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Pormestarimalli tuli kunnanjohtajajirjestelmén rinnalle kunnille mahdolliseksi johtamisjarjestelmaksi
vuoden 2006 kuntalain muutoksella. Kyseisen lainmuutoksen keskeisimpind tavoitteina pidettiin mah-
dollisuutta vahvistaa kuntien poliittista johtajuutta ja tuoda johtamisjérjestelmain vahvempi kansanval-
tainen vastuuelementti sekd vahvistaa valtuuston asemaa. Tama tutkielma kisittelee sitd, miten pormes-
tarimallin kdyttdonotto Tampereen kaupungissa ja Pirkkalan kunnassa on vaikuttanut viranhaltijoiden ja
luottamushenkildiden viliseen valtasuhteeseen ja mikéd on pormestarin rooli mahdollisessa valtasuhteen
muutoksessa.

Tutkielman l4pileikkaavana teemana on viranhaltijoiden ja luottamushenkil6iden, toisin sanoen hallin-
non ja polititkan, vdlinen suhde ja suhteeseen sisdltyvé valta-aspekti. Teoreettisen viitekehyksen muo-
dostavat valtaa késitteleva tutkimuskirjallisuus seké politiikan ja hallinnon suhdetta kuvaavat teoriat.
Tutkielman aineiston muodostavat kahdeksan Tampereen kaupungin ja Pirkkalan kunnan entiselle por-
mestarille, johtavalle luottamushenkildlle ja viranhaltijalle toteutettua teemahaastattelua. Haastattelut
suoritettiin syksyn 2017 ja talven 2018 aikana. Tutkimuksen ldhestymistapa oli kvalitatiivinen ja tutki-
musmenetelména kdytettiin teoriaohjaavaa sisillonanalyysia.

Kaiken kaikkiaan haastatteluiden perusteella voidaan argumentoida, ettd pormestarimalli on murtanut
perinteistd politiikka-hallinto -dikotomiaa ja lisdnnyt luottamushenkildiden valtaa suhteessa viranhalti-
joihin. Ndmi muutokset suhteessa perinteiseen kunnanjohtajamalliin johtuvat haastatteluiden perusteella
erityisesti kahdesta tekijasti. Néistd ensimmiinen on se, ettd pormestarimallin kdyttdonoton myota luot-
tamushenkildilld on perinteistd kunnanjohtajamallia paremmat mahdollisuudet saada tietoa ja kdyda kes-
kustelua valmistelussa olevista asioista, ja vuorovaikutus osapuolten vélilld on lisdéntynyt mallin kayt-
toonoton myotd. Toisena tarkedna tekijdnd on pormestarin asema, joka luo pohjan koko pormestarimallin
valta- ja vuorovaikutussuhteille. Koska valtuustolla on mahdollisuus erottaa pormestari yksinkertaisella
ddnten enemmistolld epédluottamuksen perusteella, tulee pormestarin huomioida valtuusto, eli muut luot-
tamushenkil6t, kaikessa toiminnassaan. Tdma rakenteellinen tekijd pormestarimallissa vaikuttaa haastat-
teluiden perusteella olleen syy myos viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vélisen vuorovaikutuksen
kehittymiseen. Pormestarimalli ei siten sindnsé takaa poliittisen ohjauksen vahvistumista, mutta luo joh-
tamisjirjestelména sithen todenndkdisesti paremmat edellytykset kuin perinteinen kunnanjohtajamalli.

Asiasanat: pormestari, kunnanjohtaja, valta, viranhaltijat, luottamushenkil6t, politiikan ja hallinnon
suhde, politiikka-hallinto -dikotomia
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1. JOHDANTO

Poliittisen johtamisen ja ammattijohtamisen vilinen suhde on yksi kunnallisen hallinnollis-poliittisen
keskustelun kestoteemoista (Ruostetsaari & Holttinen 2001, 68). Onko suomalaisessa kunnallishallin-
nossa viranhaltijoilla liikaa valtaa? Onko luottamushenkil6illa riittdvasti mahdollisuuksia vaikuttaa asi-
oiden valmisteluun? Miten voidaan varmistaa se, ettd kuntalaisten tahto tulee todella huomioiduksi kun-

nallisessa paitoksenteossa?

Muun muassa hallinnonuudistushankkeiden litkkeenjohto-oppeja noudattelevat tehokkuus- ja kustannus-
tietoisuusvaatimukset, paitoksenteon delegoinnin lisddntyminen, kuntien toimintojen yksityistdmiset ja
hallinnon vaatiman erityisosaamisen kasvu ovat osaltaan vaikuttaneet viranhaltijoiden vallan ja aseman
muutokseen suhteessa luottamushenkildihin (Heuru ym. 2001, 28). Viranhaltijaorganisaation ja luotta-
mushenkildorganisaation, toisin sanoen kuntatason hallinnon ja politiikan, vélinen valtasuhde onkin tér-

kea tarkastelukohde sekd demokratian ettd kunnan toimivuuden niakokulmasta.

Politiikan ja hallinnon suhdetta tarkastelevissa teorioissa on yleisesti ottaen tavoitetilana politiikka-hal-
linto -dikotomian mukainen periaate siitd, ettd poliittiset padtoksentekijit tekevét strategiset linjaukset ja
paitokset, ja hallinnon tehtdva on huolehtia pditosten valmistelusta ja tdytdntdonpanosta. Kuntatason
tarkasteluissa on kuitenkin havaittu, etteivét osapuolten roolit aina toteudu tavoitetilan mukaisesti ja eri-
tyisesti poliittisen ohjauksen méérad, eli luottamushenkildoiden valtaa suhteessa viranhaltijoihin, tulisi
pystyd lisidméédn nykyisestd (ks. esim. Saarela & Sainio 1999, 41; Mdller 2014, 14). Yhdeksi uudistus-

malliksi tdimén tavoitetilan saavuttamiseksi on esitetty pormestarimallia.

Pormestarimalli tuli kunnanjohtajajérjestelmén rinnalle kunnille mahdolliseksi johtamisjérjestelmaksi
vuoden 2006 kuntalain muutoksella (Laki kuntalain muuttamisesta 578/2006). Kyseisen lainmuutoksen
keskeisimpind tavoitteina pidettiin mahdollisuutta vahvistaa kuntien poliittista johtajuutta ja tuoda joh-
tamisjirjestelméén vahvempi kansanvaltainen vastuuelementti seki vahvistaa valtuuston asemaa (Sten-
vall & Airaksinen 2009, 21-22). Ensimmadisind kuntina Suomessa pormestarimalli on otettu kédytt66n
Tampereen kaupungissa vuoden 2007 alussa ja Pirkkalan kunnassa vuoden 2009 alussa (Ryynénen 2010,

67-68).

Pormestarimalli on ollut koko 2000-luvun alun ajan Suomen kuntakentdlld erityisen kiinnostuksen koh-

teena ja on sitd edelleen. Pormestarimallista on kdyty keskusteluja lukuisissa kunnissa, mutta keskustelut



eivit vuosiin johtaneet pormestarimallin kdyttoonottoon Tampereen kaupungin ja Pirkkalan kunnan esi-
merkkejd lukuun ottamatta. Mallin kannalta merkittdvid muutoksia ovat olleet Helsingin kaupungin ja
Tuusulan kunnan péitokset ottaa pormestarimalli kdyttoon 1.6.2017 alkaen, Kérkolan kunnan paitos ot-
taa pormestarimalli kdyttoon 8.1.2018 alkaen sekd Lahden kaupungin péétds siirtymisestd pormestari-
malliin 1.6.2021 alkaen (ks. Helsingin kaupunginvaltuusto 16.3.2016 § 78, Tuusulan kunnanvaltuusto
6.6.2016 § 58, Kirkolan kunnanvaltuusto 8.1.2018 § 5, Lahden kaupunginvaltuusto 12.3.2018 § 27).
Viimeisimpidnd myds Puolangan kunta on harkitsemassa pormestarimallin kdyttdonottoa (Puolangan
kunnanvaltuuston esityslista 15.5.2018). Erityisesti Helsingin kaupungin pédéitoksen vuoksi pormestari-
malli on jdlleen erityisen ajankohtainen suomalaisella kuntakentilld ja on varsin mahdollista, ettd niméa
esimerkit tulevat vaikuttamaan positiivisesti muiden kuntien halukkuuteen siirtyd pormestarimalliin. Vi-

hintdén ne lisdavat keskustelua aiheesta.

Sekd Tampereen kaupungissa ettd Pirkkalan kunnassa pormestarimallin kdyttoonoton taustalla on ollut
pyrkimys vahvistaa poliittista ohjausta ja luoda véline luottamushenkildjohtamisen ja viranhaltijajohta-
misen paremmalle yhteensovittamiselle. Tamén lisdksi mallin kéyttdonoton tavoitteena on ollut antaa
poliittiselle johtamiselle kasvot, saada poliittinen paidtoksenteko mukaan asioiden valmisteluun, selven-
tdd rajoja hallinnon ja poliittisen paitoksenteon vililld seka siirtdd tarkoituksenmukaisuusharkinta poli-
titkan tehtdvéksi. (Ryynénen 2010, 81-82, Kehittdmistoimikunta 2011, 8.) Onko niissé tavoitteissa kui-
tenkaan onnistuttu? Onko pormestarimallin kadyttdonotolla todella ollut vaikutusta poliittiseen ohjauk-
seen? Onko pormestari voinut vaikuttaa sithen, ettd luottamushenkil6illd on suurempi mahdollisuus vai-
kuttaa asioihin jo valmisteluvaiheessa? Mikdli poliittinen ohjaus olisi mallin my6td muuttunut, olisi se
kéytdnnosséd vaikuttanut luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden suhteeseen siirtden valtaa viranhalti-

joilta luottamushenkildille — onko niin kuitenkaan tapahtunut?

Tavoitteenani on téssd pro gradu -tutkielmassa tutkia sitd, milld tavalla pormestarimallin kdyttdonotto on
vaikuttanut viranhaltijoiden ja luottamushenkil6iden viliseen valtasuhteeseen Tampereen kaupungissa
ja Pirkkalan kunnassa. Lisdksi tarkastelen sitd, mikd on ollut pormestarin rooli mahdollisessa valtasuh-
teen muutoksessa. Tutkimuksen aineiston muodostavat kahdeksan Tampereen kaupungin ja Pirkkalan
kunnan edustajalle tehtyd teemahaastattelua (luettelo haastatelluista liitteessd 1). Haastateltavat ovat en-
tisid pormestareita, johtavia luottamushenkil6itd ja viranhaltijoita, joilla on kattava ndkemys sekd por-
mestarimallista ettd sitd edeltdneestd perinteisestd kunnanjohtajamallista. Tétéd kautta haastateltavat pys-

tyvit vertailemaan niitd malleja keskenéén ja tarkastelemaan sité, millaisia muutoksia pormestarimallin



kayttoonotto — eli merkittdva rakenteellinen hallinnollis-poliittinen organisaatiouudistus — on tuonut luot-

tamushenkildiden ja viranhaltijoiden suhteeseen Tampereen kaupungissa ja Pirkkalan kunnassa.

Tutkielman ldpileikkaavana teemana on viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden, toisin sanoa hallinnon
ja politiikan, vdlinen suhde ja suhteeseen sisdltyvé valta-aspekti. Teoreettisen viitekehyksen muodostavat
valtaa kisitteleva tutkimuskirjallisuus seké politiikan ja hallinnon suhdetta kuvaavat teoriat, jotka késit-

televit sitd, kuinka erillisia politiikan ja hallinnon tulisi olla toisistaan.

Tutkielma etenee seuraavalla tavalla: johdannon jélkeen toisessa luvussa eritellddn suomalaisen kunta-
hallinnon kehitystd, kunnan johtamisjarjestelmaa ja kuntien nykyistd tilannetta — mitkad ovat ne haasteet
ja muutossuunnat, jotka haastavat suomalaista kuntakenttdd tdlla hetkelld ja milld tavalla kuntia pyritdan
uudistamaan. Luku kolme keskittyy pormestarimalliin. Luvun alussa késitellddn pormestarimallia eu-
rooppalaisessa kontekstissa. Tamén jdlkeen tarkastellaan suomalaisen pormestarimallin kehitysta ja lain-
sdadinnollistd taustaa, jonka jdlkeen syvennytddn Tampereen ja Pirkkalan pormestarimalleihin, ja lo-
puksi késitelldén pormestarimallin nykytilannetta, sen saamaa kritiikkid ja mahdollisia kehitystapoja.
Teoriaosuudessa luku nelja kasittelee valtaa, miké johdattaa lukuun viisi eli politiikan ja hallinnon viéli-
seen suhteeseen. Kyseisessd luvussa kisittelen politiikan ja hallinnon suhdetta kisittelevid teorioita ja
politiikka-hallinto -jaotteluun siséltyvié problematiikkaa. Luvussa kuusi syvennytddn tarkemmin politii-
kan ja hallinnon viliseen suhteeseen kunnallisessa viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vilisessi
suhteessa. Tdmin jédlkeen esitelldéin luvussa seitsemén tutkimusasetelma, aineisto ja menetelma. Luvussa
kahdeksan kasitellddn analyysin tuloksia ja luvussa yhdeksén tulosten pohdintaa teoreettisen viitekehyk-
sen valossa. Luvussa kymmenen esitetddn tutkielman johtopaitokset ja ehdotuksia mahdollisista jatko-

tutkimusaiheista.



