 37 vastausta, ja vastausprosent-
ti oli 56,9 %. Vastausprosenttia voi pitdd melko hyvini, vaikka aineisto on
kokonaisuutena pieni. Vastaajat edustavat tasaisesti tutkimusorganisaatioi-
den keskusjohtoa ja sosiaali- ja terveydenhuollon toimialajohtoa sekd kaik-
kia tutkimusorganisaatioita. Kysymyskohtainen vastaajakato oli pddosin
pientd. Pienimmiksi vastausprosentit jaivat avoimissa kysymyksissa.

4.3. Eettiset kysymykset

Téssa selvityksessd on noudatettu Tutkimuseettisen toimikunnan (TENK)
sekad Itd-Suomen yliopiston tutkimuseettisid ohjeita. Haastateltaville kerrot-
tiin haastattelupyynnon yhteydessd tutkimuksen tavoite, toteutustapa, ai-
neiston kasittely- ja sdilytystapa sekd tutkimuksen rahoittaja ja tutkimuksen
teon eettiset periaatteet. Kysely4 varten saatiin tutkimusluvat tutkimuskun-
tien kunnan-/kaupunginjohtajilta seka liikelaitoksen johtajalta.

Aineiston kerddaminen, analyysi ja kisittely on tehty siten, ettei kukaan
hankkeen ulkopuolinen ole voinut saada selville haastateltavien henkil6l-
lisyyttd. Haastateltavat merKkittiin juoksevalla kirjain-numerokoodilla
(DLH = luottamushenkilé, DVH = viranhaltija). Ulkopuolinen litteroija lit-
teroi haastattelunauhoitukset. Nauhoitukset tuhottiin litteroinnin jilkeen.
Tdssd tutkimuksessa kisitellddn ne haastatteluteemat ja tutkimuksen vas-
taukset, jotka liittyvat raportin teemoihin.
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5. Poliittisen ja toiminnallisen
johdon vuorovaikutus ja
luottamushenkiloiden
tietoperusta - avain-
henkiloiden haastattelut

5.1. Aineiston analyysi

Téssd raportissa kdsitellddn ne haastattelukysymykset, joiden teemoina oli-
vat poliittinen johtajuus kunnassa (eettisyys, arvovalinnat, valtasuhteet),
poliittisen johdon tietoperusta sekd poliittisen ja toiminnallisen johdon
vuorovaikutus ja sen kriittiset kohdat.

Haastattelujen analyysi noudatti teoriaohjaavaa siséllonanalyysid (Tuomi
& Sarajarvi 2004). Litteroiduista teksteistd poimittiin analyysirungon pe-
rusteella ilmaisuja koskevat maininnat, jotka jaettiin teemojen mukaisiin
luokkiin ja tiivistettiin kuvaamaan niiden taustalla olevia ilmi6itd mahdol-
lisimman kattavasti (Back 2004). Haastattelujen analyyseissé ja tulkinnois-
sa on otettu tutkimusta ohjaavan kriittisen realismin lahtokohtien mukai-
sesti huomioon se, ettd kunnan toimintajirjestelma on monitasoinen ja
moniulotteinen. Lainsddddnto, organisaatiorakenne, johtamisjdrjestelma,
toiminnan mekanismit ja toimijoiden tavoitteet sekd heidan toimintansa ja
tehdyt ratkaisut vaikuttavat kaikki toisiinsa. (Pawson & Tilley 1997.)

Haastatteluaineistosta esitetddn seuraavassa poliittista johtajuutta seki
pédtoksenteon tietoperustaa kisittelevien aineistojen analyysit. Nima haas-
tatteluista esiin nousseet teemat ovat olleet myos kyselylomakkeen kysy-
mysten taustana.

35



5.2. Poliittinen johtajuus kunnassa

Sosiaali- ja terveyspalvelut ovat sekd osa kansallista sosiaali- ja terveyspoli-
tiikkaa ettd poliittisen ja toiminnallisen ohjauksen kohde seka kansallisesti
ettd paikallisesti. Lisdksi ne ovat palvelujen tuottamisen konkreettinen ym-
périst6 (Niiranen 2012). Kunkin kunnan erilaiset toiminnalliset ja poliitti-
set kulttuurit ja ndiden vuorovaikutusprosessit heijastuvat myos vastauksis-
sa.

Haastatteluissa sekd viranhaltijoita ettd luottamushenkil6itd pyydettiin
kuvamaan, miti ovat poliittinen johtaminen ja poliittinen johtajuus omas-
sa kunnassa ja kuinka ne niakyvit haastateltavien tehtévissd. Haastatellut vi-
ranhaltijat kuvasivat poliittista johtajuutta yhtaaltd selkednd poliittisena
vastuunottona, ideologisina linjauksina ja strategisena roolina ja toisaalta
joissain tilanteissa myos strategisuuden puutteena tai tapauskohtaisena
péaitoksentekotapana.’

Sosiaali- ja terveyspalveluissa lautakuntatasolla poliittiset oikeisto-va-
semmisto jakolinjat eivit ndy samalla tavalla kuin esimerkiksi valtuustossa.
Lautakunnissa korostuvat enemman péitettdvien asioiden sisallot ja am-
matillinen substanssi.

“Hallitustasolla poliittinen johtajuus korostuu. (...) lautakuntatasolla se on
enemmydn asiantuntijajohtajuutta. Sosiaali- ja terveystoimessa ideologiat eiviit
ndy niin selvisti kuin ehkd ylemmilld pddtoksentekotasolla. Lautakunnassa
toimitaan enemmudn faktojen perusteella, hallituksessa tehdddn poliittisia pdid-
toksia.” (VH2')

Luottamushenkil6t kuvasivat poliittista johtajuutta ensisijaisesti koko-
naisvaltaisena toimintatapana, strategisena ajatteluna, neuvottelevuutena ja
sovittujen linjausten mukaisena etenemisend. Kokonaisvaltaisuus korostui

°  Haastattelusitaatit on valittu siten, ettd ne edustavat mahdollisimman hyvin ana-

lyysiteemaa sekd sitd tiedonkayttéja- tai tuottajaryhmais, johon haastateltava kuului.
0 Haastattelukoodi ilmoitetaan juoksevalla numerolla. LH = luottamushenkilo,
VH = viranhaltija. Haastattelut mainitaan haastattelukoodilla.
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sekd lautakuntatason'! ettd etenkin valtuusto- ja hallitustason luottamus-
henkiloilla. Sen sijaan poliittinen painotus ja paatoksenteon arvovalinnat
painottuivat enemmén valtuusto- ja hallitustasolla.

“no mun tydssd tuolla lautakunnassa (...) en ymmdrrd sinne liitettdviks poliit-
tista johtajuutta ollenkaan. Siis se ehkd tuolla kaupunginhallitustasolla ja val-
tuustotasolla varsinkin. (... kun on paljon lapsista kysymys niin niitten hyviks
ja niitten parhaaks, ettd en oo vield tormdnny semmoiseen ettd olis kéyty sem-
moista poliittista debattia jostain asiasta vaan enemmdnki asian sisdllostd.”
(LH 4)

”...semmoista paatin kasassa pitdmistd... fokus on siind, ettd mikd on asiallis-
ta ja merkityksellistd ja ettei ihan liikaa hairahduttais sivupoluille... ettd yrit-
tdd pitdd sitd fokusta niissd asioissa mitkd on strategiassa tai muutenkin tér-
keiks ndhty.” (LH1)

Lautakunnassa tyoskentelyéd luottamushenkil6t kuvasivat voittopuolises-
ti kasiteltaviin asioihin kohdistuviksi, ei niinkddn poliittisesti jasentyviksi.
Lautakuntatasolla korostui myos yhteistyé toiminnallisen johdon kanssa,
asioiden valmistelu ja vuoropuhelu. Poliittiset taustat kylld nakyvit ratkai-
suissa, mutta poliittiset linjaukset nousivat voimakkaimmin esille lahinna
vain selvasti ideologisissa teemoissa, kuten palvelujen yksityistimisessa tai
konkreettisesti palvelusetelin kdyttoonottoa koskevissa paatoksissa.

se on yleistyotd virkamiesjohdon kanssa. ... Kdytin tavallaan sen sidosryhmii-
ni mulle antamaa déntd. (...) virittyy myos omalla kokemuksella. Et kyl se on
kuitenkin myds hyvin persoonallinen ddni, ei pelkdstddn sidosryhmdn ddni.”
(LH9)

“semmosta vuoropuhelua (...) et pitdd toisaalta seurata tarkkana sitd, mitd
ympidrilld tapahtuu, ...ettd saa tietoa (lautakunnassa pédtettavistd asioista ja
kuntalaisilta / vn)... mutta ite pitid pystyd katsomaan siti kokonaisuutta ja

sitte tehd valilld niit semmosia pddtoksid jotka ei miellytd kaikkia. ...sitd se on,

" Tutkimuseettisistd syistd sosiaali- ja terveydenhuollon tai vastaavan toimialan

johtavien viranhaltijoiden tai keskusjohdon viranhaltijoiden tarkkoja ammattinimik-
keitd tai sosiaali- ja terveyspalveluista vastaavien erinimisten lautakuntien tarkempia
nimié ei kerrota.
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ehkd just niiden perusteluiden hakemista, semmoista kokoiskuvan katsomista
ja sit toisaalta myos niitten semmoisten pddtosten tekemistd, jotka eivit vilt-
tamdttd oo miellyttivid, mut joita on vaan pakko tehdd. Ja sitte niitten takana
vaan tdytyy myoskin pysyd.” (LH7)

Osa luottamushenkil6istd painotti sitd, ettd poliittiseen johtamiseen kuu-
luu vastuu péadtoksistd ja linjauksista etenkin kuntalaisten suuntaan. He na-
kivit, ettd poliittiseen johtajuuteen kuuluu kuntalaisten edustajana ja vies-
tinvalittdjana oleminen, se ettd luottamushenkil6 kuuntelee kuntalaisia ja
tietdd, miten he ajattelevat asioista.

”...se on aika vastuullinen tehtdvinkuva (...) kuntalaiset ottaa todella paljon
yhteyttd (...) semmoinen kasvun paikka.” (LH 2)

”...semmosta strategista johtamista ja koko ajan muistuttamista pdctoksente-
on eri tasoilla. (...) et me toimitaan todella niitten strategisten tavoitteiden
suuntaisesti, mitd me ollaan yhdessd valtuustossa pdditetty. (...) ndissd pesteis-
sd, hallituksen puheenjohtajan pestissd, niin se kokonaisuuden hahmottami-
nen on kaikkein tdrkeintd.” (LH10)

Poliittiseen johtajuuteen kuuluu edelld kuvattu kokonaisvaltaisuus. Ta-
man lisdksi haastateltavat, jotka kaikki olivat eritasoisten luottamuselinten
puheenjohtajia, nékivit poliittiseen johtajuuteen kuuluvan myos sen, ettd
saa toiset paattajat yhtendisen linjan taakse. Poliittinen johtajuus on oman
poliittisen ryhmin johtamista ja puoluerajat ylittdvien ratkaisujen etsimis-
td. Lisaksi poliittiseen johtajuuteen kuuluu joissain tilanteissa myos vaihto-
ehtojen 16ytaminen viranhaltijaesittelyille.

”...se ei 00 sitd et mind sanon, miten tehdddn. (...) koitan esittid omat ajatuk-
seni, et se poikis kuntalaisten kannalta onnistuneit ratkaisui tai semmosii et kun-
talaiset voi olla tyytyviiisid. (...) Poliittinen johtajuus on my0ski sitd, et sun pitdd
muittenkin kuin vain oman puolueen ihmisten kans tulla toimeen.” (LH14)

ettd mun kdsittddkseni se poliittinen johtajuus on paitsi sitd, ettd pystyy ra-
kentamaan muiden puolueiden jasenten kanssa yhteistd nikemystd asioista,
siis semmoinen poliittinen neuvottelu, mut sit se on toisaalta myds niitd vaih-
toehtojen etsimistd ndille valmiiksi esitetyille pddtosesityksille mitd virkamie-
het tekee” (LH 12)
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Poliittiseen johtajuuteen kuuluvat myos arvovalinnat.

”...niitd on tullu ja paljon (tilanteita, joissa joutuu miettimdan omia arvova-
lintojaan/vn)... niin sitd joutuu tdn oman asemansa ja oman persoonan arvo-
valintojen ristiriitaan. Mitd vastuullisemmassa asemassa poliittisessa pdditok-
senteossa on niin sitd enemmdn joutuu kdaymddn sitd kamppailua.” (LH3)

Kootusti voidaan todeta, ettd viranhaltijoiden kuvaama poliittinen johta-
juus tarkoitti tutkimusorganisaatioissa kahta, hiukan erityyppistd toiminta-
tapaa. Ensimmadisessé toimintatavassa painottuu luottamushenkil6n oman
toiminnan aktiivisuus sekd yleisesti ettd ennen kaikkea oman puolueen lin-
jausten mukaisesti. Toisessa toimintatavassa korostuu luottamushenkilén
kommunikatiivinen, yhteisymmarryksen 16ytimiseen tdhtddva aktiivinen
yhteistyo ja neuvottelevuus. Neuvotteleva luottamushenkil6 saa toiset taak-
seen ja mukaan sovittaviin asioihin, my®6s yli puoluerajojen, ja hdn kykenee
neuvotteluissa ja pditoksenteossa kompromisseihin. Luottamushenkilot
itse kuvasivat poliittista johtajuutta enemmaén jalkimmaisen tavan mukai-
sesti kokonaisvaltaisena, ideologiset rajat ylittdvana ja neuvottelevana toi-
mintana.