2. SUOMALAINEN KUNTAHALLINTO

2.1. Suomalaisen kunnallishallinnon historiallinen kehitys

Suomalainen kuntahallinto on kehittynyt kahta tietd — toisaalta kaupunkien itsehallintona ja toisaalta
maaseudun paikallisena itsehallintona (Harisalo ym. 1992, 21). Maaseudun kehityksessi voidaan katsoa
olevan neljad vaihetta: 1) kansanomaisten pitdjakéréjien aika, tarkoittaen aikakautta pakanuuden ajalta
1300-luvulle, 2) pitdjakokousten aika 1400-luvulta 1600-luvulle, 3) kirkollisten pitdjdkokousten aika
1600-luvulta vuoteen 1865 ja 4) nykyaikaisen kunnallishallinnon aika 1865-vuodesta nykyaikaan. Kau-
punkien kehityksessé ei ole havaittavissa yhtd selkeitéd vaiheita, silld ennen kunnallishallinnon kehitysté
jokainen kaupunki muodosti oman kokonaisuutensa. (Tithonen & Tithonen 1984, 27.) Soikkasen (1966,
15-17) mukaan voidaan kuitenkin todeta, ettd paikallisen itsehallinnon juuret ovat maaseudun paikallista
itsehallintoa enemmaéin kaupunkilaitoksessa. Jantin (2016, 72) mukaan kunnan hallinnollinen perusta on
pysynyt suhteellisen stabiilina, mutta sen sijaan kunnan rooli ja asema ovat muuttuneet merkittavasti

historian aikana yhteiskunnallisten muutosten ja aatteellisten olosuhteiden mydta.

Kunnallisen itsehallinnon késite omaksuttiin Suomeen 1800-luvulla Saksasta, termistd “kommunale
Selbstverwaltung” (Heuru ym. 2001, 18). Nykyisen kuntalaitoksen voidaan katsoa varsinaisesti synty-
neen kahden lain tasoisen asetuksen myo6td. Néistd ensimmainen oli Keisarillisen Majesteetin Armollinen
asetus kunnallishallituksesta maalla (1865MKunA) ja toinen Keisarillisen Majesteetin Armollinen asetus
kunnallishallituksesta kaupungissa (1873KKunA). Ndma4 tarkoittivat sitd, ettd Suomeen perustettiin jul-
kisoikeudellinen oikeushenkild “kunta”, jolle annettiin verotusoikeus, mééréttiin toimiala ja luotiin vi-
rallisesti paikallisiin luottamushenkil6ihin perustuvan hallintojédrjestelmin perusteet. (Heuru 2000, 35—
38.) Ryynisen (1998, 42) mukaan varhainen kunta oli viranomaiskunta, jonka tehtdvékenttdén kuuluivat

lahinnd lainsdddannon edellyttdmat julkisen vallan kayttopéaédtokset.

Suomalaisen kunnallishallinnon kannalta merkittivd muutos oli hyvinvointiyhteiskunnan synty 1960-
luvulla. Kunnista tehtiin Heurun (2000, 128) mukaan sosiaalivaltion toimeenpanijoita, silld valtaosa yh-
teiskunnallisten palvelujen tuottamisesta tuli kuntien tehtdviksi. Ndistd syistd 1960—1980 -luvuilla kun-
nan tehtavépiiri laajeni huomattavasti. Tdhdn aikakauteen liittyi Heurun (emt., 128) mukaan myds kun-
takdsityksen muuttuminen, jossa kehittyi késitys kunnasta alueen hyvinvointia edistdvina aktiivisena toi-

mijana, eli kuntien tuli kehittdd itse itsednsd. 1960-luvulla tapahtui my0s kuntien luonnetta oleellisesti



muuttanut kuntien politisoituminen. Silloin kansainvélisen keskustelun johdosta myos suomalaisten kun-
tien kunnanvaltuustojen rooli muuttui hallinto-orgaanista parlamenttiluonteiseksi kansalaisten edustus-
toksi, ja toisaalta puoluepolitiikka tuli yhtend osatekijind mukaan etenkin suurten kuntien ylimpien vi-
ranhaltijoiden valintaan. (emt., 153). Tdma on johtanut siihen, ettd esimerkiksi Murton (2014, 15) mu-
kaan suurissa kaupungeissa ylimmét virat on poliittisesti jyvitetty eli johtavista viranhaltijoista on osin

tullut poliittisia toimijoita.

1980-1990 -luvuilla kunta-ala alkoi ottaa mallia yksityisen puolen liikkeenjohto-opeista ja tehokkuus-
ja tuottavuusajattelua korostava uusi julkisjohtaminen NPM (New Public Management) nousi julkisen
hallinnon kansainviliseksi trendiksi. Ruostetsaaren (2003, 96) mukaan ilmidn taustalla vaikuttivat muun
muassa kansainvilisen toimintaympériston muuttuminen, hyvinvointivaltion rahoitusongelmat seké jul-
kiseen sektoriin kohdistuneet vaatimukset toimivuuden ja tuloksellisuuden parantamisesta. Uusi julkis-
johtaminen on korostanut toiminnan tuloksellisuutta, vaikuttavuutta ja asiakasldhtoisyyttd julkisen sek-
torin toiminnassa (Kurkinen-Supperi 2006, 25). Téhan liittyvit esimerkiksi tulosohjaus, tulosjohtaminen,
kuntien toimintojen yhtidittiminen sekd rakennemuutokset (Ruostetsaari 2003, 96). Kaytdnnossd tdima
johti kunnissa organisaatio- ja toimintamallien uudistamishankkeisiin, konsulttien roolin lisdéntymiseen,
manageristisen ajattelutavan kayttoonottoon seké toimivallan siirtojen lisddntymiseen. Tulosjohtamis-
ajattelun yleistymiselld oli vaikutusta my0s luottamushenkildiden rooliin, ja jo tuolloin nostettiin esiin
mahdollisuus kunnan luottamushenkildiden keskittymisestd kunnan johtamiseen ja péiatoksentekoon
sekd kunnallishallinnon suunnan kehittimiseen. (Ryynidnen 2008, 6—7.) Kaiken kaikkiaan 1980-1990 -
lukuja leimasi kunnan roolissa palveluyritys-luonteen korostaminen ja asiakkuus-ajattelu, ja yleinen il-

mapiiri suosi suoraviivaista paitoksentekoa.

1990-luvun alun lamalla oli merkittdvid vaikutuksia myds kuntien toimintaympéristoon. Ruostetsaari
(2003, 91) toteaa, ettd kuntien epdvarma taloudellinen asema toi johtamiseen elementin, jossa tarvittiin
enemmin toimitusjohtaja-tyyppistd johtamista, luottamushenkildiden valta vdheni ja valtuustojen valta
kaventui 1990-luvulla. Julkisia palveluja tuottavasta hallinnosta tuli merkittdvd voima kunnallishallin-
nossa ja poliittiset padttdjat tulivat entistd riippuvaisemmiksi hallinnon ammattilaisten asiantuntemuk-
sesta (Harisalo ym. 1992, 68). Vuoden 1992 kuntalain muutoksella mahdollistettiin ensimmaisti kertaa
valtuuston paitdsvallan delegoiminen kunnan viranhaltijoille (HE 70/1992). Talla muutoksella oli suuri
merkitys luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden vilisen valtasuhteen muutokseen, silld titi ennen val-

tuusto oli voinut johtosdinndissdédn delegoida padtdsvaltaansa ainoastaan toimielimille.



2000-luvulle tultaessa yleinen ilmapiiri on alkanut muuttua. Tehokkuusajattelun rinnalle on 2000-2010
-luvuilla noussut uudenlaisia ajatuksia demokratiasta ja johtamisesta (Mdller 2014, 12). Esimerkiksi kun-
nallishallinnossa on syntynyt uusia vaatimuksia kansalaisten osallistamisen lisdimisestd, 14hidemokrati-
asta ja alhaalta ylospéin -johtamisesta. Voidaan tulkita, ettd nima linkittyvét uudenlaiseen osallistumisen
kulttuuriin, joka edellyttda siirtymistd suorituskeskeisestd tehokkuushallinnosta kohti mahdollistavaa de-
mokratiaa. Toisaalta kunnan tehtdvikentén laajentuminen, yksityistimiset ja tuotteiden ja palveluiden
ostojen lisddntymiset ovat kasvattaneet kunnan yhteistyotahojen miérad, ja kunnat toteuttavat tehtévidin
entistd enemman palveluntuottajien ja kumppanuuksien kautta. Néistd syistd verkostojohtaminen onkin
noussut kuntajohtamisen kannalta merkittavéksi osaamisalueeksi (ks. esim. Ala-Poikela ym. 2015). Kun-
nan tehtdvikentdn laajentuminen ja sdéntelyn lisddntyminen ovat puolestaan vaikuttaneet sithen, etti
kuntajohtaminen on entistd haastavampaa — valtuutettujen voi olla haastavampaa perehtya kisiteltdviin
asioihin, kun késittelyn kohteet voivat vaihdella merkittdvésti ja monet paétettivisti asioista vaatia eri-
tyistd perehtymisté ja substanssiosaamista. Viranhaltijoiden tehtdvé on valmistella pdatokset niin hyvin,
ettd poliittiset paattijit voivat valmistelun pohjalta tehdé harkittuja ja perusteltuja paédtoksid. Toteutuuko
tama kuitenkaan, vai onko viranhaltijoilla litkaa valtaa? Voidaan todeta ainakin, ettd 2000-luvun edetessi
vaatimukset valtuuston vallan lisddmisestd ovat kasvaneet. Ryynénen (2008, 5) tiivistddkin kunnallisen
itsehallinnon kehittymisen toteamalla, ettd kunnallinen itsehallinto on alkuperdisesti tarkoittanut asuk-
kaiden itse hoitamaa paikallisten asioiden pdéttdmistd, mutta on kehittynyt valittujen luottamushenkil6i-

den hoitamaksi toiminnaksi ja edelleen viranhaltijoiden toteuttamaksi toiminnaksi.

2.2. Kunnan johtamisjarjestelma

Kunnassa on kuntalain 30 §:n mukaisesti oltava kunnanvaltuuston lisdksi kunnanhallitus, tarkastuslauta-
kunta ja vaalilain mukaan myds keskusvaalilautakunta. Kuntalaki ei sdéntele, miten toimielimet kun-
nassa on organisoitava, vaan se kuuluu kuntien oman harkinnan piiriin (Sallinen & Vainionpéa 2015,
13.). Kuntalaki 410/2015 tunnisti ensimmaéista kertaa vaihtoehtoiset toimielinorganisaation mallit, joita
ovat vakiintuneen lautakuntamallin lisdksi puheenjohtajamalli ja valiokuntamalli, ja nekin ovat vain esi-
merkkejd mahdollisista toimielinrakenteista. Kunnat voivatkin kehittdd organisaatiomallejaan paikalliset

olosuhteet huomioiden, eli mallit voivat vaihdella merkittidvasti kunnittain. (emt., 13.)

Kunnallinen luottamushenkildorganisaatio edustaa edustuksellista demokratiaa eli kuntalaiset valitsevat

vaaleilla luottamushenkil6t, jotka tekevét kunnassa padtoksid heiddan puolestaan. Ranniston (2008, 30)
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mukaan mallissa on etuna se, ettd se mahdollistaa laajan osallistumisen ja tdyttdd demokratian muodol-
lisen vaatimuksen. Toisaalta on huomioitava, ettid edustuksellisen demokratian toimivuus edellyttdd, etti

poliittisesti valitut edustajat pystyvét todella vaikuttamaan asioihin (Pikkala 2005, 37).

Kunnan johtamisjarjestelmd on Kurkinen-Supperin (2006, 45) mukaan monimuotoinen kokonaisuus.
Kéytannossd johtamista voidaan kuvata tiimalasi-muodolla (Rannisto 2008, 29). Siini tiimalasin toinen
puoli on strateginen johtaminen, jota tekevit poliittisesti valitut luottamushenkil6t. Tiimalasin toinen
puoli on puolestaan operatiivinen toiminta, jota toteuttaa kunnan viranhaltijaorganisaatio. Operatiivinen
toiminta toteuttaa strategiassa asetettuja tavoitteita ja toimenpiteitd. Tiimalasin kapean keskiosan muo-

dostavat kunnanjohtaja ja kunnan ylimmaét viranhaltijat. (Kuvio 1.)

Strateginen johtaminen:
Iuottamushenkildorganisaatio

Tulkitsija ja ohjaaja:
kunnanjohtaja ja ylimmat
viranhaltijat

Operatiivinen toiminta:
kunnan viranhaltijaorganisaatio

Kuvio 1. Kunnan johtamisjdrjestelmdn tiimalasimalli. Lidhde: Rannisto (2008, 29)

Kuvio kuvaa myds kunnan johtamisjarjestelmén taustalta 16ytyvdéd dualistisen johtamisjérjestelmén pe-
riaatetta. Kunnallishallinnon dualismi tarkoittaa kunnan toimintamuotojen jakoa paétdsvaltaan ja hallin-
toon. Tdma jako on omaksuttu Ruotsin mallista ja on ollut kdytdssd jo maaseudun kunnallisasetuksesta
1865MKunA:sta ldhtien (Heuru 2000, 58—59). Tdssa mallissa hallinto pitdi sisdlldén sekd valmistelun,

taytantoonpanon ettd mahdollisen muun hallinnon.

Kunnallinen pditoksentekoprosessi etenee padpiirteisesti siten, ettd ensin asia nostetaan poliittiselle
agendalle ja asian valmistelu delegoidaan viranhaltijaorganisaatiolle. Viranhaltijavalmistelun jilkeen tu-
lee poliittinen péaédtdksenteko riippuen siitd, minka toimielimen ratkaisuvaltaan kyseisestd asiasta paatta-
minen kuuluu, eli onko valta valtuustolla vai onko valtuusto delegoinut piédtdsvaltaansa esimerkiksi lau-
takunnalle tai kunnanhallitukselle. Paitoksen jélkeen viranhaltijaorganisaation tehtdva on panna paitos

taytantoon. Heuru (2000, 99) on tiivistanyt kunnallishallinnon dualistisen periaatteen siten, ettd kunnan
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tahto ilmenee kunnan péétdsvallan kiyttimisessd, ja tdytintdonpanovaiheessa ei tule kayttad taytintoon
pantavasta padtoksestd vilittyméatontd itsendistd padtoksentekovaltaa. Tama tarkoittaa, ettd kunnallishal-
linnollisessa jirjestelméssd viranhaltijoilla ei poliittisen pdédtoksenteon jélkeen tule olla toimeenpanossa
sellaista valtaa, joka muuttaisi alkuperdisen padtoksen siséltdd tai tarkoitusta. Dualistisessa perinteessi

on siten kyse vallanjaostoa, jonka perimmaisend tarkoituksena on estéé vallan vdérinkdytto (emt., 59).

Kunnan viranhaltijoiden suhde luottamushenkil6ihin on, tai ainakin sen ldhtokohtaisesti tulisi olla, heité
avustava ja neuvova. Ranniston tiimalasi-kuvaus (kuvio 1) on hyv4, silld se tunnustaa kunnanjohtajan ja
muiden johtavien viranhaltijoiden merkittdvén roolin luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden vélisessi
suhteessa. Kunnan johtamisen ongelmana voikin Ranniston (2008, 29) mukaan olla se, ettd tiimalasin
“kurkku” on tukossa, jolloin valtuusto saa asiat liian valmisteltuina eikd keskusteluyhteys viranhaltijaor-
ganisaation ja luottamushenkildorganisaation vélilla toimi. Sinénsd on luonnollista, ettd viranhaltijoiden
ja luottamushenkildiden viliseen suhteeseen liittyy jénnitteitd, ottaen huomioon sen, ettd kyseiset ryhmét
tarkastelevat kunnan toimintaa hyvin erilaisista ndkokulmista kdsin. Poliittinen paatoksenteko on kuiten-
kin keskeisessd asemassa demokratian toteutumisessa ja siksi on tirkeés, ettd poliittisten padtoksenteki-

joiden asema ja demokratian toimivuus varmistetaan (Harisalo ym. 2007, 100).

Kunnassa poliittista johtamista tekevét kunnanvaltuuston ja -hallituksen puheenjohtajat ja lisdksi poliit-
tiseen johtamiseen osallistuvat kunnanhallituksen ja -valtuuston varapuheenjohtajat. He muodostavat
suomalaisen kunnan poliittisen johtamisen ytimen. (Kurkinen-Supperi 2006, 38.) Heurun (2000, 203)
mukaan on my0s huomioitava, ettd kunnan poliittinen johtajuus ei ole ainoastaan luottamushenkildjoh-
don késissd ja raja on epamadrdinen kunnanjohtajaan ndhden. Suomalaiseen kuntajohtamiseen on perin-
teisesti liittynyt huomattavasti valtaa omaava, pdtevyytensd perusteella virkaan valittu kunnanjohtaja,
jonka asemasta on sidddetty kuntalaissa. Kunnanjohtaja johtaa kunnanhallituksen alaisena kunnan hallin-
toa, taloudenhoitoa sekd muuta toimintaa. Kunnanjohtajalla on oikeus kéyttdd puhevaltaa kunnanhalli-
tuksen puolesta (Kuntalaki 410/2015, 38 § ja 41 §). Tdmaén lisdksi kuntaa johtavat my6s kunnanvaltuus-
ton ja kunnanhallituksen puheenjohtajat, joiden tehtéviin kuuluvat muun muassa kokousten johtotehta-
vit. Pirkkalan entinen kunnanjohtaja Risto Koivisto on kuvannut tilannetta kolmen keisarin valssiksi”,
jossa osallistujina ovat kunnanvaltuuston puheenjohtaja, kunnanhallituksen puheenjohtaja ja kunnanjoh-
taja, mika on johtanut valta- ja vastuusuhteiden himértymiseen. Koiviston mukaan on henkil6isti kiinni,
kuka edelld mainituista pitdd hallussaan kunnan poliittista johtajuutta — poliittisen johtamisen henkildi-

tyminen voi vaihdella kunnasta riippuen. (Kuntalehti 5/2009, 25-26.) Pohjoismaisesta ndkokulmasta kat-



sottua Suomen kunnanjohtajajarjestelméén perustuva johtamismalli on poikkeus; kaikissa muissa Poh-
joismaissa kuntaa johtaa luottamushenkilé (HE 8/2006). Ryynénen (2001, 64) on nostanut esille, kuinka
suomalaisen kunnallishallinnon mielenkiintoinen piirre on erityisesti valtuuston puheenjohtajan vaati-
maton asema — vaikka hin on protokollassa kunnan ensimmainen, kidytdnndssé ja poliittisesta nikokul-
masta katsottuna néin ei kuitenkaan usein ole. Sen sijaan kunnanhallituksella on keskeinen rooli suoma-
laisessa kunnallishallinnossa, miké tulee toisaalta kuntalaista ja toisaalta valtuuston tekemien toimivallan
siirtojen kautta. Kdytdnnossa voidaan katsoa, ettd valtaa tulkittaessa kunnanhallituksen puheenjohtaja
omaa kunnassa enemmén valtaa kuin valtuuston puheenjohtaja. Ryynésen (2001, 64) mukaan valtuuston
puheenjohtajan tehtdvd onkin usein enemmén kunniaviran kaltainen tehtdvé, ja Kurkinen-Supperin
(2006, 46) mukaan valtuuston puheenjohtajuuden painoarvo riippuu sekéd kunnan poliittisesta kulttuurista

ettd puheenjohtajan henkilokohtaisista ominaisuuksista.

Viranhaltija- eli kunnanjohtajamalli perustuu vuoden 1927 kuntalain muutokseen, jolla uudistettiin kau-
punkien keskushallinto ja luotiin kunnanjohtajajérjestelmén perusta (Harisalo ym. 1992, 25). Uudistus
loi kaupunkiin johtajan, joka toisaalta oli kiistatta kaupungin hallinnollinen johtaja, mutta jonka kompe-
tenssiin sisdltyi myos poliittisen johtajuuden elementtejd (Heuru 2000, 207). Kaupunginjohtajan asema
ja virkasuhde tekivit hdnestd selkeédn hallinnollisen johtajan virkavastuulla, mutta hénelld ei ollut poliit-
tista vastuuta. Kaupunginjohtajien poliittisen johtajuuden syntyyn vaikuttivat Heurun (2000, 208) mu-
kaan kaupunginjohtajaksi valittujen henkildiden taito ja karisma. Tiihonen ja Tiihonen (1984, 183) ovat
todenneet, ettd kaupunginjohtajajirjestelméan kédyttoonotolla luovuttiin osin luottamushenkiléhallinnosta
ja kunnallishallinnon virkaistuminen alkoi. Hoikka ja Borg (1990, 82) katsovat, ettid kyseessd on ollut
vaikutuksiltaan kunnallishallinnon merkittdvin muutos kansanvaltaisuutta ja kunnallishallinnon toimi-

vuutta ajatellen yhtéldiseen ddnioikeuteen siirtymisen jilkeen.

Kunnan poliittinen johtaminen kisittdd yleisistd suuntaviivoista pdittimisen ja ylemmén asteisen tavoit-
teen asettelun ja hallinnollinen johtaminen tiytdntoOnpanosta vastaavan viranhaltijaorganisaation johta-
misen. Kunnissa onnistuneet ratkaisut vaativat tutkimustietoon perehtymistd, osaamista ja kauaskantoista
nidkemystd. (Kurkinen-Supperi 2006, 47.) Kunnallinen paitoksenteko pohjautuu aina viranhaltijoiden
valmisteluun ja esityksiin. Usein tdrkeimmait rajaukset kdsiteltdvddn asiaan tehddin jo valmisteluvai-
heessa ja sen vuoksi asioihin vaikuttaminen tulisi myos tehdd valmistelun aikana tai ennen kuin asia
ldhetetddn viranhaltijoiden valmisteltavaksi. Tdma valmistelun ja padtoksenteon ristiriita on haaste poli-
titkan ja hallinnon vélisen tyonjaon kannalta. Jotta luottamushenkildiden &éni tulisi kuulluksi jo valmis-

teluvaiheessa, tulisi ennen valmisteluty6td olla riittdvésti poliittista ohjausta, joka antaisi viranhaltijoille



selkedn suunnan valmistelulle. Méllerin (2014, 14) mukaan poliittista ohjausta kuitenkin kadytetddn jopa
merkillisen vdhén ja kunnilla on siitd toisistaan eroavia kéytinteitd. My0ds Saarelan ja Sainion (1991, 41)
mukaan viranhaltijoiden asema suomalaisessa kunnallishallinnossa on liian hallitseva. Moéller (2014, 14)
on todennut, ettd kunnissa pitdisi lisidtd oleellisesti niitd vaikutuskeinoja, joilla politiikan painoarvoa kun-
nan paatoksenteossa lisdttdisiin ja poliittinen johtaminen tuotaisiin kuntajohtamisen ytimeen. Ratkaisuksi

tdhén hén ehdottaa pormestarimallia.

2.3. Kuntien nykytilanne ja haasteet

Vuoden 2018 alussa Suomessa on 311 kuntaa, joista kaupunki-nimitystd kéyttdd 107 kuntaa. Kuntien
koot vaihtelevat huomattavasti — pienin kunta on 96 asukkaan Sottunga ja suurin kunta yli 635 000 asuk-
kaan Helsinki. Y1i 100 000 asukkaan kuntia oli yhteensd yhdeksén. Keskimddrin Suomen kunnat ovat
suhteellisen pienid, mediaanikoko on vain 6 068 asukasta. (Suomen Kuntaliitto 2018). Kaiken kaikkiaan

hieman yli puolet Suomen kunnista on alle 6 000 asukkaan kuntia (Kuvio 2.).
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Kuvio 2. Kuntien lukumddrd kuntakoon mukaan vuonna 2018. Lédhde: Suomen Kuntaliitto (2018)

Kuntia tarkastellessa on ensiarvoista huomata, ettei kuntien toimintaa ja edellytyksii voi yleistdd. Kun-

tien erilaisten lahtokohtien takia niiden tilanteet ja tarpeet vaihtelevat suuresti. (Wiberg 2005, 16.) Téta
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tarkastellessa voi tutkia vain pinta-alan ja vdestOpohjan eroja ja huomata sen, ettd se mikéa toimii yhdelle,

el hyvin todennékoisesti toimi toiselle ndilld muuttujilla eroavalle kunnalle.

Kuntien tehtdvénd on edistdd asukkaidensa hyvinvointia ja alueensa elinvoimaa seka jéarjestdd asukkail-
leen palvelut taloudellisesti, sosiaalisesti ja ymparistollisesti kestédvélld tavalla (Kuntalaki 410/2015, §
1). Kunnat jérjestavit kuntalaisten peruspalvelut, jotka koostuvat sosiaalipalveluista, terveyspalveluista,
opetus- ja kulttuuripalveluista sekd teknisistd palveluista. Kunnan tehtdvét jakautuvat valtion kunnille
lainsdddédnnon nojalla madrittdmiin lakisééteisiin tehtdviin ja kuntien itsehallinnon nojalla itselleen otta-
miin vapaaehtoisiin tehtiviin. Jantti (2016, 82) huomauttaa, ettid useat kuntien aiemmin vapaachtoisesti
ottamat tehtdvét ovat myohemmin vuosien saatossa muuttuneet kuntien lakisditeisiksi tehtiviksi yhteis-
kunnallisen kehityksen myotd, kun kansalliselta tasolta on haluttu saattaa kansalaiset yhdenvertaisesti
samojen palveluiden piiriin. Kuntien lakisditeiset tehtdavit koskevat kaikkia kuntia, niin pienid muutaman
tuhannen asukkaan kuntia kuin Helsingin kaupunkia, eli kaikkien kuntien tulee pystyd koostaan ja re-
sursseistaan riippumatta jarjestdmiin lakisdéteiset palvelut. Kaikki kunnat eivét ole tdhdn pystyneet ja
kunnat ovat joutuneet ns. kriisikuntamenettelyyn (erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan
kunnan arviointimenettely). Ndma ovat ndkyneet esimerkiksi siind, ettd kunnat ovat toteuttaneet kunta-
liitoksia — joko vapaaehtoisesti tai valtion pakkoliitosten toimesta. Kuntien miird on vihentynyt paljon

etenkin vuosina 2005 (—12), 2007 (-15), 2009 (-67) ja 2013 (—16) (Suomen Kuntaliitto 2018).