Organisaation tapahtuma-aika ja haastatteluajankohdan tilanne ja myos
haastateltavan kokemus esittelijana tai luottamushenkil6na heijastuivat vas-
tauksissa. Haastattelut tehtiin valtuustokauden loppupuolella, jolloin vuo-
rovaikutuksen tavat ja verkostot olivat jo vakiintuneempia kuin esimerkik-
si uuden valtuustokauden alussa. Haastatellut luottamushenkil6t esimer-
kiksi olivat kaikki puheenjohtajia, ja voi olettaa, ettd neuvottelevuus saattaa
painottua myds heiddn puheenjohtajaroolissaan jonkin verran enemmén
kuin muilla luottamushenkil6illa.

Eri tutkimusorganisaatiossa oli joko meneillddn, juuri tapahtunut tai tu-
lossa organisaatiouudistuksia seké toiminnallisia ettd henkilostomuutoksia.
Juuri aiemmin kdydyt eduskuntavaalit ja lahestyvat kuntavaalit herattivat
erityisesti viranhaltijat pohtimaan myos sekd mahdollisia poliittisten voi-
masuhteiden radikaaleja muutoksia ettd meneillddn olevien ja odotettavis-
sa olevien kuntarakenneuudistusten vaikutuksia ja seurauksia.
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5.3. Luottamushenkiloiden tietoperusta

Tiedon tarve lisadantyy

Mistd kuntien luottamushenkil6t saavat sen tiedon, jota paitoksenteko
edellyttdaa? Kunnallisen demokratian toimintaperiaatteiden mukaan kun-
nan luottamushenkildilld, siis poliittisilla paattjilla on oltava mahdollisuus
saada tietoa paatoksenteon tueksi ja vdlineeksi. Tiedon tuottaminenhan on
kunnallisessa paitoksentekoprosessissa ollut esittelijoiden eli viranhaltijoi-
den tehtdvina.

Poliittisten pdittdjien oletetaan kayttavian heille tarjottua tietoa, mutta
onko tdma tieto kdyttokelpoista ja miten he padtoksenteossaan kayttavat
saamaansa tietoa? Eroavatko toiminnallisen johdon ja poliittisten paattaji-
en kasitykset paatoksenteossa kéytettavin tiedon osalta toisistaan? Téstd on
hyvin erilaisia kasityksid ja my6s erilaisia tutkimustuloksia. Esimerkiksi
ruotsalainen tutkija Jan-Eric Furubo (2004) toteaa, ettd poliittisissa ratkai-
suissa, jotka hdnen mukaansa ovat voittopuolisesti arvojen kohdentamista
eli allokointia, ei niinkdan kéytettaisi esimerkiksi padtosten vaikutuksia ka-
sittelevdd arviointitietoa. Norjalainen Jostein Askim (2007) puolestaan
osoittaa norjalaisille kunnallisille luottamushenkiloille tehdyssa tutkimuk-
sessaan, ettd luottamushenkilot kylld kayttavat paatoksia tehdessdéan heille
tarjottua tietoa, erityisesti silloin, kun kyse on monialaisista, monimutkai-
sista ja vaikeilta tuntuvista ratkaisuista.

Haastattelussa luottamushenkil6iltd kysyttiin, mistd he saavat luottamus-
henkilotydssadn tarvitsemansa tiedon. Luottamushenkildiden paatoksen-
teossaan kayttaimaai tietoa tarkastellaan haastattelujen analyysissd sekd tie-
tokanavien ettd tiedon kéyton piirteiden nakokulmasta.

Luottamushenkil6t jakautuivat haastatteluaineistoissa tdméin teeman
osalta tiivistetysti kolmeen ryhméédn: 1) niihin, jotka kuvasivat kayttavansa
pédasiassa esittelijaltd tulevaa tietoa, 2) niihin, jotka hankkivat muuta tietoa
esittelyteksteista ja esittelijaltd saatavan tiedon lisdksi, sekd 3) niihin, jotka
kayttivat laajaa vertailevaa tietoa padtosten vaikutuksia pohtiessaan ja paa-
toksid tehdessddn. Pienelle osalle haastatelluista riittivit kokousten valmis-
telu- ja esittelytekstit sekd sdannéllinen median seuraaminen ja keskustelut
kuntalaisten kanssa. Suurempi osa haastatteluista kertoi kuitenkin etsivan-
sa lisatietoa itse aktiivisesti. He perustelivat tdta omalla kiinnostuksellaan,
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mutta myds silld, ettd monipuolinen tiedonhankinta kuuluu heiddn mieles-
tddn luottamushenkilon tehtéviin ja heilld oli my6s siihen tarvittavia ver-
kostoja. Osa luottamushenkil6istd kertoi hakevansa tietoa muualta myos
siksi, ettd he katsoivat esittelyteksteissd olevan yksipuolisuuksia tai he eivit
luottaneet pelkastdan esittelijan antamaan informaatioon.

Luottamushenkiléiden tietoperusta 1: Esittelijoilta tuleva
tieto ja media

Ensimmaiiseen ryhmédin kuuluvat haastatellut luottamushenkil6t kuvasivat
varsin yhdenmukaisesti omaa paatoksenteossa kiyttdmadnsa tietoperustaa.
He kertoivat saavansa pddosan poliittisessa paiatoksenteossa tarvitsemas-
taan tiedosta esityslistoista, niiden liitteistd, muista valmisteluasiakirjoista
sekd esittelijoiltd. Toisinaan luottamushenkil6t my6s palaavat aiemmin teh-
tyihin péadtoksiin ja etsivét niistd lisdperusteluja tai lisdtietoja. Myos saédn-
nollinen median seuraaminen antoi tietoa ja nakokulmia paatettédvana ole-

viin asioihin.

”... Sen perussubstanssitiedon, sehdn tulee tietysti asiakirjoista, kuten pddtok-
senteon taustat ja tdimméaiset. Mutta sen lisdks niin lehdet, radio, televisio, net-
ti, ne on ne keskeisimmidit sen oikean tiedon hakemis- taikka ammentamispai-
kat” (LH 11)

Luottamushenkildiden tietoperusta 2: Keskustelut,
esittelijatieto ja itse hankittu tieto

Toisen ryhmén muodostivat ne luottamushenkil6t, jotka saavat paatoksen-
teossa tarvitsemaansa tietoa esittelijoiltd, asioiden valmistelijoilta ja varsi-
naisesta esittelytekstista. Tamén lisdksi ryhmaén kuuluvat luottamushenki-
16t ovat itse aktiivisia. He kdyvit keskusteluja oman ryhménsd, toisten po-
liittisten ryhmien edustajien, toisten esittelijéiden ja kunnan johdon kans-
sa. Tarkedksi tiedon jakamisen foorumiksi erityisesti valtuusto- ja hallitus-
tasolla koettiin puheenjohtajistopalaverit, joihin osallistuvat kaupungin
ylin johto seka valtuuston ja hallituksen, joskus myos lautakuntien kaikki
puheenjohtajat. Useissa vastauksissa korostui esittelijoiden ja poliittisten
paattdjien vdlinen aktiivinen vuorovaikutus.
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"Kylli sitd tietoa saa kyselemadlld, voi ottaa virkamiehiin yhteyttd, voi lukea,
voi keskustella ... mutta totta kai se vaatii sitten sitd omaa aktiivisuutta”
(LH7)

Luottamushenkildiden tietoperusta 3: Laaja-alainen
taustatietojen ja vertailevan tiedon hankkiminen

Kolmannen tietoperustaryhmédn muodostavat luottamushenkil6t kuvasi-
vat, ettd heiltd edellytetddn esityslistojen antaman tiedon ja paikallisten kes-
kustelujen lisdksi runsaasti muutakin aktiivisuutta, tiedon verkostoja ja
oman perustietimyksen ylldpitdmistd. Toisinaan esityslistoissa oleva tieto
jad heiddn mielestdan melko kapeaksi. Jonkin verran esiintyi myos kriitti-
syyttd esittelijoiden ehdotuksia kohtaan, samoin epdilya esittelijoiden taus-
taintresseistd. Luottamushenkilot kertoivat myos tunnistavansa yksipuoli-
set esittelytekstit ja tdydentdvinsa niitd hakemalla ndissd tilanteissa itse li-
satietoa. Kolmanteen ryhméén kuuluvat luottamushenkil6t ovat itse aktii-
visia sekd etsimaén tietoa muista kanavista ettd hankkimaan tietoa keskus-
telemalla. Kuntaliiton tuottama materiaali mainittiin usein kdyttokelpoise-
na ja sellaisena, josta on hyotya seki paikallisesti ettd tehtdessd kuntakoh-
taisia ja valtakunnallisia vertailuja. Osa luottamushenkil6istd kuvasi hank-
kivansa paljon tietoa my6s kdymalld kunnan eri toimipisteissé ja keskuste-
lemalla henkilston kanssa sekd keskustelemalla kuntalaisten kanssa. Li-
saksi muutamat haastatelluista luottamushenkil6istd kertoivat pitdvinsa
yhteyttd oman puolueensa kansanedustajiin, ministereihin sekd joissain ky-
symyksissa puolueen johtoon.

”... keskeiset johtavat virkamiehet on yks verkosto ja keskeiset poliittiset pddit-
tdjdt on toinen verkosto ja oma (ryhma) on yks verkosto. Jos kattoo vihdin laa-
jemmin, niin Kuntaliitossa kdyn erilaisissa koulutuksissa. (... )sitte tietysti on
se oma ammatillinen tausta, mitd kautta on tullu tietyt verkostot.” (LH8)
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5.4. Toiminnallisen johdon nakemykset
luottamushenkiloiden tietoperustasta ja
tiedon kaytosta

Viranhaltijoilta kysyttiin haastattelussa heiddan ndkemystddn siitd, millaista
on tiedon kayttd poliittisessa pdatoksenteossa, mistd luottamushenkilot
saavat tarvitsemansa tiedon ja kuinka he kayttavit esittelystd saatavaa tie-
toa. Johtavat viranhaltijat nakivit luottamushenkildiden tiedonkayton sa-
mansuuntaisesti, mutta jonkin verran suppeampana kuin luottamushenki-
16t itse. Viranhaltijat katsovat luottamushenkil6iden olevan pddasiassa esit-
telijoiden tuottaman tiedon varassa, mutta kasitykset jakautuvat siitd, miten
esittelytietoa kdytetddn. Osa viranhaltijoista arvioi, ettd tietoa kdytetddn
niukasti eikd kaikkea esittelytietoa ole edes mahdollista omaksua. Osa taas
tunnisti luottamushenkildiden laajan ja monialaisen tiedonhankintatavan.
Viranhaltijat pitivit kuitenkin padosin selvina sitd, ettd luottamushenkil6t
myos kayttavat heitd varten tuotettua valmistelutietoa.

”... meilld poikkeuksellisen hyvin, ne lukee... meilld ei kukaan avaa kirjekuor-
ta vasta kokouksessa, ... ne on ollu tissd valmisteluprosessissa mukana. Ennen
kuin asia on pddtoksessd, se on kdsitelty, niin kylli ne ldhetekeskustelussa ja il-
takoulussa on pyrkinny haastaan meitd ... mutta enemmdnkin ne vois tutkia

itsekin asioita ja keskustella kuntalaisten kanssa.” (VHI)

Viranhaltijat my6s nakivit, ettd erityisesti valtuustotasolla kdytettavan
tiedon ala on laaja, joten heiddn mukaansa on selvdi, ettd aina luottamus-
henkil6t eivit kykene perehtymaén asioihin kovin syvillisesti tai perusteel-
lisesti. Lautakuntatasolla kéytetddn jossain médrin perusteellisemmin esit-
telijoiden tuottamaa tietoa ja luottamushenkilot ovat perehtyneiti esittely-
teksteihin.

“Liian vdhdn. (Luottamushenkilot) ovat laajan kentin edessd, eivit pysty
hankkimaan itse kaikkea tietoa mitd tarvitsisivat. (...) Esittelystd, mediasta,

kuntalaisilta ja puolueiden linjauksista.” (VH2)

Usein oletetaan, ettd poliittisen ja toiminnallisen johdon vuorovaikutuk-
sen pitdisi olla sujuvaa ja saumatonta, jotta toiminta olisi mahdollisemman
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tehokasta ja jotta kuntaorganisaatio pystyisi huolehtimaan yhteiskunnalli-
sesta perustehtdvastddn. Taman tutkimuksen tulokset osoittavat, ettd johta-
misen duaalimalliin eli poliittisen ja toiminnallisen johdon vuorovaikutuk-
seen liittyy aina myos poliittisia ja ammatillisia intressejd sekd jannitteita.
Viranhaltijat tunnistivat poliittiset rutiinit ja my6s kunnassa vakiintuneen
poliittisen kulttuurin esittelytiedon kaytossa.