Kuntien rooli on monin tavoin murroksessa. Kuntien heikko taloudellinen tilanne, haastava huoltosuhde
sekd kansalliselta tasolta tulevat paineet palveluiden ylldpitimisestd asettavat runsaasti haasteita kun-
nille. My0s vaatimukset kansalaisten osallistumisen lisddmisestd seké perinteisten osallistumismuotojen
korvautuminen moderneilla osallistumistavoilla, kuten asukastoiminnan ja ldhidemokratian kautta, vai-
kuttavat osaltaan tdhdn murrokseen. Johtamisen kannalta vaatimus kansalaisyhteiskunnan vahvistami-
sesta tarkoittaa uusien toimintatapojen kadyttoonottoa niin kunnan palvelutuotannossa kuin paatdksente-
ossa. (Suomen Kuntaliitto 2008, 16.) Kokonaisuudessaan kuntien haasteet liittyvit esimerkiksi palvelui-
den jdrjestdmiseen, kuntatalouden kestdvyyteen, toiminnan suunnitteluun, elinvoiman kehittdmiseen

sekd sithen, miké ylipddtdén on kunnan tarkoitus (Stenvall ym. 2014, 13).

Yhden haasteen asettaa my®ds se, ettei luottamushenkiloksi asettumista koeta endd yhtd mielenkiintoiseksi
kuin aiemmin. Kurkinen-Supperin (2006, 47) mukaan aika, eldméntapa ja vaikuttamisen kulttuuri ovat
muuttuneet, tietotulva on valtava ja ihmisilld on vain rajallisesti aikaa perehtyi asioihin. Keskeisena ky-
symyksend hidnen mukaansa onkin, miten saada ihmiset jilleen kiinnostumaan yhteisten asioiden hoi-

dosta.
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My6s Suomen sisdinen muuttoliike vaikuttaa vahvasti kuntiin, ja kunnat joutuvat kilpailemaan keske-
ndédn tydvoimasta ja yrityksisté. Erityisesti Itd- ja Pohjois-Suomen pienet kunnat ovat muuttotappiollisia,
ja samanaikaisesti Eteld-Suomen suurten kaupunkien viakimaéra lisdéntyy jatkuvasti. Huoltosuhteen hei-
kentyminen ja muut talouden haasteet vaikuttavat sithen, ettid kunnilla voi olla haasteita ylldpitdd palve-
lutasoaan ja palvelut tulee tuottaa aina vain vdhemmilla resursseilla. Tadma aiheuttaakin perustellusti huo-
len hyvinvointiyhteiskunnan tulevaisuudesta. Lisdksi palvelutuotannon yksityistiminen tarkoittaa sité,
ettd kuntakonsernit muodostavat entistd suurempia kokonaisuuksia, miké vaikuttaa myos kuntajohtami-

sen osaamistarpeiden muutokseen.

Télla hetkelld on kdynnissd suomalaisen kuntakentén historian yksi suurimmista murroksista, kun val-
mistelussa ovat sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenteen uudistus (ns. sote-uudistus) ja siihen liit-
tyvd maakuntauudistus. Nama uudistukset tarkoittavat kiytinnossa sitd, ettd sosiaali- ja terveyspalvelut
siirtyvédt 1.1.2020 alkaen kunnilta ja kuntayhtymiltd 18 perustettavalle maakunnalle. Lisdksi maakunnille
kootaan muita tehtdvid, kuten pelastustoimen ja ympéristoterveydenhuollon jérjestiminen. Suomen hal-
litus on 5.4.2016 maakuntahallintoa koskevassa linjauksessaan todennut tdssd muutoksessa kuntien tule-

vaisuuden roolista seuraavaa:

”Kunnat ovat paikallisen osallistumisen, demokratian, sivistyksen ja elinvoiman yhteisdja, jotka
hoitavat asukkaiden paéttimié itsehallintotehtdvii (yleinen toimiala) ja laissa sdddettyjd paikalli-
sia tehtdvid. Kunnat vastaavat jatkossakin nykyisen lainsddddnnon periaatteiden mukaisesti tyol-
lisyyden hoidosta ja edistdmisestd. Kunnalla on edelleen vastuu osaamisen ja sivistyksen seké
terveyden ja hyvinvoinnin edistimisestd, litkunta-, kulttuuri- ja muista vapaa-ajan palveluista,
nuorisotoimesta, paikallisesta elinkeinopolitiikasta, maankdytostd, rakentamisesta ja kaupunki-
suunnittelusta.” (Suomen hallitus 5.4.2016.)

Toteutuessaan télld muutoksella tulee olemaan merkittdavé vaikutus kuntiin. Kdytdnnossi kuntien tehté-
vakenttd, budjetti ja vastuualueet tulevat supistumaan yli puolella nykyisestd. Suomen Kuntaliitto, Tam-
pereen yliopisto ja FCG ovat projektissaan Uuden sukupolven organisaatiot ja johtaminen” kartoittaneet
tulevaisuuden kuntakuvia ja ryhmitelleet kuntien tulevaisuuskuvia kunnan koon mukaan. Tutkimuksen
mukaan kunnan tulevaisuuskuvia ovat reunakunta, verkostokunta, ohutkunta tai erikoistunut kunta, kes-
kikokoisen kunnan tulevaisuuskuvia kuntakeskus ja reuna-alueet, pulska palvelukunta, ohut kunta tai
uusi juureva kunta ja kaupungin tulevaisuuskuvia vahvuuksiinsa nojautuva elinkeinokaupunki, kokeileva
kaupunki, perinteinen palvelukaupunki ja asiakasldahtdinen kaupunki. (Suomen Kuntaliitto 2015, 9-26.)
Kunnan tulevaisuuskuvaan vaikuttavat siis vahvasti kunnan koko ja sen yksildllinen tilanne — onko ky-

seessd esim. muuttovoittoinen vai muuttotappioinen kunta, onko kunnan elinkeinoeldmé vahva, onko
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kunnassa tasapainoinen vaestdrakenne vai onko kunnan véesto ikdéntyvaa. Onkin mahdollista, ettd tule-
vaisuudessa kunnan menestyminen riippuu siitd, miten hyvin se onnistuu palvelutehtidvisséddn ja toisaalta

osallisuuden tunteesta — siité, ettd kuntalainen kokee voivansa vaikuttaa kuntaan ja sen toimintaan.

Kun kuntien tehtavikenttd muuttuu radikaalisti tulevien sote- ja maakuntauudistusten myotd, on kuntien
todenndkdisesti tarkasteltava kriittisesti my0Os organisaatioitaan ja johtamisjdrjestelmidan. Miten varmis-
taa toisaalta toiminnan tehokkuus ja toisaalta edesauttaa demokraattisen periaatteiden vahvistumista ja
kuntalaisten osallistumista paikalliseen pédiatoksentekoon, ja miten kunnan toiminta ja johtamisjéirjes-
telmé ylipdatadn olisi tarkoituksenmukaista jérjestdd? Voisiko yhtend ratkaisuna johtamisjérjestelmin

uudistukseen olla kenties pormestarimallin kdyttdonotto?
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3. PORMESTARIMALLI

3.1. Pormestarimalli Euroopassa

Pormestarimalli on eurooppalaisittain tarkasteltuna varsin yleinen paikallistason hallinnon johtamisjar-
jestelmé ja on levinnyt laajasti Pohjois-, Keski- ja Itd-Eurooppaan (Mdller 2014, 8). Pirkkalan entinen
kunnanjohtaja Risto Koivisto onkin kuvannut suomalaista kunnanjohtajajarjestelméé lansieurooppalai-
sen demokratian kummajaiseksi (Pirkkalalainen 8.10.2008). Suomessa kunnanjohtaja on kunnan proto-
kollassa vasta kolmantena kunnanvaltuuston puheenjohtajan ja kunnanhallituksen puheenjohtajan jél-
keen, vaikka tosiasiallisesti hdnelld voikin olla merkittdvasti enemmaén valtaa kuin kunnanvaltuuston tai
-hallituksen puheenjohtajilla (Ryynénen 2010, 28). Kansainvélisesti tarkasteltuna kunnanjohtajan laki-

sddteinen asema on erittdin vahva, ja tima asema on Euroopassa poikkeuksellisen (HE 8/2006).

Euroopassa pormestari toimii paikallistason johtajana esimerkiksi Saksassa, Ranskassa, Kreikassa, Irlan-
nissa, [taliassa, Itdvallassa, Alankomaissa, Moldovassa, Puolassa, Portugalissa, Romaniassa, Espanjassa,
Ukrainassa, Sveitsissd ja Tanskassa. Lisdksi kaikissa muissa Pohjoismaissa kuntia johtavat poliittisesti

valitut luottamushenkil6t (HE 8/2006).

Ruotsissa kuntaa johtaa yleensi yksi tai useampi kunnallisneuvos (termind my0s kunnanneuvos), jonka
asema on sekoitus virkamiesmaisti kunnan johtamismallia ja pormestarimallia. Kunnallisneuvos on luot-
tamushenkild, joka toimii yleensd kunnanhallituksen puheenjohtajana, mutta kunnassa voi olla myds
useampi kunnallisneuvos, jolloin valtuusto paéttdd heiddn vastuualueistaan. Kunnallisneuvoksen tehtéva
edellyttid, ettd henkil6lla on jo jokin luottamustehtéva, ja lopullisen valinnan kunnallisneuvoksesta tekee
valtuusto. (Kuittinen 2002, 166—-168.) Kunnallisneuvoksen alaisuudessa toimii hallintopaillikko, joka
vastaa péddtosten taytintoonpanosta (HE 8/2006). Valtiovarainministerion vuonna 2015 toteuttaman jul-
kaisun mukaan pormestarimallista kdytdva keskustelu ei ole edennyt Ruotsissa pitkélle, silld Ruotsissa
on pyritty kunnallisneuvosmallia kehittimalld vastaamaan vastaaviin haasteisiin kuin pormestarimallilla,
ja kunnallisneuvoksen asema voi olla kiytdnnossé rinnastettavissa pormestariin (Valtiovarainministerio

2015, 28).

Tanskassa pormestari tarkoittaa kunnanvaltuuston puheenjohtajaa, joka johtaa my6s kunnan hallintoa.
Pormestarin on oltava valtuutettu ja valtuusto valitsee hénet toimikaudekseen joko osa- tai kokopédivi-
toimiseksi. Pormestariksi valittava ei voi olla kunnan palveluksessa. (HE 8/2006.) Tanskassa pormestarin

tehtédvind on edustaa ja johtaa kuntaa, toimia valtuuston ja talouslautakunnan puheenjohtajana. Hénen
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asemansa on vahva, silld hdn toimii seka poliittisena johtajana ettd kunnan hallinnon johtajana. (Valtio-
varainministeri¢ 2015, 30.) My06s Norjassa kunnanvaltuuston ja kunnanhallituksen puheenjohtajan teh-
tavd on yhdistetty, ja kyseisen luottamushenkilon asema on pormestarin kaltainen (Fallenborg 2002,
170). Hénen alaisuudessaan toimii hallintojohtaja, joka johtaa kunnanvirastoa ja toimii kunnan hallin-

nollisena johtajana (Valtiovarainministerié 2015, 30).

Saksassa pormestarimalli on ollut kéytdssd yli 50 vuotta, ja monessa kunnassa asukkaat valitsevat por-
mestarin puolueiden asettamista vaihtoehdoista (Moller 2014, 19). Saksan osavaltioilla on toisistaan
eroavat kuntalait, ja myds niiden pormestarimallit eroavat siksi toisistaan. Pormestari on valtuuston pu-
heenjohtaja, ja hdnet valitaan joko suoralla vaalilla tai valtuuston valinnalla osa- tai kokopéivétoimiseksi
luottamushenkiloksi. (HE 8/2006.) Pormestari toimii kunnallishallinnon johtajana, valtuuston puheen-
johtajana sekéd sen valiokuntien puheenjohtajana. Saksassa useissa osavaltioissa pormestarilla ja valtuus-
tolla on eri toimikausi, mikd on johtanut pormestarin roolin epépolitisoitumiseen. (Valtiovarainministerio
2015, 30-31.) Saksan pormestarimallissa on my6s huomioitava hallinnon kaksiportaisuus eli jakautumi-
nen kuntiin ja piirikuntiin (Ryynédnen 2010, 176). Myds Ranskan ja Itdvallan paikallistason johtajana
toimii pormestari, joka johtaa kunnan hallintoa, edustaa kuntaa ja toimii sen poliittisena johtajana (Val-

tiovarainministerié 2015, 31).