“Luottamushenkildille tuotettua tietoa ei aina tunnisteta poliittisessa pddtok-
senteossa. Aika paljon ovat esittelytiedon varassa, mutta kylld se tieto tulee asi-
oiden valmistelusta, poliittisista keskusteluista ja aikaisemmista vastaavien

asioiden kdsittelystd, (...) se on sellainen poliittinen perimd.” (VH4)

Esittelijoind olevat viranhaltijahaastateltavat kuvasivat, ettd luottamus-
henkil6iden tiedonkéytossé ja keskustelu- tai paatoksentekotilanteissa erot-
tuvat ne poliittiset johtajat, jotka argumentoivat saadulla asiatiedolla ja joi-
ta kuunnellaan yli puoluerajojen.

Jos luottamushenkilolld on oma ammatillinen tausta esimerkiksi sote-alueel-
ta, saattaa olla hyvin vahvat omat niakemykset. (...) toisaalta taas on luotta-
mushenkiloitd, jotka keskustelevat kuntalaisten ja tyontekijoiden kanssa, ovat
hyvin selvilli asioista. ja sitten on niitd, jotka on mukana ja myhdilee, mutta
vihdn hakevat itse tietoa.” (VH7)

Johtavien viranhaltijoiden ndkemys luottamushenkiléiden padtoksen-
teossa kdyttamastd tiedosta oli haastatteluaineistossa jonkin verran sup-
peampi kuin luottamushenkil6iden itsensd nakemys. Viranhaltijat arvioivat
luottamushenkil6iden olevan pédasiassa valmistelu- ja esittelytekstien seké
ennen kokousta ja kokouksen aikana tapahtuvan keskustelun varassa. Kui-
tenkin erityisesti niissd tutkimuskunnissa, joissa muutoinkin etsittiin aktii-
visesti uusia toimintatapoja, myds viranhaltijat korostivat luottamushenki-
16iden tiedonhankinnan aktiivisuutta ja monialaisuutta.
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5.5. Poliittisen ja toiminnallisen johdon
vuorovaikutus

Kuntasektorilla tarvittava, eri toimija- tai intressiryhmien keskindinen yh-
teistoiminnallisuus ja poliittisten rajojen ylittdminen saattavat myos toisi-
naan tuottaa ongelmia. Téllaisia tilanteita voi syntyd, jos tavoitteiden aset-
tamisessa tai tavoitteiden saavuttamisen arvioinnissa halutaan rajata tiu-
kasti sitd, minkd ryhmaén tai kenen ansiota saavutettu tulos tai vaikuttavuus
on.

Poliittisessa johtajuudessa voidaan erottaa rakenteellinen nikokulma, ar-
vondkokulma ja yhteisollinen nakokulma (Stenvall et al. 2009). Rakenteel-
lisen nakokulman mukaan poliittisten luottamushenkil6iden asema pai-
toksenteossa varmistaa poliittista johtajuutta ja samalla myos poliittisten
ryhmien asemaa ja toimintaa ylldpitavid rakenteita. Arvondkékulman mu-
kaan poliittinen johtajuus toteutuu, kun poliittisten linjausten konkreettiset
vaikutukset nakyvit ratkaisuissa ja niiden perusteella tapahtuvassa toimin-
nassa. Yhteisollinen nakokulma poliittisessa johtajuudessa tarkoittaa poliit-
tisen paitoksentekijin toimintaa kunnan kokonaisedun edistamiseksi. Yh-
teisollinen ndkokulma heijastuu my6s kuntalaissa. Kunnallisen luottamus-
henkilon yksiselitteisend tehtdvdnd on edistdd kaikessa toiminnassaan ja
pédtoksenteossaan kunnan ja sen asukkaiden parasta (KuntaL 32 §).

Haastattelussa sekéd luottamushenkilditd ettd viranhaltijoita pyydettiin
kuvaamaan poliittisen ja toiminnallisen johdon vuorovaikutusta seka sitd
estdvid ja ehkdisevid tekijoitd. Toimivan vuorovaikutuksen kulmakiviksi
nousivat haastatteluissa selkeimmin luottamus ja lisdksi vuorovaikutusta
edistdvit ja sen mahdollistavat toiminnalliset rakenteet. Haastatellut luotta-
mushenkil6t korostivat, ettd sekd henkilosuhteet ettd poliittisen ja toimin-
nallisien johdon keskindinen vuorovaikutus ovat tarkeitd. Niissé esiintyvid
ongelmiakin saattaa olla helpompi ratkaista, mikili perusrakenteet ovat
kunnossa. Tietotekniset ratkaisut eivit korvaa vuorovaikutusta, mutta nii-
den ndhtiin myo6s helpottavan yhteydenpitoa.

“ndilld uusilla tietoteknisilld yhteydenpitoratkaisuilla helpotetaan titd asiaa
aika paljon elikkd tietokone on hyvd, netit on hyvi ja kdnnykkd on hyvd, kos-
ka ihmiset saa kiinni. (...) Jos ei saa puhelimella kiinni, voi laittaa sdhkopostin
tai tekstarin.” (LH3)
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Rutiinit, oletukset itsestddnselvyyksistd ja totutut tavat seki kiire saatta-
vat estdd vuorovaikutusta. Haastatellut luottamushenkil6t korostivat myos
poliittisen pédttdjan roolin vastuullisuutta. Vastuullisuuteen liittyy se, ettd
kunnan luottamustehtdvissi ollaan ikddn kuin toissd: hankalien asioiden yli
pitéisi kyetd nousemaan ja niista pitéisi voida keskustella.

"Kompastustekijoitd sitten on se, ettd oletetaan ettd naapuri tietdd” (LH 4)
”... on useita vuosikymmenid saattannu istua ihmiset samoilla jakkaroilla ja
sen kautta totta kai muotoutuu tietynlainen poliittinen toimintakulttuuri. Ja
sen muuttaminen ei oo ihan hirveen helppoo.” (LH12)

Luottamuksen puute ja toimimattomat henkilosuhteet ndhtiin asioina,
jotka voivat horjuttaa poliittisen ja toiminnallisen johdon vuorovaikutusta.
Luottamukseen tulleet sarot saattavat vaikuttaa pitkadn. Luottamusta voivat
horjuttaa asioiden pitdminen salassa, sovittujen linjausten vastakkaiset toi-
mintatavat, oman aseman vadrinkadyttotilanteet tai arvostuksen puute joko
luottamushenkil6iltd viranhaltijoihin tai toisin péin. Erds haastateltava nos-
ti selkedsti esille myds luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden erilaiset
roolit ja sen, ettd tiettyjd rajoja ei voi ylittaa.

“Luottamushenkilo, si et voi ruveta virkamiehen kaveriks. Sd voit olla ystdivd,

mutta et kaveri. Ja se vaan on semmone raja pidettdva.” (LH11)

Poliittisessa padtoksenteossa niin kutsuttujen asiantuntijapoliitikkojen'
osuuden katsotaan lisddntyneen jo 1990-luvun lopulla (Ruostetsaari 1998,
59). Haastatteluissa nousi esille, ettd erityisesti lautakuntatasolla luottamus-
henkildiden mahdollinen oma ammatillinen koulutus on my6s voimavara.
Se auttaa ymmartamaan esimerkiksi lautakunnan tehtévaalueen lakisaatei-
sid ja yhteiskunnallisia tavoitteita, ammatillisen tiedon merkitysté strategi-
sen tason paatoksenteossa.

Haastatellut viranhaltijat nimesivit poliittisen ja toiminnallisen johdon
vuorovaikutusta edistaviksi tekijoiksi rakenteelliset mahdollisuudet (insti-
tutionalisoidun vuorovaikutuksen), henkilésuhteet ja luottamushenkil6i-
den sosiaaliset taidot ja epévirallisen yhteydenpidon.

2 Jlkka Ruostetsaari (1998) kdyttdd myds nimitystéd kaksoisagentti.
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“Ja sit tietysti kylld tdimmoset niinku henkilosuhteet, (...) on mutkatonta ja voi-
daan jutella.” (VH1)

Avoimuus liittyy luottamukseen, silld se mahdollistaa epdselvistikin
asioista puhumisen, ja avoimuus edistdd luottamusta.

"Avoimesti haastetaan asioita, tunnustetaan se, ettd jos joissakii asioissa ei tie-
detd.” (VH9)

”No luottamus. Se, niinkun ykkdosjohtajaan nihden ja sitten meihin muihinkin
johtaviin virkamiehiin. Ettd se asetelma on sellainen luonteeltaan, ettd edesau-

tetaan onnistumista.” (VH3)

Vuorovaikutuksen pitdminen asiapohjalla ja tiedonvaihdon tasolla estdd
henkilokohtaisiin nakemyksiin pohjautuvien ristiriitojen muodostumista.
Edustuksellisen demokratian yleinen kriisiytyminen nahtiin yhdeksi poliit-
tisen ja toiminnallisen johdon vuorovaikutusta horjuttavaksi tekijaksi.
Haastatellut viranhaltijat arvioivat, ettd luottamushenkildiden strategisen
nidkemyksen puute ja heikko sitoutuminen tehtéviinsd heikentavit vuoro-
vaikutuksen onnistumista.

”Sehdn on siind mielessi vaikea kysymys, ettd jos vaikka virkamieskunta on

yksimielinen mutta poliitikot on erimielisia.” (VH4)

Poliittisen ja toiminnallisen johdon haastatteluista on edelld kuvattu kun-
nan poliittiseen johtajuuteen, luottamushenkildiden tietoperustaan sekd
poliittisen ja toiminnallisen johdon vuorovaikutukseen liittyvit teemat.
Niiden pédpiirteet jasentyvit pelkistetysti taulukossa 4 esitetylld tavalla.
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Taulukko 4.

Haastattelujen koonta. Poliittinen johtajuus, luottamushenkildiden tietoperusta seka
poliittisen ja toiminnallisen johdon vuorovaikutuksen osatekijat viranhaltijoiden ja luot-
tamushenkildiden nékdkulmasta.

Poliittinen johtajuus ja Luottamushenkilon Vuorovaikutus
arvoperustat tietoperusta Kulmakivet Kompastuskivet
Viran- - Poliittinen puhe ja Esittelytekstit - Luottamus - Luottamuksen
haltijat joukkojen kokoaminen Kuntalaistieto - Luottamus- puute
- Strategisen ajattelun Yhteisseminaarit henkildiden - Luottamus-
ajoittainen ohuus Mita poliittisem- sitoutuminen henkildiden
- Yksityinen-julkinen- pi kysymys, sitd | - Avoimuus erimielisyydet
jakolinja ja sen konk- vahemman fak- | - Sitoutuminen | - Edustukselli-
retisoituminen palve- tatiedolla on luottamusteh- sen demokra-
lusetelit-, ostettavat merkitysta tavaan ja kun- tian kriisiyty-
palvelut- ja ldhipalve- nan asioiden minen
lut-teemoihin hoitamiseen
Poliittinen johtajuus ja Luottamushenkilon Vuorovaikutus
arvoperustat tietoperusta Kulmakivet Kompastuskivet
f:sst_ta— - S“afda poliittiset péét— Laaja—al_aista - Luottam_us - Luottamuksen
henkilst tdjat laajasti tavoittei- Prosessimainen - Vuorovaiku- puute
den taakse tiedonhankinta tusta edistavat | — Rutinoitumi-
— Nahda kunnan paatok- Esittelytekstit toimintaraken- nen
senteon kokonaisuus Kuntalaistieto teet - Viranhaltijan
ja paatosten seurauk- Omat verkostot | — Henkildsuhtei- ja luottamus-
set Viranhaltija- den toimivuus henkilén roo-
- Yksityinen-julkinen- keskustelut - Uudet tietotek- lien sekoittu-
jakolinja Yhteisseminaarit niset ratkaisut minen
- Ostopalvelujen kayttd

Luottamushenkil6t kuvasivat poliittista johtajuutta ensisijaisesti kommu-
nikatiivisen, yhteiseen padmaaradn pyrkivan toiminnan periaatteilla ja ta-
voitteilla. Taman lisdksi myos luottamushenkil6t nostivat esille poliittiset
linjaratkaisut yksityinen—julkinen-ratkaisuissa. Viranhaltijandkemyksen
mukaan poliittisen johtajuuden ala voidaan kiteyttaa puoluepolitiikkaan ja
konkreettisesti selkeiden ratkaisuvaihtoehtojen suosimiseen esimerkiksi
yksityinen-julkinen-kysymyksissa.

Luottamushenkildiden tietoperustaa koskevissa kysymyksissd luotta-
mushenkilot itse kuvasivat omaa tietoperustaansa sen muotoutumisen, ver-
kostojen ja prosessimaisuuden kautta. Viranhaltijat puolestaan ldhestyivit
aihetta oman tyonsd kautta ja tunnistivat myos luottamushenkil6iden tie-
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toperustassa faktaperustaisen tiedon ohella arvojen allokoinnin, arvoihin
perustuvien ratkaisujen osuuden.

Poliittisen ja toiminnallisen johdon vuorovaikutuksen osalta kuvauksissa
nousi sekd luottamushenkil6iden ettéd viranhaltijoiden haastatteluissa voi-
makkaasti esille keskindinen luottamus. Luottamus toimi vuorovaikutuk-
sen kulmakivend, ja sen heikkoudet tai puuttuminen synnyttavit vuorovai-
kutuksen kompastuskivid ja ongelmia. Tilanne on todenndkoéisesti myos
vastavuoroinen, jolloin onnistuminen vuorovaikutuksessa synnyttaa keski-
ndistd luottamusta ja vastaavasti vuorovaikutuksen hankaluudet kaventavat
luottamusta.
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6. Tutkimuskyselyjen tulokset

6.1. Vastanneiden viranhaltijoiden ja
luottamushenkildiden yleiskuva

Viranhaltijakysely suunnattiin johtaville viranhaltijoille (n = 65), ja siihen
tuli 37 vastausta. Luottamushenkilokyselyn vastaajat ovat kuntien valtuu-
tettuja ja lautakuntien tai muiden sosiaali- ja terveyspalveluista vastaavien
luottamustoimielinten jasenid. Kyselyyn (n = 459) saatiin 166 vastausta.
Kun ldhetettyjd lomakkeita verrattiin saatuihin vastauksiin, ilmeni, ettd nai-
set olivat molemmissa kyselyissd hieman aktiivisempia vastaamaan kuin
miehet.
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Taulukko 5.

Luottamushenkil®- ja viranhaltijakyselyjen vastaajien taustatiedot (LH N = 166,
VH N =37)

SUKUPUOLI Luottamushenkilot Viranhaltijat
Nainen 44 % 50 %
Mies 56 % 50 %
IKA

Alle 35 v. 5% 0%
35-44v. 11 % 14 %
45-54 v. 27 % 35%
55-64 v. 33% 51%
Vah. 65 v. 24 % 0%
KOULUTUS

Kansakoulu, peruskoulu tai ylioppilas 14 % 0%
Opisto- tai koulutason tutkinto 46 % 3%
Ammattikorkeakoulututkinto 1% 3%
Kandidaatin tai maisterin tutkinto 23% 81 %
Lisensiaatin tai tohtorin tutkinto 4% 13%
Muu tutkinto 2% 0%

Tutkimuskunnissa alle 30-vuotiaiden valtuutettujen osuus on hiukan val-
takunnan keskiarvoa (6 %) suurempi, vajaat kahdeksan prosenttia (www.
kunnat.net, 2009 a.). Kuitenkin kyselyyn vastanneista alle 35-vuotiaita oli
vain viisi prosenttia, eli nuorten vastaajien maara oli kyselyssd pienempi
kuin heidan médéiransd valtuustoissa. Suurin vastaajajoukko luottamushen-
kilokyselyssd olivat 45-64-vuotiaat. Yli 65-vuotiaiden ikdryhma oli valtuu-
tettujen ikdjakaumaan verrattuna yliedustettu, silld kyselyyn vastanneista
neljasosa ilmoitti idkseen vdhintddn 65 vuotta, kun valtakunnan tasolla vain
9,5 % valtuutetuista on tilaston mukaan tdtd ikiryhmaa. (www.kunnat.net,
2009 a.) Kyselyyn vastanneista viranhaltijoista suurin osa on 55-64-vuo-
tiaita, eikd joukossa ollut yhtddn alle 35-vuotiasta vastaajaa. Vastaajien ika-
jakauma johtuu osittain siitd, ettd kysely kohdennettiin ainoastaan johtavil-
le viranhaltijoille eikd mukana ollut ldhijohtajia. (Taulukko 5.)
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Kyselyyn vastanneiden luottamushenkildiden poliittiset taustat vastaavat
hyvin kunkin organisaation luottamustoimielinten poliittisia jakaumia. Puo-
lueisiin sitoudutaan, silld vastaajat ovat kuuluneet omiin puolueisiinsa pit-
kadn; vanhemmat vastaajat yleensd pidempdédn kuin nuoremmat vastaajat.
Suomen Kuntaliiton luottamushenkil6tilaston mukaan (www.kunnat.net,
2009 b) Manner-Suomen alueella keskiméirin 23 % luottamushenkil6isté
tyoskentelee kuntasektorilla, luottamushenkilokyselyn vastaajista kuntasek-
torilla tyoskentelee kuitenkin huomattavasti useampi eli 32 %. (Taulukko 6.)

Taulukko 6.

Luottamushenkilokyselyn vastaajien puoluejdsenyys, padtoimen tydnantaja ja oman
kunnan palveluksessa olevien luottamushenkildiden osuus

OLEN OLLUT NYKYISEN PUOLUEENI JASEN (N = 166)

Alle5v. 11 %
5-9v. 22%
10-19v. 27 %
Vah. 20 vuotta 40 %

PAATOIMEN TYONANTAJA (N = 166)

Kunta tai kuntayhtyma 27 %
Kunnan yhtid tai liikelaitos 5%
Valtio tai muu julkinen organisaatio 6 %
Jarjestd 2%
Yksityinen yritys 17 %
Oma yritys tai itse tyollistynyt 14 %
Ei tyelamadssa 29 %

TYOSKENTELEN SEN KUNNAN PALVELUKSESSA,
JOSSA OLEN LUOTTAMUSHENKILONA (N = 158)

Kylla 29 %

Ei 71%

Ty6urat kunnissa ovat perinteisesti olleet pitkid, mikd niakyy myds viran-
haltijakyselyn vastauksissa. Useampi kuin joka kolmas vastaajista oli ollut
nykyisen tyonantajansa palveluksessa vihintdan 20 vuotta. Toisaalta myos
tyopaikkojen vaihdokset nakyivit, silld runsas puolet vastaajista oli ollut
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alle 10 vuotta nykyisen tyonantajansa palveluksessa. Kysymyksen asettelus-
sa oli huomioitu se, ettd kuntaliitokset ja organisaatiouudistukset ovat
muuttaneet tydnantajien nimid, vaikka henkil6 on jatkuvasti tyoskennellyt
saman organisaation palveluksessa. Suurin osa kyselyyn vastanneista viran-
haltijoista toimii esittelijoind luottamustoimielimessa, yleensa kuitenkin
vain yhdessé toimielimessa. (Taulukko 7.)

Taulukko 7.

Viranhaltijakyselyn vastaajien tyduran pituus nykyisen tydnantajan palveluksessa ja toi-
miminen esittelijana (N = 37)

NYKYISEN TYONANTAJAN PALVELUKSESSA

Alle 5 vuotta 27 %
5-9 vuotta 24 %
10-19 vuotta 11 %
Vah. 20 v. 38 %

ESITTELIJANA TOIMIMINEN

En toimi esittelijana 36 %
Toimin hallituksen esittelijana 17 %
Toimin lautakunnan esittelijand 42 %
Toimin esittelijana muussa luottamustoimielimessa 6 %

Téssd raportissa on kisitelty vain luottamushenkil6- ja viranhaltijakyse-
lyjen tietoon ja tiedonkayttoon sekd vuorovaikutuksen perustaan liittyvid
kysymyksid. Kyselyjen tuloksia on tétd raporttia varten analysoitu tarkaste-
lemalla niiden jakaumia ja tekemélld ristiintaulukointeja. Analyysin mah-
dollistamiseksi joitain muuttujia on luokiteltu uudelleen. Seké viranhaltija-
ettd luottamushenkilokyselyn osalta viisiportaiset vastausasteikot on muu-
tettu kolmiportaisiksi®. Lisdksi vastaajan ikd -muuttujasta on tehty kolme
luokkaa: Alle 45-vuotiaat, 45-64-vuotiaat ja vahintddn 65-vuotiaat.

3 Esimerkiksi asteikko “ei lainkaan, vdhan, jonkin verran, paljon, erittdin paljon” on

tiivistetty muotoon erittdin paljon tai paljon, jonkin verran, vdhén tai ei lainkaan”
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6.2. Tukiosana luottamushenkilon ja viranhaltijan
valistd suhdetta

Luottamushenkilon ja viranhaltijan vilista suhdetta voidaan tarkastella
monesta nakokulmasta. Se on kuitenkin ennen kaikkea yhteistyo- ja vuoro-
vaikutussuhde, jonka tavoitteena on kunnan toiminnan turvaaminen ja ke-
hittaminen. Kyselylomakkeilla sekd luottamushenkilditi ettd viranhaltijoita
pyydettiin arvioimaan, kuinka paljon tukea he saavat eri tahoilta.

Esittelija tai esittelijat

Muut luottamushenkil6t omassa
luottamustoimielimessa

Muut ylimmat viranhaltijat

Muut luottamushenkil6t omassa puolueessa

Oman puolueen kunnallisjarjesto tai vastaava

Oma puolue yleensa

Oman puolueen johtohenkilt

Kuntalaiset

Organisaation tyontekijat

Ministerit/kansanedustajat

Muut luottamushenkilét muissa
luottamustoimielimissa

Ammattiyhdistykset

Kuntaliitto

0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %

¥ paljon tai erittdin paljon jonkin verran ¥ ei lainkaan tai vahan

Kuvio 2. (Kysymys LH 19) Kuinka paljon saatte luottamustehtdvdssdnne tukea seuraavilta tahoil-
ta? Arvioikaa asteikolla ei lainkaan - erittdin paljon.
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Yli puolet luottamushenkildistd koki saavansa erittdin paljon tai paljon
tukea esittelijltd. Esittelijd on erittdin keskeisessd roolissa luottamushenki-
16iden tehtdvin hoitamisen tukena. Olennainen osa tuesta tulee my6s muil-
ta viranhaltijoilta ja toisaalta oman luottamustoimielimen muilta jasenilta.
Oma luottamustoimielin yhdistda sithen kuuluvia. Luottamushenkil6t saa-
vat oman luottamustoimielimensa toisilta luottamushenki6iltd enemmén
tukea kuin kunnan muissa luottamustoimielimissa olevilta. (Kuvio 2.)

Luottamushenkil6ille my6s oman puolueen antama tuki on merkityksel-
listd, koska 80 % luottamushenkil6istd kokee saavansa ainakin jonkin ver-
ran tukea luottamustehtdvassddn myos omalta puolueeltaan. Lahes puolet
niistd luottamushenkiloista, jotka tydskentelevit sen kunnan palveluksessa,
jossa ovat luottamushenkiloni, kokee saavansa paljon tai erittdin paljon tu-
kea oman puolueensa kunnallisjdrjestoltd tai vastaavalta organisaatiolta.
Muiden luottamushenkil6iden osalta vastaava osuus oli noin kolmannes
vastanneista (p<0,05).

Kuntalaisilta saatava tuki jakautuu luottamushenkiléiden vastauksissa
selkedsti. Noin kolmannes kyselyyn vastanneista luottamushenkil6istd ko-
kee saavansa kuntalaisilta paljon tai erittdin paljon tukea ja yhtd suuri osa
vastaajista kokee saavansa kuntalaisilta vahin tai ei lainkaan tukea (Kuvio
2). Myos asuinpaikalla on tilastollisesti merkittdvd vaikutus kuntalaisilta
saatuun tukeen (p<0,05). Haja-asutusalueella asuvat luottamushenkilot ko-
kevat huomattavasti useammin saavansa kuntalaisilta paljon tai erittdin
paljon tukea tehtdvissadn verrattuna kaupungissa, kuntakeskuksessa tai 14-
hidisséd asuviin luottamushenkil6ihin.

Viranhaltijat ja luottamushenkil6t saavat tehtivissadn tukea eri tahoilta,
miké kuvaa hyvin my6s tehtdvien ja aseman erilaisuutta. Viranhaltijat ko-
kivat saavansa paljon tai erittdin paljon tukea erityisesti Suomen Kuntalii-
tolta, oman kunnan ulkopuolisilta asiantuntijoilta, muilla paikkakunnilla
asuvilta kollegoiltaan ja oman toimialan luottamushenkililta. (Kuvio 3.)
Johtajan asemaan ja tehtdviin sisdltyva asiantuntija- ja tietoverkosto saattaa
todennékaisesti olla tukena oman tehtévin hoitamisessa. Muilla paikka-
kunnilla asuvilta kollegoilta saadaan enemmaén tukea kuin oman paikka-
kunnan kollegoilta tai kaupungin ylimmalté johdolta.

Johtajat saavat tukea myos omilta tyontekijoiltdan, mutta se néyttad ole-
van luonteeltaan erilaista, silld ”jonkin verran” -vastausten maaré on tdssé
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Kuntaliitto

Asiantuntijat oman kunnan ulkopuolelta

Kollegat muilla paikkakunnilla

Muut luottamushenkil6t oman toimialan
luottamustoimielimessa

Oman toimialan luottamustoimielimen
puheenjohtaja

Omat tyontekijat

Johtajakollegat

Kaupungin ylin johto

T T al
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70 % 80 % 90 % 100 %

® paljon tai erittdin paljon jonkin verran ™ vdhan tai ei lainkaan ™ ei koske minua

Kuvio 3. (Kysymys VH 11) Kuinka paljon saatte tehtdvdssénne tukea seuraavilta tahoilta? Arvioi-
kaa asteikolla ei lainkaan - erittdin paljon.

suurempi kuin minkdidn muun kysytyn tahon kohdalla. Viranhaltijan teh-
tdvdssdadn saama tuki ei kuitenkaan tule vain kollegoilta tai muilta asiantun-
tijoilta, vaan oman toimialan luottamuselimen jdsenet ovat myds keskeinen
tuen antaja. Oman toimialan luottamustoimielimen puheenjohtajan anta-
ma tuki koetaan viahdisempéna kuin oman toimialan luottamustoimielimen
muilta luottamushenkililtd saatu tuki. Lihes puolet kyselyyn vastanneista
johtajista on sitd mieltd, ettd he saavat kaupungin ylimmaltd johdolta vahan
tai eivit lainkaan tukea.