Pormestarimalli on siten eurooppalaisesta nikokulmasta tarkasteltuna varsin yleinen johtamismalli, ja
suomalainen virkajohtamiseen perustuva kunnanjohtajuus poikkeus. Toisaalta on huomioitava, ettd suo-
malaisen kunnan rooli palveluiden tuottajan on eurooppalaisittain tarkasteltuna poikkeuksellisen vahva
ja kuntien tehtdvien lukumaérd varsin suuri (Moéller 2014, 6). Esimerkiksi Keski-Euroopan maissa valtiot
ja osavaltiohallinnot vastaavat laajasti sellaisista tehtivistd, jotka kuuluvat Suomessa kunnille (Valtiova-

rainministerio 2015, 30).

3.2. Pormestarimalli Suomessa

Suomessa pormestarimallista on keskusteltu jo 1990-luvulta ldhtien, mutta lainsdddanndllisesti se tuli
kunnille mahdolliseksi vasta vuoden 2006 kuntalain muutoksella (Laki kuntalain muuttamisesta
578/2006) Tampereen kaupungin aloitteen pohjalta. Periaatteellisella tasolla asiaa oli selvitetty jo 1990-

luvulla muutamassa kunnassa, mutta selvitykset eivit yleensé johtaneet edes valmistelutoimiin. Pylkon-
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maden kunnassa kehitettiin 1990-luvun puolivilissd oma epavirallinen pormestarimalli, ja malliin siirty-
minen oli vakavammin harkinnassa myds Vihdin kunnassa 2000-luvun alussa, mutta kumpikaan ei kos-
kaan padssyt kiytantoon asti. (Ryyninen 2010, 81.) Myo6s Turussa harkittiin pormestarimallin kayttoon-
ottoa vuonna 2004 tapana uudistaa kunnan johtamisjérjestelmai ja tuoda kasvot kunnan poliittiselle joh-
tamiselle. Poliittisessa pddtoksenteossa Turku paatti kuitenkin, ettei se ala valmistella pormestarimalliin
siirtymistd, vaan péatti kehittdd johtamisjirjestelmiénsa kehittamélld kaupunginhallituksen puheenjoh-
tajan asemaa kokopdiviiseksi. (Juntunen & Leinonen 2007, 161.) Tampereen kaupunki oli ensimmaéinen
kunta, joka siirtyi pormestarimalliin 1.1.2007 ja Pirkkalan kunta toisena kuntana 1.1.2009. Keskeisim-
pind tavoitteina vuoden 2006 kuntalain muutoksen valmistelussa pidettiin mahdollisuutta vahvistaa kun-
tien poliittista johtajuutta, tuoda johtamisjirjestelmdin vahvempi kansanvaltainen vastuuelementti ja

vahvistaa valtuuston asemaa (Stenvall & Airaksinen 2009, 21-22).

Pormestarin rooli ja keskeiset tehtdvit on médritelty kuntalaissa (ks. kuntalaki 410/2015, 38 §, 44 §, 48
§, 113 §). Pormestarimalli eroaa perinteisesti kuntajohtamisesta olennaisesti. Kun kunnanjohtaja valitaan
virkaan ammatillisen patevyytensa perusteella joko méariajaksi tai toistaiseksi, hin toimii ammattiviran-
haltijana. Pormestari on puolestaan valtuuston valitsema poliittinen luottamushenkild, jolle annetaan
mandaatti valtuuston kauden ajaksi eli neljéksi vuodeksi. Pormestari toimii kunnanhallituksen puheen-
johtajana, mink4 lisdksi hdn korvaa kunnanjohtajan, jolloin poliittinen ja ammatillinen johtaminen peri-
aatteessa yhdistyvit hdnen roolissaan. Poliittisen luottamushenkilon merkittidvin ero perinteiseen kun-
nanjohtajaan verrattuna on hdnen asemansa. Ammattijohtajaa valvotaan hdnen aikaansaamiensa tulosten
perusteella ylhdéltépéin, kun taas puolestaan luottamushenkildjohtajaa valvotaan pitkélti alhaaltapdin ha-
nen valitsijoiltaan saamansa kannatuksen ja luottamuksen perusteella. Siten ammattijohtajalta odotetaan
tehokkuutta, kun taas luottamusjohtajuus perustuu pikemminkin demokraattisiin periaatteisiin. (Nurmi
2000, 38—-39.) Kunnanjohtajamallin ja pormestarimallin vélilld voidaankin ndhd4 erdénlainen tehokkuus-
johtamisen (management) ja edustuksellisen demokratian (representative democracy) periaatteiden vé-

linen vastakkainasettelu.

Vaikka perinteinen kunnanjohtaja on virkajohtaja, useilla suomalaisilla kunnanjohtajilla on ollut esimer-
kiksi puolueen jdsenkirja, eli he ovat olleet poliittisia toimijoita ilman poliittista vastuuta (Hamaldinen
ym. 2009, 133). Pormestarimallilla pyritddn siten avoimuuteen, jossa toimijoiden poliittiset mielipiteet
ovat selkedsti esilld ja jolla tuodaan poliittisen johtajuuden elementtid vahvemmin suomalaiseen kunnal-

lishallintoon. Heurun (2000, 374) mukaan tillaisella vallanjaolla kaikki ne tahot, jotka voivat kéyttaa
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kunnan pditosvaltaa tai olla osallisina sen kdytdssd, voidaan saattaa parlamentarismin periaatteen mu-
kaisesti tarkoituksenmukaisuusvastuuseen valtuustolle. Valtuustolla on mahdollisuus vaihtaa pormestari
valtuuston jdsenten yksinkertaisella enemmistolld, mikéli pormestari ei nauti valtuuston luottamusta.
Luottamushenkil6johtajaan ei siten kohdisteta viranhaltijalaissa sdddeltyja irtisanomisperusteita eiké ha-
nellé ole irtisanomisaikaa. Tosin on huomioitava, ettd myos kunnanjohtajan palvelussuhdeturva on hei-
kompi muihin viranhaltijoihin ndhden, silld hénet voidaan viranhaltijoihin sovellettavien henkiloon liit-
tyvien perusteiden liséksi irtisanoa luottamuspulan perusteella (Kurkinen-Supperi 2016, 111). Tama to-
sin edellyttdd kuntalain 43 §:n mukaan péaéitoksentekovaiheessa kahden kolmasosan kannatusta, kun taas

pormestarin erottamiseen riittdd 34 §:n mukaan yksinkertainen enemmistd (Kuntalaki 410/2015).

Suomalaista kunnallishallintoa on perinteisesti uudistettu vaiheittain ja yksi osa kerrallaan. Pormestari-
malliin siirtymisen kokonaisvaltaisuus, eli usean merkittdvan uudistuksen samanaikainen toteutus, on
pormestarimalliin siirtymisen yksi ainutlaatuisista piirteistd. (Stenvall & Airaksinen 2009, 13.) Pormes-
tarimalliin siirtyminen on muuttanut merkittdvisti koko organisaatiorakennetta kohti vahvempaa poliit-
tista johtajuutta, verkostomaista johtamista ja eri tahojen yhteistyotd péadtosten valmistelutilanteessa.
Tampereella toteutettiin mallin kdyttoonoton yhteydessa vield kokonaisvaltaisempi uudistus, jossa por-
mestarijarjestelmén ohella otettiin kdyttoon tilaaja-tuottajamalli sekd palveluiden organisointi asiakas-
lahtoisesti prosesseittain (Hakari 2009, 84). Mottonen (2012, 23) kuitenkin huomauttaa, ettei pormesta-
rimalli ole vilttdmaittd kunnan poliittisen jarjestelman rakennetta muuttava malli, vaan se voidaan ottaa

kayttoon sekd perinteisessd lautakuntajirjestelmissa ettd valiokunta- ja puheenjohtajamalleissa.

3.3. Pormestarimallin kiyttoonotto Tampereen kaupungissa

Tampereen kaupunki hyviksyi 10.10.2001 ”Kaikem paree Tampere” -kaupunkistrategian, joka toimi
ldhtolaukaisuna pormestarimallin valmistelulle. Strategian hyviksymisen jidlkeen Tampereen kaupun-
ginhallitus pditti 14.1.2002 kaupunkistrategian taytdntoonpanohankkeesta, jonka kautta strategiassa esi-
tettyjd tavoitteita alettiin toteuttaa, ja joka toimi perustana koko toimintamallin uudistukselle. Taytidn-
toonpanohankkeen tavoitteina olivat poliittisen padtoksenteon vahvistaminen, palvelutuotannon tehosta-
minen sekd strategisen johtamisen vahvistaminen. (Hakari 2007, 2.) Néistd pormestarimallin kehityksen
kannalta tarkein oli poliittisen paatoksenteon vahvistamisen tavoite, jolla pyrittiin vahvistamaan luotta-

mushenkilopaitoksentekoa ja lisidmain valtuuston strategista ohjausvaltaa, selkeyttiméén tyonjakoa po-
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liittisen johtamisen ja virkamiesjohtamisen kesken sekéd eriyttiméén tilaaja ja tuottaja poliittisessa paa-
toksenteossa. Strategian tavoitteena oli sdilyttdd tehokas ja nopea paitoksentekokyky ja uudistaa paa-
toksentekojérjestelméd, parantaa poliittisen johtamisen edellytyksid ja lisdtd kuntalaisten osallistumis-
mahdollisuuksia. Johtamisjdrjestelmén tarkasteluun tuli kaupunginhallituksen pddtoksen mukaan sisél-

lyttdd myds pormestarimallin arviointi. (emt., 2.)

Kaupunkistrategian taytdntoonpanohanke kdynnistettiin vuonna 2002 kaupunginjohtaja Jarmo Rantasen
johdolla, ja tyotd ohjasi ja valvoi kaupunginhallituksen nimittdmé strategiatoimikunta. Hankkeelle pe-
rustettiin kolme tyoryhmaéa, joista ensimmadisen tehtivé oli palveluntuotannon laadun ja palveluiden saa-
tavuuden varmistaminen, toisen tehtdvéna kuntalaisten osallistumismahdollisuuksien parantaminen ja
kolmannen tehtdvané strategisen johtamisen edellytysten parantaminen. Tydryhmien lisdksi toteutettiin
kyselyitd sekd luottamushenkildille ettd henkildstdlle, ja tydryhmien rinnalla valmisteltiin konsernihal-
linnon uudistamista kaupunginjohtajan johdolla. (Hakari 2007, 3—4.) Tyoryhma, joka késitteli strategisen
johtamisen edellytysten parantamista, oli pormestarimallin kehityksen kannalta keskeisessd roolissa.
Tyo6ryhmén tehtidvana oli arvioida pormestarimalleja, kuntaneuvosmallia ja kuntaparlamentarismia seka
tehda arvio kaupungin johtamisjérjestelmin nykytilanteesta ja uudistustarpeista (Kaupunginjohtajan tyo-

ryhmin loppuraportti 27.3.2003, 5). Tydryhmén jdsenind olivat:

e kaupunginjohtaja Jarmo Rantanen (pj)

¢ kaupunginvaltuuston puheenjohtaja Sirkka Merikoski

e kaupunginhallituksen puheenjohtaja Timo P. Nieminen
e HTT Kauko Heuru

e dosentti Ilkka Ruostetsaari

e lakiasiain osaston péallikko Kari Prattala

e hallintojohtaja Mauri Eskonen

e toimitusjohtaja Markku Sauri (emt., 5).

Kyseinen tyoryhma laati tehtdvinannon mukaisesti selvityksen johtamisjérjestelmaistd, pormestari- ja
kuntaneuvosmalleista sekid selvityksen pormestarimallin sovellutuksista muutamissa Euroopan maissa.
Hakarin (2007, 11) mukaan pormestarimallin valmistelun ldhtdkohtana oli tarve valtuuston poliittisen
vallan vahvistamiseen ja poliittisen ohjauksen selkiyttdmiseen, eli tavoitteena oli tuoda poliittisen vas-
tuun elementti vahvemmin myo6s kunnan virkajohtamiseen. Tyoryhmén kasityksen mukaan malli tarjo-

aisi myos aiempaa paremmat mahdollisuudet luottamushenkildjohtamisen ja virkajohtamisen yhteenso-
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vittamiselle sekéd pddtoksenteon demokraattiselle ohjaukselle (Kaupunginjohtajan tyéryhmén loppura-
portti 27.3.2003, 30). Viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden valtasuhteeseen vaikuttaminen oli siten

jo alusta ldhtien pormestarimalliin siirtymisen tavoitteena.

Ty6ryhmien raporttien ja muiden tehtyjen selvitysten perusteella kaupunginvaltuusto teki 29.1.2003 pe-
riaatepddtoksen toimintamalliuudistuksen periaatteista. Strategisen johtamisen tydryhma esitti kolmea
vaihtoehtoista mallia, joista kaupunginhallitus kdynnisti laajan luottamushenkildokeskustelun (Hakari
2007, 6). Tyoryhmén nikemys oli, ettd pormestarimallilla olisi paljon annettavaa suomalaiselle kunta-
johtamiselle: se tarjoaisi kasvot vallankéytolle, toimivan linkin pddtoksenteon ja toimeenpanon vilille ja
yhdistdisi siten kaupungin poliittisen johtajuuden hallinnon operatiiviseen johtamiseen (Kaupunginjoh-
tajan tydryhmén loppuraportti 27.3.2003, 30). Yksikdén ehdotetuista malleista ei saanut kuitenkaan sel-
vad kannatusta, vaan kaupunginvaltuusto péétti 11.6.2003, ettd Tampereen kaupunki siirtyy pormestari-
malliin 1.1.2007 alkaen ja ettd pormestarimallista luotaisiin ns. “tamperelainen malli”, jonka valmistelu
delegoitiin kaupunginhallitukselle. Valtuuston vahvistamien periaatteiden ja tydryhmien raporttien poh-
jalta kunnanhallitus tarkensi 15.12.2003 uudistuksen tavoitteita ja toteutusaikataulua. (Hakari 2007, 6—
7.)