6.3. Tiedon kaytto

Luottamushenkilon ja viranhaltijan vélinen suhde on paitsi vuorovaikutus-
suhde, my6s mitd suurimmassa mééarin tietosuhde. Seka luottamushenkilot
ettd viranhaltijat hankkivat ja tuottavat tietoa ja arvioivat toistensa tieto-
pohjaa. Luottamushenkil6iltd kysyttiin asteikkokysymyksend, mitd maini-
tuista tietoldhteistd he kayttavit paitoksenteon tukena, ja viranhaltijoilta,

56



Kunnan taloutta koskeva tieto
Toimielimen esittelytekstit
Tieto pdatosten vaikutuksista kuntalaisille

Talouden taustatekijoita koskeva tieto

Asiakkaiden tai kuntalaisten palvelujen kayttoa
koskeva tieto

Kuntalaisten palvelutarvetta koskeva tieto

Asetettujen tavoitteiden toteutumista kuvaava
tieto
Omaa kuntaa tai organisaatiota koskeva tilasto- ja
tutkimustieto

Kuntalaisten elinolosuhteita koskeva tieto

Asiakkaiden tai kuntalaisten antamasta
palautteista koottu tieto

Tieto paatosten vaikutuksista tyontekijcille
Muita kuntia tai vertailukuntia koskeva tieto
Paikallisen median vélittdma tieto
Valtakunnalliset tilastot ja tutkimukset

Valtakunnallisen median valittama tieto

i

Internetista 16ytyva tieto ja keskustelut

Ammattilehdet ja kirjallisuus

i

T T T T

0% 10 %20 %30 %40 %50 %60 %70 % 80 % 90 %100 %

® melko paljon tai paljon jonkin verran ™ ei lainkaan tai vdhan

Kuvio 4. (Kysymys LH 25) Mitd seuraavista kéytdtte pdcdtdksenteon tukena? Arvioikaa asteikol-
la ei lainkaan - paljon.

kuinka paljon tietoa he vilittavat luottamushenkiléille luettelossa maini-
tuista asioista (Kuvio 4.).

Luottamushenkil6t perustavat pditoksensd ennen kaikkea kunnan ta-
loutta koskevaan tietoon, toimielinten esittelyteksteihin ja tietoon péatos-
ten vaikutuksista kuntalaisille (Kuvio 4). Esittelijan rooli on siis mitd suu-
rimmassa méddrin myos tiedon tuottajan ja tiedon kokoajan rooli. Té4ssd teh-
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tdvdssddn esittelijd on jatkuvan arvioinnin kohteena. Viranhaltijat puoles-
taan vilittavit luottamushenkil6ille useimmin tietoa asetettujen tavoittei-
den toteutumisesta, kunnan taloudesta, omaa kuntaa koskevista tilastoista
ja kehittamishankkeiden tuloksista (Kuvio 5).

Kuntataloudesta jatkuvasti kdytava keskustelu ja sen kunnille tuottamat
haasteet selittdvit todenndkoisesti sité, ettd kunnan taloutta koskevaa tietoa
annetaan luottamushenkildiden kdyttoon paljon ja sitd myos kéytetddn pal-
jon paitoksenteon tukena. Palvelujen turvaaminen kuntalaisille vaatii ta-
loustietoa, samoin kuin hyva hallinto edellyttaa taloudellisten realiteettien
huomioimista.

Taloudella on siis syystakin keskeinen rooli paatoksenteossa. Asukasldh-
toisyyteen liittyva tieto — sekd palvelujen kayttod koskevana tietona etti tie-
tona paatosten vaikutuksista kuntalaisille - nousee tuloksissa myds tar-
keiksi paitoksenteon tietoperustaksi.

Suomen Kuntaliitto ja KT Kuntatyénantajat ovat ohjeistaneet kuntia ar-
viointitiedon kayttoon sekd paatosten valmisteluvaiheessa, paatoksenteon
vaiheessa ettd toiminnan tuloksellisuuden arvioinnissa. (KT Kuntatyonan-
taja 2008; Kuntaliitto 2011.) Tuloksellisuustiedon suuri kaytto selittyy osit-
tain myos lainsddddnnolld ja muulla valtionohjauksella ja osin silld, ettd tut-
kimuskunnat kayttavit tuloksellisuusarviointia johtamisen ty6vilineena.

Noin puolet viranhaltijoista vilittdd luottamushenkildille paljon tietoa
kuntalaisten palvelutarpeesta. Tétd tietoa myds tarvitaan, silld ldhes 60 %
luottamushenkiloista kertoo kayttavinsa sitd paljon padatoksenteon tukena.
Kuntalaisten elinolosuhteita koskevaa tietoa vilitetdan luottamushenkil®il-
le paljon, ja luottamushenkil6t myos kéyttdvdt saamaansa tietoa paljon.
(Kuviot 4 ja 5.)

Kyselyn tuloksissa nakyy, ettd luottamushenkil6t haluavat esittelyn pe-
rustuvan tutkittuun tietoon, silla t4td mieltd on yli 90 % vastanneista luot-
tamushenkiloistd. Esittelijaltd saatuun tietoon ja esittelijoiden ammattitai-
toon ja ammattietiikkaan myds luotetaan. Vaikka paatoksenteko tapahtuu-
kin esittelystd, on luottamushenkildiden mukaan kohtalaisen tavallista, ettd
paatoksentekokeskusteluissa tuodaan esille useita ratkaisuvaihtoehtoja.
Luottamushenkildiden mielipiteet jakautuvat selkeésti kahtia, kun kysytaan
luottamushenkiloiden asiantuntemuksen hyddyntiamisesta. (Kuvio 6.)
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Asetettujen tavoitteiden toteutumista koskeva
tieto

Kunnan taloutta koskeva tieto

Omaa kuntaa koskevat tilastot

Kunnassa meneilldan olevista
kehittamishankkeista saatava tieto

Paatosten henkilostovaikutukset
Kuntalaisten palvelutarvetta koskeva tieto

Muita kuntia tai vertailukuntia koskevat tilastot

Asiakkaiden tai kuntalaisten palvelujen kayttoa
koskeva tieto

Kuntalaisaloitteet

Muita kuntia tai vertailukuntia koskeva
tutkimustieto

Omaa kuntaa koskeva tutkimustieto
Palvelujen vaikuttavuutta koskeva tieto
Palveluita koskeva asiakaspalaute
Tyontekijoiltd saatava tyotd koskeva tieto
Kuntalaisten elinolosuhteita koskeva tieto

Kuntalaiskyselyilla koottu tieto

Kuntalaisten yhteydenotot/kirjeet viranhaltijoille

0% 10 %20 %30 %40 % 50 % 60 % 70 % 80 % 90 %100 %

® paljon tai erittdin paljon ~ * jonkin verran ¥ ei lainkaan tai vahan

Kuvio 5. (Kysymys VH 15) Kuinka paljon viilitditte tietoa seuraavista asioista luottamushenkiléille

pddtéksentekoa varten? Arvioikaa asteikolla ei lainkaan - erittdin paljon.
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Esittelyn tulee perustua tutkittuun tietoon

Esittelijalta saatava tieto on luotettavaa

Voin luottaa viranhaltijoiden ammattitaitoon ja
ammattietiikkaan

Esittelijat hyodyntavat luottamushenkildiden
asiantuntemusta

Luottamustoimielimeni
paatoksentekokeskustelussa on tapana tuoda
esille useita ratkaisuvaihtoehtoja

0% 10 % 20 % 30 % 40 % 50 % 60 % 70 % 80 % 90 %100 %

B tdysin tai jokseenkin samaa mieltd * ei samaa eika eri mieltd ™ jokseenkin tai taysin eri mieltd

Kuvio 6. (Kysymys LH 31) Mitd mieltd olette seuraavista luottamushenkilbiden ja viranhaltijoi-
den yhteistydtd koskevista vdittdmistd? Arvioikaa vdittdmid asteikolla téysin eri mieltd - tdysin
samaa mieltd.

6.4. Vaikeita asioita kunnallisessa paatoksenteossa

Kysyttdessé luottamushenkil6iltd heiddn luottamustehtédvéssdan kohtaami-
aan vaikeimpia asioita nousee kuntatalous jalleen selkedsti esille (Kuvio 7).
Vaikeimpina koettiin taloudelliset voimavarat ja toisaalta se, ettd talousar-
viovuoteen keskittyva padtoksenteko ja padtosten pitkdn aikavilin vaiku-
tukset eivit kohtaa. Viranhaltijoilla talousrealiteetit tulivat vaikeiden asioi-
den luettelossa vasta neljantend.

Toisaalta luottamushenkildilld ja viranhaltijoilla on erilaiset roolit talou-
den hallinnassa. Luottamushenkildiden tehtdvana on arvojen kohdentami-
nen, joka tarkoittaa padtosten arvoperustaa ja omaan poliittiseen arvomaail-
maan nojaavien ratkaisujen tekemistd (Furubo 2004). Kunnan péaatoksen-
teossa arvojen kohdentaminen konkretisoituu usein myos talousarvion laa-
timisen ja sitd koskevan péadtoksenteon yhteydessi, kun kdytettavissa olevia
rahoja jaetaan kunnan toimintojen kesken. Viranhaltijat valmistelevat ta-
lousarvion ja hoitavat kdytainnén toiminnan luottamushenkiléiden paatta-
mien strategisten linjausten mukaisesti.
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Taloudelliset voimavarat

Talousarviovuoteen keskittyva paatoksenteko ja
paatosten pitkan aikavalin vaikutukset eivat kohtaa

Ajankaytto

Viranhaltijoiden ja luottamushenkil6iden valinen
luottamus

Pitkdn aikavalin suunnittelu ja strategia

Kokonaiskuvan muodostaminen paatettdvistd
asioista

Arvoristiriidat

Tiedon hankkiminen

Kasiteltavaan asiaan liittyva asiaosaaminen

Luottamushenkildiden keskindinen luottamus

Viestintd eri toimijoiden valilla

Henkil6kohtaiset suhteet toisiin
luottamushenkilGihin tai viranhaltijoihin

Muu asia

Henkil6ston saatavuus

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40% 45 %

Kuvio 7. (Kysymys LH 23) Mitkd ovat vaikeimpia asioita, joita olette kohdannut luottamushen-
kilénd?

Luottamushenkil6t nostavat esiin myos luottamustehtévinsa hoitami-
seen liittyvit erilaiset ajankdyton ongelmat. Yli puolet paattdjista kertoo
kayttavansd luottamustoimeensa 4-20 pédivad kuukaudessa. Tamé aika
koostuu erilaisten kokousten, tapaamisten ja seminaarien lisdksi tiedon
hankinnasta sekd esityslistoihin ja muuhun aineistoon perehtymisesta. Se-
minaarien lisdksi osa luottamushenkil6isté toivoisi ehtivansd valmistautua
syvillisemmin ja haluaisi kdyttdd enemman tutkittua tietoa paitoksenteos-
sa. Ajankdyton ristiriidat liittyivit padosin omaan ajankayttoon: tyon, per-
heen ja luottamustehtdvin yhteensovittamiseen seké toisaalta luottamus-
henkildiden ja viranhaltijoiden aikataulujen yhteensovittamisen hanka-
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luuksiin. Luottamushenkil6t toivoivat myos tiloja, joissa olisi moderni tie-
totekniikka ja joihin voisi menni hoitamaan luottamustehtédvaa.
Luottamushenkil6t kuvasivat ajankdyton ongelmallisuutta seuraavasti:

Teen kokoaika tyotd, illalla vaikea tavoittaa virkamiehid.”
”Vie noin 30-40 h/vko - oma tyé kdrsii.”

"Aika ei tahdo riittdd tyohon, perheeseen ja luottamustehtdviin.”

Myos luottamustehtavastd maksettavat korvaukset puhuttavat. Ajankay-
ton ja korvausten suhteen yhtend mahdollisena ratkaisuehdotuksena nih-
déan erilaiset mallit pdatoimisista luottamushenkilista.

“On pakko pohtia malleja pédtoimisista luottamushenkiléistd. Yhteisid asioita

ei saa jdttdd vain eldkeldisten hoidettavaksi, koska heilld on aikaa ja elike.”

Avoimissa vastauksissa luottamushenkilt kuvasivat sekd talouteen liitty-
vid, toisilleen vastakkaisten ratkaisujen vaikeutta vastauksissa monin ta-
voin:

“Tarpeiden ja taloudellisten voimavarojen kohdentaminen on aina vain haas-

tavampaa.”

“Talouden raaat realiteetit ohjaavat pddtoksentekoa, jolloin kokonaisuus hel-

posti unohtuu. Toiminnasta tulee helposti pirstaleista.”

“Tietyt asiat vaan pitdd hoitaa ja siihen raha 6ytdd ja vaikeita ja ikdvidkin
ratkaisuja on vaan tehtdivi.”

Viranhaltijat kuvasivat avoimissa vastauksissaan my®ds sitd, ettd talouden
kysymykset ja linjaukset saattavat olla ongelmallisia luottamushenkiléille:

“Talouden realiteettien tunnistaminen on poliittisten luottamushenkilbiden
suurin kompastuskivi. Karsivien ja taloudellisesti linjaavien pddtosten tekemi-
nen ja pddtoksissd pysyminen ovat vaikeimpia asioita kuntahallinnossa.”

Henkilokohtaiset suhteet toisiin luottamushenkil6ihin tai viranhaltijoi-
hin seké henkil6ston saatavuus olivat asioita, joita luottamushenkilot eivat
yleisesti ottaen kokeneet kovinkaan vaikeina.
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Luottamushenkildiden sitoutuminen pitkan
aikavalin suunnitteluun ja strategiaan

Luottamushenkildiden kokonaiskuva
paatettavista asioista

Luottamushenkildiden kasiteltdvaan asiaan
liittyva asiantuntemus

Kunnan taloudellisten voimavarojen
kohdentaminen

Poliittisen paatoksenteon lyhytjanteisyys

Epdselvyydet luottamushenkildiden ja
viranhaltijoiden rooleissa

Luottamushenkildiden keskindinen luottamus

Viestinta eri toimijoiden valilla

Arvoristiriidat

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

Kuvio 8. (Kysymys VH 13) Mitkd ovat vaikeimpia kohtaamianne asioita luottamushenkilSiden ja
viranhaltijoiden vdilisessd suhteessa? Valitkaa seuraavista enintddn kolme tdrkeintd ja kuvail-
kaa miksi.

Hankalimpana asiana viranhaltijat kokivat luottamushenkil6iden sitou-
tumisen pitkédn aikavilin suunnitteluun ja strategiaan (Kuvio 8). Toisaalta
my0s luottamushenkil6t olivat huolissaan paatoksenteon keskittymisestd
pelkistddn talousarviovuoteen (Kuvio 7). Kyse lienee saman asian kahdesta
eri puolesta. Viestinti eri toimijoiden vililld ei noussut tassd kyselyssd mer-
kittaviksi ongelmaksi luottamushenkiliden ja viranhaltijoiden kokemien
vaikeiden asioiden listalla. Sen sijaan viranhaltijoiden ja luottamushenki-
16iden vilista suhdetta tietosuhteena kuvaa hyvin se, etté kaksi kolmesta vi-
ranhaltijoiden vaikeimpana kokemasta asiasta luottamushenkil6iden ja vi-
ranhaltijoiden vilisessa suhteessa liittyy luottamushenkil6iden tietoon ja
asiantuntemukseen. Viranhaltijat eivit kokeneet viranhaltijoiden ja luotta-
mushenkiléiden roolien episelvyyttd kovin suurena ongelmana. My6skdan
henkilokohtaiset suhteet luottamushenkil6ihin tai henkiloston rekrytointi
eivat mainittavammin nousseet esiin aineistossa.
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Luottamushenkil6iden vastauksissa kolme vaikeinta asiaa luottamushen-
kilon tyossd kohdistuvat talouteen, toiminnan erilaisiin aikavileihin ja
omaan ajankdyttoon. Viranhaltijoiden mielestd kolme vaikeinta asiaa vi-
ranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vilisessd suhteessa kohdistuvat
suoraan luottamushenkil6ihin. (Kuviot 7 ja 8.)

6.5. Yhteistyo

Monista kunnallishallinnon vaikeista asioista huolimatta ilmapiiri johta-
vien luottamushenkil6iden ja johtavien viranhaltijoiden vélilld on padsaan-
toisesti yhteistyohakuinen. Myos luottamushenkil6t ovat tistd samanmieli-
sid viranhaltijoiden kanssa (Kuviot 9 ja 10). Toisaalta ldhes 30 % molempien
kyselyiden vastaajista on sitd mieltd, ettd yleinen ilmapiiri johtavien viran-
haltijoiden ja johtavien luottamushenkildiden vililld on ristiriitainen. Ilma-
piiristd on selkeédt mielipiteet, silld neutraali-vastausten tai en osaa sanoa
-vastausten madrd on aineistossa hyvin pieni. Vastaukset osoittavat, ettd
valtuustotasolla poliittiset ryhmadjaot nakyvit ja kdrjistyvit, lautakuntatyds-
sa todenndkoisesti keskitytddn enemman paitettavien asioiden sisaltoon.
Tamad johtunee valtuuston ja lautakuntien tehtivien erosta. Valtuustossa ké-
sitellddn laajoja strategiatyyppisid asioita, ja lautakunnat keskittyvit oman
toimialansa siséisiin asioihin.

Johtavien luottamushenkildiden ja johtavien _ _
viranhaltijoiden valilla
Valtuustoryhmien vaill _ _-
Luottamustoimielinten ja hallinnon vélilld yleensé _

T T T T T T T T T 1
0% 10 %20 %30 %40 %50 %60 % 70 % 80 % 90 %100 %

® jonkin verran tai hyvin yhteistydhakuinen ™ neutraali

¥ hyvin tai jonkin verran ristiriitainen M en osaa sanoa

Kuvio 9. (Kysymys VH 16) Miten arvioitte yleistd ilmapiirici eri osapuolten viililld kuntanne asioi-
den hoidossa? Arvioikaa ilmapiirié asteikolla hyvin ristiriitainen — hyvin yhteistyéhakuinen.
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Johtavien luottamushenkildiden ja johtavien _ _‘

viranhaltijoiden valilla

Valtuustoryhmien valil _ _\
Luottamustoimielinten ja hallinnon valilla _ _I

yleensa

0% 10% 20% 30 % 40 % 50 % 60 % 70 % 80 % 90 %100 %

® jonkin verran tai hyvin yhteistyéhakuinen * neutraali

® hyvin tai jonkin verran ristiriitainen ¥ en osaa sanoa

Kuvio 10. (Kysymys LH 28) Miten arvioitte yleistd ilmapiirid eri osapuolten vililld kuntanne asioi-
den hoidossa? Arvioikaa ilmapiirié asteikolla hyvin ristiriitainen — hyvin yhteistyéhakuinen.

Luottamustoimielinten ja hallinnon vilista yleistd ilmapiirid pidetdan
pédosin yhteistyohakuisena. Tdssd kysymyksessd neutraali-vastausten maa-
rd on selkedsti suurempi kuin muissa kysymyksissa. Valtuustoryhmien va-
listd ilmapiirid luottamushenkilot pitavit padosin yhteistydhakuisena. Vi-
ranhaltijat puolestaan katselevat toimintaa ulkopuolelta ja eri nakokulmas-
ta. Noin puolelle vastanneista valtuustoryhmien vélinen ilmapiiri ndyttay-
tyy ristiriitaisena. Myos en osaa sanoa -vastausten maéra on selvisti muita
kysymyksid suurempi.

Tutkimuksen tulokset kertovat myos siité, ettd valtuustoryhmat ovat tar-
kei osa kuntien paatoksentekojérjestelmad ja siten my6s niiden puheenjoh-
tajilla on keskeinen rooli paitoksenteossa. Tamd sama ilmié nakyy myds
haastatteluaineistossa, jossa valtuustokokousten valmistelu ja eri ryhmien
viliset neuvottelut kuvattiin myos osaksi poliittista johtajuutta.
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7. Johtopaatokset

untien poliittisen ja toiminnallisen johdon keskindissuhteet ra-

kentuvat jokaisen valtuustokauden alussa aina jossain médrin
uudelleen. Todenndkoisesti 2010-luvulla muutokset ovat vield
konkreettisempia, silld samaan ajanjaksoon sijoittuu lukuisia
uudistuksia. Poliittisen ja toiminnallisen johdon keskindissuhteet liittyvit
tiiviisti padtoksentekoon ja sen tietoperustaan. Tamén tutkimuksen mu-
kaan tiedon kayttomahdollisuus perustuu siihen, ettd on olemassa tilat, me-
kanismit ja vilineet tiedon saamiseksi sekd rakenteet, jotka antavat mah-
dollisuuden keskustella saadusta tiedosta ja kayttda sitd. Poliittisen ja toi-
minnallisen johdon vuorovaikutuksessa luottamus, tuki ja tiedon kaytto
liittyvit toisiinsa. Jos ei saa tietoa tai vuorovaikutus ei toimi, tilanne tuottaa
epaluottamusta. Tastéd saattaa syntyé itseddn uusintava kehd, joka vaikeut-
taa paatoksentekoprosessia.

Poliittinen johtajuus luottamushenkildiden arvioimana koostuu timan
tutkimuksen tulosten mukaan neuvottelevasta toimintatavasta, sithen yh-
distettdvastd yhteisten tavoitteiden kisittelystd ja timén lisdksi luottamus-
henkil6n omasta, omaa poliittista ajattelua ja puolueen linjaa noudattavasta
toimintatavasta. Poliittinen johtaja tunnistaa haneen kohdistuvat poliittiset
ja toiminnalliset odotukset, mutta pyrkii samalla luomaan omalle poliitti-
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selle asemalleen ja toimintaverkostoilleen soveltuvan omanlaisen, itse maa-
ritellyn toimintaroolin (Pfeffer & Salanick 1978, 16-19).

Viranhaltijoiden kuvaus poliittisesta johtajuudesta oli jonkin verran va-
rovaisempi. He nakivit luottamushenkil6iden toiminnassa enemman vai-
keuksia toimia strategisesti ja tunnistivat esimerkiksi laajojen rakenteellis-
ten organisaatiouudistusten luottamushenkiléille tuottamia uusia rooli-
odotuksia. Parhaimmillaan poliittinen johtajuus kuvattiin vastuunotoksi,
rinnalla kulkemiseksi ja yhteisten ratkaisumallien etsimiseksi. Luottamus-
henkil6 voi olla viranhaltijalle toiminnan tuki ilman, ettd kummakaan ob-
jektiivisuus tai riippumattomuus horjuu.

Pédasiallinen tiedon saamisen kanava luottamushenkil6illd ovat paatok-
sentekoasiakirjat, esittelytekstit ja muu esittelijoilta saatava tieto. Luotta-
mushenkilot pitivét tarkedna sitd, ettd esittelytekstit perustuvat tutkittuun
tietoon. Tutkimus osoitti, ettd tutkimuskuntien poliittinen johto on paatok-
senteossaan riippuvainen siitd, kuinka kaytettavia ja luotettavaa tietoa toi-
minnallinen johto ja esittelijat tuottavat. Tarjotun tiedon luonne, poliittisen
ja toiminnallisen johdon vilisen suhteen luonne ja mahdollisesti myds
luottamushenkilon koulutus vaikuttavat siithen, ottaako hdn vastaan esitte-
lytekstissd tarjotun tiedon sellaisenaan vai etsiikd hdn aktiivisesti sitd tuke-
vaa, tdydentdvai tai kumoavaa tietoa. Tietoa haetaan paitsi viranhaltijoilta,
myo6s muista lahteistd, kuten kirjallisuudesta, mediasta, aikaisemmista paa-
toksistd, kuntalaisilta ja organisaatioiden tyontekijoilta.

Viranhaltijoilla kisitys poliittisen padttdjan kayttdmasta tiedosta nojaa
pitkalti kirjoitettuun tekstiin, perusteltuun tietoon, valmisteluseminaarei-
hin ja esittelymateriaaleihin. Viranhaltijoille tieto on faktaa, luottamus-
henkil6ille se on enemmén monipolvinen mielipiteenmuodostuksen pro-
sessi.

Téamén tutkimuksen haastatteluaineisto osoitti my®os, ettd vaikka puolue-
poliittiset ideologiat ja arvojen kohdentaminen vaikuttavatkin luottamus-
henkil6iden ratkaisuihin, he nojautuvat joissain kuntakokonaisuuden kan-
nalta keskeisissa ratkaisuissaan enemmin arviointitietoon ja keskustele-
vaan toimintatapaan. Tulosta voi varovasti arvioiden tulkita myds niin, ettd
ainakin joissain tilanteissa kuntanidkokulma, kuntalaisten tarpeet tai perus-
teltu arviointitieto ohittaa ideologiset perustelut. Toisen tulkinnan mukaan
taustalla voisi yksinkertaisesti olla kuntalaki, joka edellyttdd, ettd luotta-
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mushenkil6 edistdd toiminnassaan kunnan ja sen asukkaiden parasta.
(Kunta 1375/2007, 32 § 2 mom.)

Tutkimuksessa nousi esille uudenlaisia, johtamisen duaalimalliin liitty-
vid, mutta kaytossd olevien teorioiden heikosti tunnistamia asioita. Naita
ovat esimerkiksi luottamushenkilon kdyttiman tiedon prosessiluonne ja
pyrkimys uudenlaiseen, keskustelevaan ja prosessimaiseen paitoksente-
koon (deliberaatioon) (Alvesson & Sandberg 2011). Itse tieto-kasite sai
haastatteluissa kaksi hiukan toisistaan eroavaa sisalt6d. Viranhaltijat kaytti-
vit tieto-késitettd padasiassa dokumenttipohjaisesta esittelytiedosta. Tietoa
on se, mité esittelyteksteissd on saatavilla. Liséksi he kuvasivat erikseen
paikkoja tai foorumeita, joista luottamushenkil6t heiddn arvionsa mukaan
saavat itselleen tietoa. Mikali tutkimuskunnassa oli tapana kayttaa erilaisia
keskustelu- ja valmisteluseminaareja, niitd pidettiin myos tiedon saannin
ldhteind. Luottamushenkilot kuvasivat tietoa sisdlloltddn laajempana ja
enemmadn prosessimuotoisena. Luottamushenkil6illa tieto sisélsi sekd esit-
telytekstit ja itse hankitun tiedon ettd muun tiedon hankkimiseen liittyvin
vuorovaikutuksen.