Hakarin (2007) mukaan kaupunginvaltuusto teki 18.05.2005 péétoksen toimintamallin kokonaisuudis-
tuksesta. Pddkohtina tissd pédatoksessd olivat tamperelaisen pormestarimallin sisdlto, tilaaja-tuottaja-
malli, tilaamisen organisointi ja johtaminen ja palvelutuotannon organisointi ja johtaminen. Pormestari-
mallista padtoksessd todettiin seuraavaa:

e Tampereen kaupungin johtoon valitaan luottamushenkildind toimivat pormestari ja nelja apulai-

spormestaria 1.1.2007 alkaen.
e Pormestarin ja apulaispormestareiden valinnan tekee kaupunginvaltuusto keskuudestaan.
e Pormestarin ja apulaispormestareiden ensimmaiinen toimikausi on 2007-2008 ja seuraavat toimi-

kaudet ovat valtuustokauden mittaisia. (emt.)

Tampereen pormestarimallin tavoitteena oli: 1) antaa poliittiselle johtamiselle kasvot, 2) saada poliittinen
paitoksenteko mukaan asioiden valmisteluun, 3) selventdd rajoja virkamieskunnan ja politiikan vililla
sekd 4) siirtdd tarkoituksenmukaisuusharkinta politiikan tehtdviksi (Ryynénen 2010, 81-82). Ryynénen
(emt. 81-82) onkin kuvannut, ettd tavoitteet osuivat ihailtavan ytimekkaisti suomalaisen kuntajohtami-

sen kipupisteisiin”.
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Silloinen kuntalaki (365/1995) ei kuitenkaan mahdollistanut pormestarimallia, vaan Tampereen kaupun-
gin aloitteesta sisdministerio kdynnisti kesélld 2005 kuntalain muutosprosessin, jonka pormestarimallia
koskevien sdddosten valmistelussa olivat mukana Tampereen kaupunki, Suomen Kuntaliitto sekd Kun-
nallinen tydmarkkinalaitos. Vuoden 2006 hallituksen esityksessé laeiksi kuntalain ja erdiden siithen liit-
tyvien lakien muuttamisesta ehdotettiin kuntalakia muutettavan siten, ettd valtuusto voisi valita kunnan
johtoon pormestarin sekéd apulaispormestareita (HE 8/2006, 1). Esityksen perusteluissa todetaan, ettd
kunnanjohtaja ei ole vain ammatillinen johtaja, vaan hdn on luottamushenkildjohdon rinnalla merkittava
poliittinen johtaja, jolla ei ole kuitenkaan poliittista vastuuta, ja ettd kuntalain muutosten tarkoituksena
on “’vahvistaa kunnan poliittista johtajuutta” (emt.). Pormestarimalli tuli lainsddddnnon kautta siten mah-

dolliseksi 1.1.2017 kuntalain muutoksella 578/2006.

Uusi toimintamalli toteutui konkreettisesti, kun kaupunginvaltuusto hyvéksyi 16.8.2006 uudistetut joh-

tosddnnot, joissa méadriteltiin esimerkiksi pormestarin tehtdvé, tilaaja-tuottajamallin tyonjako seki toi-

mielinten tehtdvit.
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Kuvio 3: Tampereen kaupungin organisaatio 1.1.2007. Lihde: Tampereen konsernihallinnon talous- ja
strategiaryhmd (2008, 14).
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Tampereen pormestarimallissa pormestari on péddtoiminen luottamushenkild, jonka valtuusto valitsee
keskuudestaan. Valtuusto voi erottaa pormestarin yksinkertaisella enemmistolld, mikéli pormestari ei
nauti valtuuston luottamusta. Pormestari korvasi aiemman kaupunginjohtajan ja kaupunginhallituksen
puheenjohtajan, ja hénen tehtdvinain oli mallin alkuvuosina johtaa seki tilaaja- ettd tuottajaorganisaa-
tioita. (Stenvall & Airaksinen 2009, 22.) Tampereella pormestarin valinnan yhteydessi valtuusto valitsi
my0s neljd apulaispormestaria johtamaan oman toimialansa tilaajalautakuntia. Tampereella pormestari
johti sekd tilaaja- ettd tuottajaorganisaatioita ja apulaispormestarit johtivat vain tilaajalautakuntia. Apu-
laispormestarit eivit olleet virastojen johtajia, eiké heilld ollut suoraa esimiesvaltaa, vaan he ovat péétoi-
misia luottamushenkil6itd, jotka johtosddnnon mukaan méérittelivit valmisteltavien asioiden suuntavii-
vat ja siten omasivat merkittdvad poliittista valtaa. (Nieminen, 2009.) Apulaispormestarien asema on
saanut kuitenkin kritiikkid osakseen koskien erityisesti roolin epéselvyytté (ks. esim. Rannisto 2015, 16;

Hakari 2013, 138—-139). Tdmén vuoksi rajaan tdssi tutkielmassa tarkastelun pormestariin.

Tampereen kaupunginvaltuusto kisitteli kokouksessaan 6.9.2006 pormestarin valintaa ja paitti, etta
uusi toimintamalli otettaisiin kdytt6on Tampereen kaupungissa ja uusi pormestari astuisi tehtdvaansa
1.1.2007 kaupunginjohtaja Jarno Rantasen jaddessa eldkkeelle. Ensimmaéinen kausi olisi ndin ollen kak-
sivuotinen, silld pormestarimalliin siirtymisen jilkeiset kuntavaalit pidettiin 26.10.2008 ja pormestarin
valinta on sidoksissa valtuustokauteen. Ensimmaiseksi pormestariksi valittiin Timo P. Nieminen (kok).
Vaalin ensimmadiselld kierroksella Nieminen sai 29 d4ntd, Hanna Tainio (sd) sai 23 &énta ja Oras Tynk-
kynen (vihr) sai 15 d4ntd. Vaalin toisella kierroksella Nieminen sai 67:sta d4nestd 39. (Kaleva
7.9.2006.) Ranniston ja Meklinin (2015, 26) mukaan pormestarimallin ensimmaisen valtuustokauden
haasteina olivat erityisesti poliittisen yksimielisyyden rikkoutuminen ja se, ettd apulaispormestareita oli
my0s oppositioryhmistd. Ndma asettivat haasteita pormestarimallin kdyttdonoton toteutukselle, muu-
toksen ldpiviennille ja mallin kehittdmiselle. Rannisto ja Meklin (em., 26) tiivistdvékin, ettd ensim-
madistd kautta leimasivat uusien roolien ja linjojen luominen ja uuden roolin seki toimintakulttuurin

opettelu.

Timo P. Nieminen valittiin jatkokaudelle vuosille 2009—2012 valtuuston kokouksessa 14.1.2009. Tuol-
loin Nieminen (kok) sai 69 &énti ja Hanna Tainio (sd) 28 d4nté (Yle Uutiset 14.1.2009). Toisella val-
tuustokaudella tapahtui pormestarimallin kannalta merkittivid eldkditymisid, oppositiopuolueet menet-

tivdt apulaispormestarinsa, mallissa havaittiin paljon kehittimistarpeita ja esimerkiksi sen byrokraatti-
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set piirteet voimistuivat (Rannisto & Meklin 2015, 26—27). Tampereen kaupunki tilasi Tampereen yli-
opistolta toimintamallin arvioinnin, jonka tavoitteena oli arvioida ja kehittdd edelleen Tampereen mal-
lin kokonaisuutta (Stenvall & Airaksinen 2009). Lisdksi Tampereen kaupunki toteutti vuosina 2007 ja
2011 kyselyt kaupungin luottamushenkiléille ja johtaville viranhaltijoille toimintamallista ja kyselyiden

tuloksia on hyddynnetty osana toimintamallin kehittdmista.

Toisen kautensa loppuvaiheessa Timo P. Nieminen ilmoitti, ettei hdn aio asettua ehdokkaaksi kunnal-
lisvaaleissa (Maaseudun Tulevaisuus 11.9.2012). Téma tarkoitti sitd, ettei hdnta voitaisi enia valita por-
mestariksi, silld valtuusto oli paittanyt, ettd pormestari valitaan valtuutettujen keskuudesta. Timo P.
Niemisen jdlkeen Tampereen kaupunginvaltuusto valitsi kokouksessaan 21.1.2013 Anna-Kaisa Ikosen
(kok) pormestariksi (Kuntalehti 21.1.2013). Pormestarimallin kolmatta kautta heijasti Ranniston ja Me-
klinin (2015, 27) mukaan epéluottamus ja poliittiset haasteet sekd niiden johdosta pyrkimys keskindi-
sen toimintakulttuurin ja toimijoiden vélisen luottamuksen rakentamiseen. Toisaalta valtuustokauden
aikana tehtiin merkittavid paitoksid esimerkiksi rantatunnelista, Kansi-areenasta seké raitiovaunuhank-
keesta. Kolmannella kaudella Tampereen toimintamallia tarkasteltiin jélleen kriittisesti Tampere 2017-
projektissa ja siihen liittyvdsséd toimintamallin arvioinnissa (Rannisto 2015). Tamén johdosta luotiin
uusi toimintamalli, jossa palveluita tuotetaan kolmella palvelualueella, mutta itse pormestarimalliin ei
tehty rakenteellisia uudistuksia. Kevdin 2017 kuntavaaleissa SDP:std tuli Tampereen valtuuston suurin
puolue, minkd vuoksi Anna-Kaisa Ikonen (kok) joutui vdistymédn pormestarin tehtdvésti. Kaupungin-
valtuuston kokouksessa 12.6.2017 valtuustokaudelle 20172021 pormestariksi valittiin Lauri Lyly (sd)
(Tampereen kaupunginvaltuusto 12.6.2017 § 151).

3.4. Pormestarimallin kiyttoonotto Pirkkalan kunnassa

Pirkkala oli toinen kunta, joka otti pormestarimallin kdyttoon Suomessa. Mallin kdyttdonottoon vaikutti
vahvasti Pirkkalan pitkédaikainen kunnanjohtaja Risto Koivisto, joka toimi Pirkkalan viimeisena kunnan-
johtajana ennen pormestarimalliin siirtymistd. (Moller 2014, 24.) Koivisto on Pirkkalalaisen artikkelissa
8.10.2008 kuvannut kunnanjohtajan asemaa léntisen eurooppalaisen demokratian kummajaiseksi, silld
kunnanjohtaja on poliittisen vallan kayttdja. Koivisto kuvannut, ettd pormestari tuo poliittisen vallankdy-
ton nikyvéksi ja ettd sen ansiosta on mahdollista tehdi poliitikon ja viranhaltijan roolit selkeiksi. (Pirk-

kalalainen 8.10.2008.)
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Pirkkalan kunta siirtyi pormestarimalliin 1.1.2009 alkaen. Pormestarijérjestelmaille oli Pirkkalassa ase-
tettu kaksi tavoitetta: poliittisen pddtoksenteon aseman vahvistaminen ja kunnallishallinnon tuominen
lahemmaksi kuntalaista. Pirkkalan pormestarimalli erosi Tampereen pormestarimallista siind, ettd Pirk-
kalan malliin ei sisdltynyt apulaispormestareita vaan kaksi puolipdivitoimista kuntaneuvosta. (Ryynédnen

2010, 84-85.)

Pirkkalan siirtyessd pormestarimalliin vuonna 2009 Antero Saksala (kok) wvalittiin pormestariksi
19.1.2009. Hén sai valtuuston pormestarivaalissa 24 d4ntd ja hdnen vastachdokkaansa Helena Rissasen
(sd) 19 dénti. Saksala ehti toimia vain reilun vuoden pormestarina, ennen kuin Pirkkalan kunnanvaltuusto
erotti hénet pormestarin tehtdvistd 29.3.2010 &inin 23-11 epidluottamukseen vedoten. (Aamulehti
30.3.2010.) Prosessin aluksi julistettiin luottamuspula ja asetettiin tilapdinen valiokunta valmistelemaan
erottamista. Tilapdinen valiokunta paétyi suosittamaan Saksalan erottamista dénin 3—2. Tilapéisen valio-
kunnan poytékirjassa 23.21.2010 luottamuksen menettdmistd on Ryynésen (2010, 87—-88) mukaan pe-

rusteltu seuraavasti:

”Pormestarin keskeinen tehtiva on toimia poliittisena johtajana ja hoitaa poliittisten ryhmien vi-
listd yhteistyoté. Tétd ei ole tapahtunut. Poliittisen johtajuuden toinen keskeinen tehtdvé on ohjata
virkamiesvalmistelua luottamushenkildiden yhteisen poliittisen tahdon (valtuuston) mukaisesti.
Keskeinen tyokalu tdssd tydssd on kuntastrategia, jota pormestarin johtamassa prosessissa ei ole
saatu viedyksi kunnanhallitukseen eiki valtuuston kisittelyyn saakka. Pormestarin aiemmin esit-
tdmi pormestariohjelma ei my6skéddn saanut poliittista enemmistdd taakseen, koska ko. ohjelma
tulisi johtaa strategiasta. Néin kunnan johtamisen ja paitoksenteon keskeiset suuntaviivat ovat
paittdmattd. Tilapdiselle valiokunnalle tulleista selvityksistd ilmenee, ettd lausunnon antajien
enemmiston epiluottamus on syntynyt monien asioiden summana.”