Tutkimuksen kohdeorganisaatiot ovat jo ldhtokohtaisesti moniammatil-
lisia ja monialaisia. Sekd organisaatioissa ettd niiden poliittisissa padtoksen-
tekoelimissd on useita toimijoita, erilaisia nakokulmia seki erilaista amma-
tillista ja kokemusperdistd tietoa ja intressejd (van der Meer & Edelenbos
2011, 202-203). Tieto ja sen kisittely voivat toimia luottamushenkiléiden
ja esittelijoiden oman oppimisen alustana — edellyttden, ettd paatoksenteos-
sa on tilaa ja aikaa pdatdsten tietoperustaa ja paatosten vaikutuksia koske-
valle keskustelulle. Tama tiedon kayton institutionalisoituminen ndkyy
niissd tutkimuskunnissa, joissa on tietoisesti suunniteltu aikaa ja tilaa yhtei-
selle strategiselle keskustelulle.

Poliittisen ja toiminnallisen johdon vuorovaikutuksen kantavat tekijét ja
ongelmakohdat liittyvat pitkalti viranhaltijoiden ja luottamushenkil6iden
keskindiseen luottamukseen tai sen puutteeseen. Luottamushenkil6ltd odo-
tetaan kykyd katsoa kunnan asioita kokonaisuutena. Samaan aikaan he pe-
rustelevat ratkaisujaan myos omalle ddnestdjakunnalleen. Tdmé asetelma
nakyi myos tutkimuksen tuloksissa. Vastaajat kuvasivat, ettd demokratiaan
kuuluu mekaanisempien ddnestysratkaisujen rinnalla yha useammin kes-
kustelevuus ja sithen perustuva yhteisten valintojen tekeminen. Tutkimus-
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kyselyn mukaan kolme vaikeinta asiakokonaisuutta luottamushenkildiden
tehtdvissi olivat talouden voimavarojen niukkuus, talousarviovuotta koske-
van paitoksenteon ja toiminnan pidemman aikavilin vaikuttavuuden eri-
laiset aikaperspektiivit sekd luottamushenkilén oman ajankéyton kysymyk-
set. Viranhaltijoilla kaikki kolme luottamushenkildsuhteiden vaikeimpana
pidettyd asiaa liittyivdt suoraan luottamushenkil6ihin: heiddn sitoutumi-
seensa strategiseen toimintaan, kokonaiskuvan puutteellisuuteen sekd
asiantuntemukseen. Nama voidaan tulkita my6s luottamushenkil6-viran-
haltija-asemien ldhtokohtaiseen erilaisuuteen. Luottamushenkil6 ei ole vi-
ranhaltija. Edustuksellisen demokratian keskeinen aikakésite on nelivuoti-
nen valtuustokausi, ja strategiselta toiminnalta edellytettdva kokonaiskuva
taas edellyttdd esimerkiksi pidemmain aikavilin vaikuttavuuden ennakoin-
tia ja mahdollista tahdn kohdennettua koulutusta.

Vaikeiden asioiden olemassaolo ei todennédkaisesti tarkoita sitd, ettd
asioiden kanssa ei tulla toimeen, vaan ettd ne edellyttivat myos viranhalti-
joilta ymmarrysta edustuksellisen demokratian ja poliittisen paatoksenteon
toimintalogiikasta ja luonteesta. James H. Svaran (2001) tdydentdvyys-ka-
site (luku 2.2) kuvaa juuri tdllaista molemminpuolista sitoutumista ja kun-
nioitusta. Erilaiset tehtdvit ja arvot nakyvdt paitoksenteossa ja tuottavat
keskustelua. Lisaksi tarvitaan kykyd hahmottaa kokonaisuuksia ja toisaalta
my6s ammattimaisuutta valmistelussa ja toimeenpanossa. Voidaan ajatella,
ettd nykyisessdé monimutkaisessa ja erilaisia palvelun jarjestamis-, tuotta-
mis- ja hankintatapoja yhdistelevassd toimintaymparistossa paatosten teke-
minen ja mielipiteenmuodostus vaativat monidénista keskustelua.

Jokainen tutkimus heijastaa yhteiskunnallista kontekstiaan ja tekoai-
kaansa. Tutkimuskysely on tehty valtuustokauden lopulla, jolloin seki luot-
tamushenkil6t ettéd johtavat viranhaltijat olivat jo tottuneet toisiinsa ja luo-
neet pitkilti yhteistd keskustelu- ja paitoksentekokulttuuria. Vuoden 2013
alussa aloittaneet uudet valtuustot ja lautakunnat ovat uudenlaisten keski-
ndissuhteiden ja toimintakulttuurien muovaamisen keskelld.
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Liitteet

Liite 1. Haastattelujen saatekirje

JOHTAMISEN DUAALIMALLI KUNNISSA
-tutkimushankkeen haastattelut/kevit 2011/vn

Johtamisen duaalimalli kunnissa -tutkimushankkeessa (2011-2012) selvi-
tetddn kuntien poliittisen ja toiminnallisen johdon vilistd vuorovaikutusta,
sen viimeaikaista kehitystd sekd vuorovaikutusta edistdvia tai vaikeuttavia
tekijoitd. Teiddn kaupunkinne/kuntayhtymanne on yksi hankkeen tutki-

muskunnista.

Tutkimuksessa selvitetdan, millaisia uusia toimintamalleja ja -mekanismeja
muodostuu toiminnallisen ja poliittisen johdon vilille uusiutuvissa kunta-
rakenteissa. Lisdksi selvitetdan, mistd luottamushenkil6t saavat padtoksen-
teossa tarvitsemansa tiedon ja millaisia demokratian muotoja kunnissa on
kehitteilld. Kohdennettuna tehtévialueena ovat kuntien sosiaali- ja terveys-
palvelut.

Tutkimusta rahoittaa Kunnallisalan kehittimissaatio. Tutkimuksessa on
mukana kuusi erityyppistd kuntaa/kuntayhtymaa.

Tutkimusaineisto kerdtddn kuntien strategisten asiakirjojen dokumentti-
analyysilld, kuntien toiminnallisen ja poliittisen johdon haastatteluilla seka
kuntiin kohdistettavalla kyselylla.

Tama tutkimushaastattelu liittyy Johtamisen duaalimalli kunnissa -tutki-
musprojektiin. Haastatteluaineistoja ei kiytetd muissa tutkimuksissa. Tut-
kimuksessa noudatetaan tutkimuseettisen toimikunnan (TENK) seka Ita-
Suomen yliopiston ohjeistoa tutkimuksen etiikasta ja tutkimusaineiston ka-
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sittelystd. Haastatteluaineistot analysoidaan niin, ettd ketddn haastateltavaa
ei voi tunnistaa julkaistavista tutkimusraporteista.

Hankkeen tutkijana on VTM, viitoskirjatutkija Minna Joensuu. Lisaksi
hankkeeseen liittyy sosiaali- ja terveyshallintotieteen opiskelijoiden pro
gradu -t6itd. Minna Joensuun véitdskirjan ohjaajina ovat prof. Vuokko Nii-
ranen ja prof. Johanna Lammintakanen Itd-Suomen yliopistosta seka ylias-
sistentti, HT Timo Keski-Petdja Tampereen yliopistosta.

Lisdtietoja tutkimuksesta antaa hankkeen johtaja, professori Vuokko Niira-
nen (vuokko.niiranen@uef.fi tai puh. xxx xxx XXxX).

Itd-Suomen yliopisto/Kuopion kampus/ Sosiaali- ja terveysjohtamisen lai-

tos P11627, 70211 KUOPIO
http://www.uef.fi/stj
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Liite 2. Luottamushenkilokyselyn saatekirje

JOHTAMISEN DUAALIMALLI KUNNISSA -TUTKIMUSHANKE
Arvoisa vastaanottaja,

Itd-Suomen yliopiston sosiaali- ja terveysjohtamisen laitoksella on kdynnis-
sd kuntien poliittisen ja toiminnallisen johdon vilistd vuorovaikutusta sel-
vittavd Johtamisen duaalimalli kunnissa -tutkimushanke. Vuosille 2011-
2012 ajoittuvan hankkeen yhtend osiona on kyselytutkimus, jonka vastaaji-
na ovat kuntien valtuustojen, hallitusten seké sosiaali- ja terveyspalveluista
vastaavien lautakuntien puheenjohtajat ja jasenet sekéd kuntien viranhaltija-
johto. Te olette yksi vastaajista.

Tutkimuksessa selvitetdan kunnan poliittisen ja toiminnallisen johdon vuo-
rovaikutukseen ja paatoksenteon tapoihin liittyvié asioita ja toimintamalle-
ja seka luottamushenkil6iden tiedonkayttod. Tutkimusta rahoittaa Kunnal-
lisalan kehittamissdatio. Kaupunkinne on yksi kuudesta tutkimuskohteesta
(viisi kaupunkia ja yksi liikelaitos). Lupa kyselyn tekemiseen sekd yhteystie-
tonne on saatu kaupunkinne johdolta. Tutkimuksen aihepiiri on ainutlaa-
tuinen ja vahan tutkittu, tdsta syystéd vastauksenne on erityisen arvokas.

Talla kyselylld koottavia aineistoja ei kdytetd muissa tutkimuksissa. Tutki-
muksessa noudatetaan tutkimuseettisen neuvottelukunnan (TENK) seka
Itd-Suomen yliopiston ohjeistoja tutkimuksen etiikasta ja tutkimusaineis-
ton kasittelystd. Tutkimuslomakkeiden ja vastausten kasittely on ehdotto-
man luottamuksellista ja vastauksia kasittelevat vain hankkeen tutkijat.
Osallistuminen on vapaaehtoista, eikd henkiléllisyytenne paljastu tutki-
muksen missadn vaiheessa. Henkilotietonne eivit vility tutkijoille, vaikka
kysely ldhetetdan henkilokohtaiseen sahkopostiosoitteeseenne.

Pyydimme kohteliaimmin Teitd osallistumaan tutkimukseen vastaamalla

kyselyyn, joka l6ytyy alla olevasta linkistd. Vastaaminen vie aikaa noin 25

min. Jokainen vastaus on tirkea.
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Linkki kyselylomakkeeseen:
[#codelink]

Kyselyyn vastaaminen ei vaadi ennakkovalmistautumista. Vastauksenne ei
lahde tutkijoille ennen kuin olette painanut viimeiselld sivulla olevaa ldhe-
ta-painiketta. Ennen vastauksenne ldhettamista voitte vapaasti palata takai-
sin ja muuttaa valintojanne. Ohjelma ldhettdd automaattisesti uusintakyse-
lyn niille, jotka eivit ole vastanneet kyselyyn 26.3.2012 mennessa. Toivom-
me vastauksia sdhkoiselld lomakkeella, mutta mikali kuitenkin haluatte
vastata paperilomakkeella, voitte pyytaa sellaisen palautuskuorineen tutki-

ja Minna Joensuulta minna.joensuu@uef.fi, puh. xxx xxx XXXX.

Lisdtietoja koko tutkimushankkeesta antaa hankkeen johtaja, professori
Vuokko Niiranen. Hankkeen tutkija VTM Minna Joensuu kéyttaa aineistoa
my0s véitoskirjassaan ja haneltd saatte lisdtietoja tietoja kyselyyn vastaami-

sesta.

Yhteistyoterveisin

Vuokko Niiranen Minna Joensuu
vuokko.niiranen@uef.fi minna.joensuu@uef.fi
puhelin xxx Xxx XXXx puhelin xxx XXX XXXX
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Liite 3. Viranhaltijakyselyn saatekirje

JOHTAMISEN DUAALIMALLI KUNNISSA -TUTKIMUSHANKE
Arvoisa vastaanottaja,

Itd-Suomen yliopiston sosiaali- ja terveysjohtamisen laitoksella on meneil-
ldan Johtamisen duaalimalli -tutkimushanke, jossa selvitetdan kuntien po-
liittisen ja toiminnallisen johdon vilista vuorovaikutusta. Hankkeen kyse-
lytutkimuksen vastaajina ovat kuntien viranhaltijajohtajat sekéd kuntien val-
tuustojen, hallitusten ja sosiaali- ja terveyspalveluista vastaavien lautakun-
tien puheenjohtajat ja jasenet. Te olette yksi vastaajista. Taman kyselyn aihe
on kuntien kannalta ja valtakunnallisestikin keskeinen, silld sitd on tutkittu
vahidn. Vastauksenne on erittdin tirked. Lupa kyselyn tekemiseen sekd yh-
teystietonne on saatu kaupunkinne johdolta.

Talla kyselylld koottavia aineistoja ei kdytetd muissa tutkimuksissa. Tutki-
muksessa noudatetaan tutkimuseettisen neuvottelukunnan (TENK) seka
Ita-Suomen yliopiston ohjeistoja tutkimuksen etiikasta ja tutkimusaineis-
ton kasittelystd. Tutkimuslomakkeiden ja vastausten kasittely on ehdotto-
man luottamuksellista ja vastauksia kasitteleviat vain hankkeen tutkijat.
Osallistuminen on vapaaehtoista, eikd henkiléllisyytenne paljastu tutki-
muksen missadn vaiheessa. Henkilotietonne eivit vility tutkijoille, vaikka
kysely ldhetetdan henkilokohtaiseen sahkopostiosoitteeseenne.

Johtamisen duaalimalli -tutkimusta rahoittaa Kunnallisalan kehittamissda-
ti6. Kuntanne on yksi kuudesta tutkimuskohteesta (viisi kuntaa ja yksi lii-
kelaitos). Koska kuntanne on mukana kahdessa professori Vuokko Niirasen
johtamassa tutkimushankkeessa, saatoitte saada my6s maanantaina
26.3.2012 ldhetetyn JOHTAVAT-tutkimushankkeen kyselyn vastattavak-
senne. Kyseessd on kaksi erillistd tutkimushanketta ja niissd kysytdan eri
asioita.
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Pyydimme kohteliaimmin Teitd osallistumaan tutkimukseen vastaamalla
kyselyyn keskiviikkoon 11.4.2012 mennessd. Kyselylomakkeeseen pdisette
alla olevasta linkistd. Vastaaminen vie aikaa noin 15 min.

Linkki kyselylomakkeeseen: [#codelink]

Kyselyyn vastaaminen ei vaadi ennakkovalmistautumista. Vastauksenne ei
lihde tutkijoille ennen kuin olette painanut viimeiselld sivulla olevaa ldhe-
tyspainiketta. Ennen vastauksenne ldhettdmistd voitte vapaasti palata takai-
sin ja muuttaa valintojanne. Ohjelma ldhettdd automaattisesti uusintakyse-
lyn niille, jotka eivit ole vastanneet kyselyyn viikon kuluessa.

Lisatietoja koko tutkimushankkeesta antaa hankkeen johtaja, professori
Vuokko Niiranen. Hankkeen tutkija VTM Minna Joensuu kayttad kyselyn
aineistoa my0s viitoskirjassaan. Mikali kyselyyn vastaamisessa on teknisia
ongelmia, saatte héaneltd lisitietoja puhelimitse xxx xxx xxxx tai sahkopos-
tilla (minna.joensuu@uef.f1)

Tutkimusyhteistyon terveisin

Vuokko Niiranen

Professori, sosiaalihallintotiede

Sosiaali- ja terveysjohtamisen laitos, Itd-Suomen yliopisto/
Kuopion kampus

vuokko.niiranen@uef.fi

puhelin xxx xxx XXXX
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Kunnallisalan kehittamissaation tutkimusjulkaisujen
sarjassa ovat ilmestyneet

10

11

12

13

Pirjo Mékinen
KUNTARAKENNESELVITYS (1992)

HYVINVOINTIYHTEISKUNNAN TULEVAISUUS
Kolme nikokulmaa (1992)

Maria Lindbom
KUNNAT JA EUROOPPALAINEN ALUEKEHITYS (1994)

Jukka Jaaskeldinen
KUNTA, KAYTTAJA, MARKKINAVOIMA
Kunnallisen monopolin ohjaus ja johtaminen (1994)

Torsti Kivisto

KEHITYKSEN MEGATRENDIT JA KUNTIEN TULEVAISUUS
Kohti ihmisldheistd kansalaisyhteiskuntaa (1995)

Kari Ilmonen-Jouni Kaipainen-Timo Tohmo
KUNTA JA MUSIIKKIJUHLAT (1995)

Juhani Laurinkari—-Pauli Niemeld-Olli Pusa—Sakari Kainulainen
KUNTA VALINTATILANTEESSA

Kuka tuottaa ja rahoittaa palvelut? (1995)

Pirjo Mékinen

KUNNALLISEN ITSEHALLINNON JALJILLA (1995)

Arvo Myllymiki-Asko Uoti

LEIKKAUKSET KUNTIEN UHKANA
Vaikeutuuko peruspalvelujen jarjestiminen? (1995)

Heikki Helin-Markku Hyypid-Markku Lankinen
ERILAISET KUNNAT
Kustannuserojen taustat (1996)

Juhani Laurinkari-Tuula Laukkanen-Antti Miettinen-Olli Pusa
VAIHTOEHDOKSI OSUUSKUNTA
- yhteiso kunnan palvelutuotannossa (1997)

Jari Hyvirinen-Paavo Okko
EMU - ALUEELLISET VAIKUTUKSET JA KUNTATALOUS (1997)

Arvo Myllymiki-Juha Salomaa-Virpi Poikkeus
MUUTTUMATON - MUUTTUVA KANSANELAKELAITOS (1997)
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Petri Bockerman
ALUEET TYOTTOMYYDEN KURIMUKSESSA (1998)

Heikki Helin-Seppo Laakso-Markku Lankinen-Ilkka Susiluoto
MUUTTOLIIKE JA KUNNAT (1998)

Kari Neilimo

STRATEGIAPROSESSIN KEHITTAMINEN MAAKUNTATASOLLA

- case Pirkanmaa (1998)

Hannu Pirkola
RAKENNERAHASTOT
— ohjelmien valmistelu, tdytdntoonpano ja valvonta (1998)

Marja-Liisa Nyholm-Heikki Suominen
PALVELUVERKOSSA YOTAPAIVAA (1999)

Jarmo J. Hukka-Tapio S. Katko
YKSITYISTAMINEN VESIHUOLLOSSA? (1999)

Salme Nisi-Juha Keurulainen
KUNNAN KIRJANPITOUUDISTUS (1999)

Heikki Heikkila—Risto Kunelius
JULKISUUSKOE
Kansalaiskeskustelun opetuksia koneistoille (2000)

Marjaana Kopperi
VASTUU HYVINVOINNISTA (2000)

Lauri Hautamaki
MAASEUDUN MENESTYJAT
Yritykset kehityksen vetureina (2000)

Paavo Okko-Asko Miettili-FElias Oikarinen
MUUTTOLIIKE PAKOTTAA RAKENNEMUUTOKSEEN (2000)

Olavi Borg
TIEDON VAJE KUNNISSA (2000)

Max Arhippainen-Perttu Pyykkonen
KIINTEISTOVERO KUNNALLISTALOUDESSA (2000)

Petri Bockerman
TYOPAIKKOJEN SYNTYMINEN
JA HAVIAMINEN MAAKUNNISSA (2001)

Aimo Ryynénen
KUNTAYHTEISON JOHTAMINEN (2001)
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36

37

38

39

40

41

42

43

44

Ilkka Ruostetsaari—Jari Holttinen
LUOTTAMUSHENKILO JA VALTA
Edustuksellisen kunnallisdemokratian mahdollisuudet (2001)

Terho Pursiainen
KUNTAETIIKKA
Kunnallisen arvokeskustelun kritiikkid (2001)

Timo Tohmo-Jari Ritsild-Tuomo Nenonen-Mika Haapanen
JARRUA MUUTTOLIIKKEELLE (2001)

Arvo Myllymaiki-Eija Tetri
RAHA-AUTOMAATTIYHDISTYS KANSALAISPALVELUJEN RA-
HOITTAJANA (2001)

Anu Pekki-Tuula Tamminen
LAPSEN EHDOILLA (2002)

Lauri Hautamaki
TEOLLISTUVA MAASEUTU
- menestyvit yritykset maaseudun voimavarana (2002)

Pertti Kettunen
KUNTIEN ELOONJAAMISEN TAITO (2002)

MAAKUNTIEN MERKITYS JA TEHTAVAT (2003)

Marko Taipale-Max Arhippainen
ANSIOTULOVAHENNYS, JAETTAVAT YRITYSTULOT
JA KUNTIEN VEROPOHJA (2003)

Jukka Lassila—Tarmo Valkonen
HOIVARAHASTO (2003)

Pekka Kettunen
OSALLISTUA VAI VAIKUTTAA? (2004)

Arto Ikola-Timo Rothovius—Petri Sahlstrom
YRITYSTOIMINNAN TUKEMINEN KUNNISSA (2004)

Piivi Kuosmanen-Pentti Meklin—-Tuija Rajala-—Maarit Sihvonen
KUNNAT ERIKOISSAIRAANHOIDOSTA SOPIMASSA (2004)

Pauli Niemeld
SOSIAALINEN PAAOMA SUOMEN KUNNISSA (2004)

Ilkka Ruostetsaari—Jari Holttinen
TARKASTUSLAUTAKUNTA KUNNAN PAATOKSENTEOSSA (2004)

Aimo Ryynédnen
KUNNAT VALTION VALVONNASSA (2004)
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Antti Peltokorpi-Jaakko Kujala-Paul Lillrank

KESKENERAISEN POTILAAN KUSTANNUKSET

Menetelma kunnille terveyspalveluiden tuotannon suunnitteluun ja
ohjaukseen (2004)

Pentti Puoskari
KUNTA JA AMMATTIKORKEAKOULU (2004)

Timo Nurmi
KUNTIEN ARVOPERHEET (2005)

Jarna Heinonen-Kaisu Paasio
SISAINEN YRITTAJYYS KUNTATYOSSA (2005)

Soili Keskinen
TUTKIMUS ALAISTAIDOISTA KUNNISSA
(verkkojulkaisu 2005)

Heikki A. Loikkanen-Ilkka Susiluoto
PALJONKO VERORAHOILLA SAA? (2005)

Arvo Myllymaiki-Piivi Kalliokoski

VALTIO, KUNTA JA EUROOPAN UNIONI
Unionijdsenyyden vaikutus valtion ja
kuntien taloudelliseen paitosvaltaan (2006)

Aini Pehkonen
MAAHANMUUTTAJAN KOTIKUNTA (2006)

Toivo Pihlajaniemi
KUNTARAKENNE MURROKSESSA
(verkkojulkaisu 2006)

Satu Nivalainen
PENDELOINKO VAI MUUTANKO?
Tyovoiman liikkuvuus kuntien vililla (2006)

Jouni Kaipainen
KUNTIEN ROSKASOTA (2006)

Vesa Vesterinen
KUNTA JA YHTIOITTAMINEN (2006)

Maria Solakivi-Matti Virén
KUNTIEN HENKILOSTO, TEHOKKUUS JA KUNTAKOKO (2006)

Jarmo J. Hukka-Tapio S. Katko
VESIHUOLLON HAAVOITTUVUUS
(verkkojulkaisu 2007)
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Elina Viitanen-Lauri Kokkinen-Anne Konu-Outi Simonen-
Juha V. Virtanen-Juhani Lehto
JOHTAJANA SOSIAALI- JA TERVEYDENHUOLLOSSA (2007)

Jouni Ponnikas-Timo Tiainen—Johanna Hitidli-Jarmo Rusanen
SUOMI JA ALUEET 2030
- toteutunut kehitys, ennakointia ja skenaariot (2010)

Ritva Pihlaja
KOLMAS SEKTORI JA JULKINEN VALTA (2010)

Pekka Pietild-Tapio Katko-Vuokko Kurki
VESI KUNTAYHTEISTYON VOITELUAINEENA (2010)

Pasi Holm-Janne Huovari
KUNNAT VEROUUDISTUKSEN MAKSAJINA? (2011)

Irene Roivainen-Jari Heinonen—-Satu Ylinen
KOYHA BYROKRATIAN RATTAISSA (2011)

Anu Hakonen-Kiisa Hulkko-Nyman
KUNNASTA HOUKUTTELEVA TYOPAIKKA? (2011)

Markku Sotarauta—Toni Saarivirta—Jari Kolehmainen
MIKA ESTAA KUNTIEN UUDISTUMISTA? (2012)

Eero Lehto
VOIKO AANESTAMALLA VAIKUTTAA KUNTAVEROIHIN? (2012)

Kirsi Kuusinen-James
TUOKO PALVELUSETELI VALINNANVAPAUTTA? (2012)

Leena Forma-Marja Jylhi-Mari Aaltonen-Jani Raitanen-
Pekka Rissanen

VANHUUDEN VIIMEISET VUODET

- pitkdaikaishoito ja siirtymat hoitopaikkojen vililld (2012)

Niina Mintyld-Jonna Kiveld-Seija Ollila-Laura Perttola
PELASTAKAA KOULUKIUSATTU!

- koulun vastuu, puuttumisen muodot ja ongelmat oikeudellisessa
tarkastelussa (2013)

Juhani Laurinkari-Kirsi Ronkia-Anja Saarinen-Veli-Matti Poutanen
PALVELUT TOIMIMAAN
- tapaturmissa vammautuneiden nuorten puheenvuoro (2013)

Signe Jauhiainen-Janne Huovari
KUNTARAKENNE JA ALUEIDEN ELINVOIMA
— laskelmia viestostd, tyopaikoista ja kuntataloudesta (2013)
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73 Riitta Laakso
MISTA KOTT HUOSTAANOTETULLE LAPSELLE?
(verkkojulkaisu 2013)

74 Vuokko Niiranen-Minna Joensuu-Mika Martikainen
MILLA TIEDOLLA KUNTIA JOHDETAAN? (2013)
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