Pormestarimallin merkittdvin ero kunnanjohtajamalliin verrattuna on juuri pormestarin asema — se, etti
hinet voidaan erottaa tehtidvéastddn valtuuston yksinkertaisella enemmistopéatokselld ja ettd syyksi riittad
se, ettel pormestari nauti valtuuston luottamusta. Tétd epdluottamuksen perusteella erottamista kutsutaan
sovelletuksi parlamentarismiksi (Bruun ym. 1995, 306-307). Myd6s kunnanjohtaja on mahdollista irtisa-
noa luottamuspulan perusteella, mutta erottamispidtoksen tekeminen edellyttdd, ettd sitd kannattaa kaksi
kolmasosaa valtuutetuista. Ndin ollen pormestarin irtisanomissuoja suhteessa kunnanjohtajaan on astetta

heikompi.

Saksalan erottamisen jdlkeen Pirkkalan kunnanvaltuusto valitsi Helena Rissasen (sd) pormestariksi
6.4.2010 alkaen. Pirkkalan kunnanvaltuuston 6.9.2010 hyviksymassé strategiassa keskeisend ohjaavana
linjauksena todettiin, ettd Pirkkala kehittdd edelldkavijind pormestarimallia. Strategian toteuttamiseksi

kunnanhallitus asetti 11.4.2011 poikkipuolueellisen pormestarimallin kehittimistoimikunnan, jonka teh-
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tavana oli valmistella johtosddntoihin pormestarijérjestelman kehittdmisen edellyttdméat muutokset vuo-
den 2011 aikana. Toimikunnan tyon tuloksena syntyi Pirkkalan pormestarimallin kehittdmisraportti. (Ke-

hittdmistoimikunta 2011, 5-6.)

Kehittdmisraportissa pormestarimallille asetettuja tavoitteita tismennettiin siten, ettd pormestarimallilla
tavoitellaan: 1) valtuuston vahvaa asemaa ja ohjausvaltaa, 2) poliittisen yhteistyon vahvistamista, 3) kas-
voja vallalle, pormestarin johtajuuden selkeyttimistéd seké 4) kuntalaisten vaikutusmahdollisuuksien pa-
rantamista. Samalla méériteltiin, ettd mallin toimivuuden edellyttdmii arvoja ja toimintaperiaatteita ovat
avoimuus, ldpindkyvyys, luotettavuus, vastuullisuus, yhteisty6halukkuus ja luottamus. (Kehittimistoi-
mikunta 2011, 8.) Pirkkalan kunnan pormestarimallin tavoitteet olivat siten hyvin pitkille vastaavia kuin
Tampereen kaupungin pormestarimallin. Molemmilla kunnilla oli tavoitteena antaa poliittiselle johtami-
selle kasvot eli tuoda poliittinen johtaminen vahvemmin nikyviksi, selkiyttdd johtamista ja linkittdd po-
liittinen johtaminen ja vastuu pormestarin rooliin siten, ettd pormestari olisi kuntalaisille se henkild, jo-
hon kunnan poliittinen johtaminen henkildityy. Molemmilla kunnilla oli tavoitteena myds vahvistaa luot-
tamushenkildiden valtaa ja erityisesti valtuuston ohjausvaltaa suhteessa viranhaltijoihin. Pirkkalan kun-
nan tavoitteissa korostui tosin kuntalaisdemokratian ndakékulma vahvemmin tavoitteenasettelu-tasolla

kuin Tampereen kaupungin tavoitteissa.

Kehittdmisraportin mukaan Pirkkalassa oli ennen pormestarimallin kdyttoonottoa ollut ongelmana esi-
merkiksi valtuuston valtaa vahentinyt padtoksenteon hajauttaminen, minka takia valtuusto usein vain
vahvistaa muualla tehdyt pdédtokset. Kehittdmistoimikunnan mukaan valtuuston valtaa ja asemaa tarkas-
tellessa on huomioitava se, ettd kaikki asiat tulevat valtuuston kisittelyyn kunnanhallituksen valmistelun
kautta. (Kehittdmistoimikunta 2011, 9.) Pormestarimallin tavoitteena oli lisdti valtuuston valtaa asioiden
valmistelussa eli yhteistyotd viranhaltijoiden ja luottamushenkil6iden vililld ja toisaalta lisddmalla por-
mestarin tehtivien painoarvoa edistdd valillisesti valtuuston valtaa. Pirkkalan kunta korostaakin pormes-
tarin roolia viranhaltijaorganisaation ja luottamushenkildorganisaation vélisend linkkind. Pormestari toi-
mii portinvartijana politiikanteon ja virkavalmistelun vélilla, toimii tiedonvilittdjdna viranhaltijoille po-

liittisesta tahdosta seké antaa poliitikoille tietoa valmistelusta (Kuvio 4).
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Pormestari

Valmisteln Politiikka

Kuvio 4: Pormestarin rooli viranhaltijoiden ja luottamushenkiléiden vilisend portinvartijana. Léihde:

Kehittamistoimikunta 2011, 22.

Kehittdmisraportissa kehittdmistoimikunta esitti johtosddntomuutoksia muun muassa toimielinten ko-
koonpanoon ja toimikauteen, pormestarin ja kansliapdillikon tehtdvien kirjaamista johtosdéntoon seka
luopumista puolipéiviisistd kuntaneuvoksista. Liséksi kehittdmistoimikunta esitti poliittisten yhteistyo-
muotojen kehittdmistd siten, ettd Pirkkalan kunnassa otettaisiin kdytt6on lautakuntien puheenjohtajien
palaverit, kehitettéisiin valtuustoryhmien neuvottelijoiden yhteisty6té ja yllapidettdisiin kunnanhallituk-
sen ja kunnanvaltuuston puheenjohtajistojen yhteistyotd sekd em. toimielinten jatkuvaa tiedonsaantia.

(Kehittdmistoimikunta 2011.)

Kehittdmisraportin ehdotukset astuivat voimaan vuoden 2013 valtuustokauden alusta, jolloin Pirkkalan
kunnassa esimerkiksi luovuttiin puolipdiviisistd kuntaneuvoksista ja pormestarin tehtdvien painoarvoa
lisédttiin antamalla hénelle vastuu kuntalaisten vaikuttamismahdollisuuksien parantamisesta (Moller
2014, 24). Pirkkalan kunnanvaltuusto valitsi Helena Rissasen jatkokaudelle kokouksessaan 21.1.2013,
jolloin pidetyssa ddnestyksessd Rissanen (sd) sai 25 4éntd ja Hannu Routamaa (kok) 18 dantd (Kuntalehti

21.1.2013).

Pormestari Helena Rissanen perusti 21.4.2015 poliittisen johtamisen kehittdmistydryhmaén, jonka tehté-
vénd oli valmistella suuntaviivoja poliittisen organisaation kehittdmiseksi. Tyoryhmaén jasenid olivat He-
lena Rissanen (puheenjohtaja), Pertti Skogberg, Marko Jarva, Sami Palola, Arja Rinneaho, Raili Naskali,
Rauno Lehtinen, Harri Vuorenpdd, Tapio Kangasniemi, Jaakko Joensuu ja Olli Niemi. Kehittimistyo-
ryhmén rinnalla organisaatiorakennetta kehitettiin osana Kuntakehityshanketta Pirkanmaan liiton kanssa.
(Pirkkalan kunnanvaltuusto 12.9.2016 § 76.) Osana kehittdmisty6td kunnan johtaville viranhaltijoille ja
luottamushenkil6ille toteutettiin myds kysely tutkimus johtamisjérjestelmédn liittyvien kehityskohteiden

tunnistamiseksi.
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Ty6ryhmén valmistelun pohjalta kunnanvaltuusto linjasi kokouksessaan 12.9.2016, ettd Pirkkalan kunta
jatkaa pormestarimallilla. Sen sijaan organisaatiota uudistettiin 1.6.2017 alkaen siten, ettd lainsdddénnon
médrittelemien pakollisten toimielinten liséksi kunnassa olisi silloisen neljdn toimialalautakunnan sijaan
kaksi toimialalautakuntaa ja lisdksi valmistelevia valiokuntia. (Pirkkalan kunnanvaltuusto 12.9.2016 §
76.) Helena Rissanen ilmoitti 30.11.2016, ettei asetu ehdolle kevddan 2017 kuntavaaleissa (Aamulehti
30.11.2016). Tdma tarkoitti tima sité, ettei hiantd endi voitaisi valita pormestariksi, silld Pirkkalan kunta
— samoin kuin Tampereen kaupunki — on linjannut, ettd pormestari valitaan valtuutettujen keskuudesta.
Kunnanvaltuusto valitsi kokouksessaan 12.6.2017 uudeksi pormestariksi valtuustokaudelle 2017-2021

Marko Jarvan (kok) (Pirkkalan kunnanvaltuusto 12.6.2017 § 86).

3.5. Pormestarimallin kritiikki ja nykytilanne

Yksi yleisimmistd pormestarimallin vasta-argumenteista on, ettei jirjestelmd sovellu Suomeen, ja mo-
nissa kriittisissd puheenvuoroissa pormestarimallin tuomista Suomeen on pidetty tuomittavana ulko-
maisena erikoisuutena” (Ryynénen 2010, 8, 173). Juntusen ja Leinosen (2007, 155) mukaan suomalainen
kunnallishallinto eroaa niistd Euroopan maista, joissa on kiytossd pormestarimalli, silld suomalaisten
kuntien tehtdvdkenttd on laajempi. Onkin totta, ettd kansainvélisessd vertailussa suomalaisten kuntien
tehtévit ovat huomattavasti muita laajemmat ja kuntien menotalous on kansainvélisesti korkealla tasolla,
miki voi asettaa haasteita sille, soveltuuko pormestarimalli johtamisjérjestelmiand suomalaiseen kunta-

hallintoon.

Pormestarin roolissa on tirkedd ammattijohtamisen ja poliittisen johtamisen yhteensovittaminen. Por-
mestarin tehtdvénd on tuoda valtuuston mielipiteet esille jo asioiden valmistelutilanteessa ja varmistaa,
ettd tehdyt paatokset toimeenpannaan viranhaltijaorganisaation kautta luottamushenkildiden haluamalla
tavalla. Pormestarimallin etuina suhteessa perinteiseen kunnanjohtajamalliin voidaan pitdd eri toimijoi-
den ottamista mukaan péadtoksentekoon, kuntalaisten osallistamista ja poliittisen johtajuuden selkeytté-
mistd. Toisaalta toimijoiden runsauden ja koko organisaation merkittivdan muutoksen takia varjopuolena
voidaan pitdd jdrjestelmidn monimutkaisuutta ja pirstaleisuutta. Lisdksi pormestarimallia on arvosteltu
sen mahdollisesta lyhytjinteisyydestd, silld periaatteessa on mahdollista, ettd kunnan johto vaihtuu jopa
valtuustokausittain, mikd puolestaan voi vaikuttaa sithen, miten pitkdjinteisid muutoksia saadaan kun-

nassa toteutettua (ks. esim. Helsingin Sanomat 22.2.2016).
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Kuntajohtamisessa on Hiakdmiehen (2011, 71-72) mukaan kaksi koulukuntaa. Néistd ensimmaéinen pe-
rddnkuuluttaa tehokkuutta ja kannattaa nykyistd kunnanjohtajaan perustuvaa mallia, jossa kuntaa johtaa
laajoilla valtuuksilla toimiva viranhaltija. Toinen koulukunta puolestaan perddnkuuluttaa demokratian
tarkeyttd, puhuu nykyisen jirjestelmén virkavaltaisuudesta ja kannattaa pormestarimallia. Voidaankin
todeta, ettd molemmilla malleilla on niin hyvét kuin huonot puolensa. Monissa kunnissa halutaan edel-
leen, ettd kuntaa johtaa vahva viranhaltija. Toisaalta Hik&dmies on todennut, ettd pormestarimalli on eh-
doton demokraattisuudessaan — erityisesti, jos puolueet asettavat pormestariechdokkaansa jo ennen kun-
tavaaleja. Mallin haasteena voi puolestaan olla se, 16ytyyko kunnan luottamushenkil6isté riittdvén péte-
vyyden ja johtamiskokemuksen omaavaa henkil6a. Mikili ei 10ydy, on Hikdmiehen mukaan olemassa

vaara, ettd todellinen valta siirtyy pormestarimallissa viranhaltijoille. (Hik&dmies 2011, 71-72.)

Pormestarimallia tarkasteltaessa on kiinnitettdivd huomiota myds pormestarin valintatapaan. Ryynénen
(2010) on painottanut, ettd Suomeen pitdisi saada suoralla vaalilla valittava pormestari. Myds Méottdsen
(2012, 24) mukaan tdrkein kysymys pormestarimallin suhteen on se, valitaanko pormestari suoralla kan-
sanvaalilla vai kuuluuko pormestarin valinta kunnanvaltuuston toimivaltaan. Suorassa vaalissa kuntalai-
set ddnestdisivit pormestarin kunnallisvaaleista erillisessad vaalissa, joka toimisi presidentinvaalien ta-
paan: mikéli joku ehdokkaista saisi ensimmadiselld kierroksella yli puolet annetuista d4nistd, hén tulisi
valituksi, mutta jos ei, jdrjestettdisiin toinen kierros kahden eniten &énid saaneen kesken, ja heistd enem-
mén d4nid saanut valittaisiin tehtdvadn. Tadma malli toisaalta lisdisi kuntalaisten vaikutusmahdollisuuksia
itse pormestarin valinnassa, mutta toisaalta se asettaa haasteita toimivaltasuhteille. Miten esimerkiksi
valtuuston valta ja pormestarin erottamismahdollisuus toteutuisivat, mikéli pormestari voisi vedota sii-
hen, ettd hin on saanut mandaattinsa tehtdvin hoitamiseen suoraan kuntalaisilta? Tdhdn problematiik-

kaan syvennytddn tarkemmin myShemmin.

Lainsdadéantd mahdollistaa kuitenkin télld hetkelld sen, ettd pormestari voidaan valita valtuuston ulko-
puolelta. Kuntalain (410/2015, § 44) mukaan "Pormestariksi voidaan valita myds henkild, joka ei ole
vaalikelpoinen kunnanhallitukseen ja lautakuntaan. Valtuusto voi pédttad, ettd pormestarin on oltava ky-
seisen kunnan valtuutettu.” Sekd Tampereella ja Pirkkalassa valtuusto valitsee pormestarin keskuudes-
taan. Hakdmiehen (2011, 72) mukaan pormestarimallin haasteena voi olla riittdvén patevén ja johtamis-
kokemuksen omaavan henkilon 16ytiminen valtuutettujen keskuudesta. Tosin on huomioitava se, etti
pormestarimallin kadyttdonottoa on perusteltu juuri demokratiaan liittyvilld perusteluilla, joten se, ettéd
pormestariksi valittaisiin henkild, joka ei ole ollut valttdmaétti edes ehdolla kuntavaaleissa, olisi monilla

tavoin ristiriidassa mallin tavoitteiden kanssa.
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Pormestarimallista on kirjoitettu suhteellisen paljon ottaen huomioon se, etté malli otettiin ensimmaisena
kayttoon vasta vuonna 2007 (mm. Rannisto 2015, Hakari 2013, Ryyndnen 2010, Stenvall & Airaksinen
2009, Hakari 2009). Aihetta kisitellessa tutkijoiden huomio on kuitenkin keskittynyt enemmén Tampe-
reen uudistuksessa toteutettujen tilaaja-tuottajamallin ja palveluprosessien uudistamisen arviointiin ja
ndiden selittimiseen eri teorioiden, kuten uuden julkisjohtamisen (NPM) ja liiketalouden asiakasajattelun
(CMR) kautta. Pormestarimallin kohdalla on usein vain tyydytty toteamaan hankkeen tavoitteet ja se,
ettd malli on yhdistelmé eurooppalaisista kuntajohtamisen malleista, tai késittely on raporttimaista, eikd
siind ole ollut selvda teoreettista viitekehystd. Liséksi Pirkkalan pormestarimalli on jadnyt suhteellisen
vihélle huomiolle. Kirjoituksissa on yleistd se, ettd ne on kirjoitettu hallintotieteellisistd ndkokulmista,
jolloin organisaation rakenteet ovat péitarkastelukohteena. Vihemmélle huomiolle on kuitenkin jadnyt
se, miten mallin kdyttoonotto on vaikuttanut poliittiseen ohjaukseen Tampereella ja Pirkkalassa. Onko
pormestarimalli todella, kuten tavoitteessa todettiin, vahvistanut poliittista ohjausta eli luottamushenki-

16iden valtaa suhteessa viranhaltijoihin?

Kuntaliiton vuonna 2007 tekemén tutkimuksen mukaan vain 5,6 prosentissa suomalaisista kunnista oli
keskusteltu pormestarimallin kdyttoonottamisesta ja tuolloin ainoastaan Tampere oli ottanut mallin kéyt-
toon ja Pirkkala oli valmistelemassa siirtymistd kyseiseen malliin (Nyholm 2007, 8). Téhdn mennessi
kunnat ovat kehitténeet poliittista johtamista esimerkiksi vahvistamalla kunnanhallituksen puheenjohta-
jan asemaa kuin siirtymélld pormestarijarjestelmdin. Tampereen ja Pirkkalan pormestarimallin kayt-
toonoton jalkeen pormestarimallin kdyttdonottoa on kartoitettu suurimmista kaupungeista Espoossa vuo-
sina 2010-2011, Vantaalla 2010-2012, Lahdessa 2011-2012, Jyviskyldssd 2009-2013 sekd 2014 ja Ou-
lussa 2013-2016 (Turun kaupunginvaltuusto 14.3.2016 § 45). Nama selvitykset eivit kuitenkaan johta-
neet pormestarimallin kayttoonottoon. Vuoden 2017 kuntavaalien ldhestyessd Helsingin ja Tuusulan val-
tuustot tekivét kuitenkin merkittavét padtokset siitd, ettd kyseiset kunnat siirtyvit pormestarimalliin val-
tuustokauden 2017-2021 alusta eli 1.6.2017 lukien (Helsingin kaupunginvaltuusto 16.3.2016 § 78, Tuu-
sulan kunnanvaltuusto 6.6.2016 § 58). Kérkoldn kunta péatti ensimmaisend pienend kuntana siirtyé por-
mestarimalliin tammikuussa 2018 (Kérkoldn kunnanvaltuusto 8.1.2018 § 5). Myds Lahden kaupungin-
valtuusto on kokouksessaan 12.3.2018 paittanyt periaatepaatoksessiin, ettd Lahden kaupungin poliitti-
nen johtamisjérjestelméd muutetaan pormestarijérjestelméksi seuraavan vaalikauden alusta, 1.6.2021 lu-
kien (Lahden kaupunginvaltuusto 12.3.2018 § 27). Naiden lisdksi viimeisimpidnd myds Puolangan kunta
on mahdollisesti ottamassa pormestarimallin kdytto0n siten, ettd siirtyminen pormestarimalliin tapahtuisi
kesken vaalikauden vilittomasti sen jélkeen, kun kunnanvaltuusto on hyviksynyt hallintosdéntoon tar-

vittavat muutokset (Puolangan kunnanvaltuuston esityslista 15.5.2018).
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Tuusulassa pormestarimallin vahvuudeksi néhtiin poliittisten voimasuhteiden ndkymisen mahdollistami-
nen péitoksenteossa ja se, ettd malli lisdd suoraa vastuuta valtuustolle ja kuntalaisille. Valtuuston pai-
toksestd jatetyssd eridviassd mielipiteessd osa valtuutetuista toteaa, ettd malli lisdd hallinnon kustannuksia
ja mahdollistaa vallan keskittymisen. Eridvén mielipiteen mukaan malli luo kuntaan oppositio-enem-
misto -asetelman, jossa pormestari ja varapuheenjohtajat varmistavat enemmistolld mieleisensd paatok-
sen. Lisdksi eridvissd mielipiteessd kritisoitiin viranhaltijaorganisaation ja luottamushenkildorganisaa-
tion kahtiajakoon puuttumista, silld kyseinen kahtiajako on olennainen osa suomalaista hallintoa, eika
sitd tule muuttaa perusteettomasti. (Tuusulan kunnanvaltuusto 6.6.2016 § 58.) Myos Helsingin pormes-
tarimalliin siirtymisen perusteena hyodyntdd nykyisen johtamisjérjestelman toimivia osia ja lisétd val-
tuutettujen valtaa, kun pormestari on vastuussa toiminnastaan valtuustolle ja hdnet voidaan erottaa yk-
sinkertaisella valtuuston enemmistopaatokselld. (Helsingin kaupunginvaltuusto 16.3.2016 § 78.) Helsin-
gisséd yhdeksi kritiikin kohteeksi nousi kuitenkin se, antaako malli todellisuudessa enemmén valtaa val-
tuutetuille. SDP:n valtuustoryhmin puheenjohtaja Osku Pajaméki totesi kyseisen valtuuston padtoksen
jélkeen, ettd pormestarimallissa valtaa siirretddn pormestarin sijaan kansliapaillikolle, joka toimii kes-
kushallinnon johtajana (Helsingin Sanomat 16.3.2016). Pormestarimallissa onkin oleellista, ettd pormes-
tarin apuna ja rinnalla toimii viranhaltijaorganisaation operatiivisesta toiminnasta vastaava johtava vi-
ranhaltija, Tampereen kaupungissa hén on téilld hetkelld konsernijohtaja Juha Yli-Rajala ja Pirkkalan

kunnassa kansliapdillikko Jaakko Joensuu.

Lahden kaupunginhallitus péatti 27.11.2017 § 346 asettaa kaupungin johtamisjirjestelméitoimikunnan,
jonka tehtdvdnd on arvioida kaupungin tulevaa johtamisjirjestelméé ja eri vaihtoehtoja sen toteutta-
miseksi. Lahden kaupunginvaltuuston 12.3.2018 § 27 piitoksen liitteend olevassa viliraportissa
31.1.2018 johtamisjirjestelmétoimikunta on tuonut esille, ettd pormestarimallin kriittisid ndkokohtia ovat
esimerkiksi poliittisen vallan keskittyminen, pormestarimallin mahdolliset muutokset vaaleihin ja oppo-
sitio-hallitus -asetelman syntyminen seké liian yksityiskohtainen valmisteluun puuttuminen. Toisaalta
raportissa on tuotu esille, miten esimerkiksi nykyiseen johtamisjirjestelmain kaivattaisiin poliittisen joh-
tamisen vahvistamista valtuuston asemaa korostamalla, valmistelun ohjaamista tulisi parantaa, kaupun-
ginjohtajalle siirtynyttd poliittista valtaa tulisi siirtdd takaisin luottamushenkiléille ja viranhaltijoiden tu-
lisi kuunnella valmistelun aikana enemmain poliittista ohjausta. Néistd syistd johtamisjérjestelmétoimi-
kunta katsoi, ettd pormestarimalli on poliittinen johtamisjdrjestelmad, joka luo edellytykset Lahden kau-

pungin kehitykselle ja menestykselle. (Lahden kaupunginvaltuusto 12.3.2018 § 27.)
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Pormestarimalli on kaiken kaikkiaan télla hetkelld hyvin ajankohtainen aihe suomalaisella kuntakentilla,
minkd vuoksi on tarkoituksenmukaista tarkastella, miten malli on saavuttanut sille asetettuja tavoitteita.
Miten pormestarimalli on vaikuttanut viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden véliseen suhteeseen?
Onko valta mahdollisesti kasaantunut pormestarille, viranhaltijaorganisaatiolle tai konsernijohta-
jalle/kansliapaillikolle vai onko se mallin tavoitteen mukaisesti lisdnnyt poliittista ohjausta eli luotta-
mushenkildiden valtaa suhteessa viranhaltijaorganisaatioon? Kéisittelen seuraavaksi valtaa, politiikan ja
hallinnon vilistd suhdetta sekd viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vélistd suhdetta perinteisessi
kunnanjohtajamalliin perustuvassa kuntaorganisaatiossa. Tdmén kautta tarkoitukseni on luoda pohja sen

késittelylle, onko pormestarimallin kdyttoonotto muuttanut tavalla tai toisella titd valtasuhdetta.
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4. VALTA

Harisalon ym. (1992, 45) mukaan kunnallispoliittisen pdétdoksenteon tehokkuus ja vaikuttavuus ovat si-
doksissa paattdjien kykyyn luoda, ylldpitdd ja kayttdd valtaa. Valta on vilttdméatontd, koska vain vallan-
kayton kautta sosiaaliset yhteisot, kuten kunta, voivat toimia, ratkaista konfliktinsa, selviytyd ongelmis-
taan ja toteuttaa visiotansa. Kuntapolitiikassa eri toimijoilla on l&dhestulkoon aina toisistaan poikkeavat
intressit, mutta sama patee myds ihmisiin yksiloind. Myos viranhaltijat ovat tavallisia ihmisid, joilla on
omat ndkemyksensi tavoitteista, parhaasta toteutustavasta ja siitd, miten kunnan pitéisi tietyssa asiassa
toimia. Tdstd syystéd tulen tutkielmassani pohtimaan sitd, mik& on heiddn roolinsa poliittisessa padtok-

kin tirkedd médritelld se, mitd valta ylipadtaan on.

Valta on yhteiskuntatieteissd Bertrand Russellin (1938,10) mukaan peruskésite samalla tavalla kuin ener-
gia fysiikassa. Valtaa kdytetddn yhteiskunnan kaikilla osa-alueilla — niin arkieldmaissé, politiikassa, yri-
tyksissé kuin kodeissa. Russellin (emt., 35) mukaan valta on ainakin jossain méérin méérallisesti mitat-
tavissa. Mikéli A saa toteutettua monia toivomiaan tavoitteita ja B saa toteutettua ainoastaan muutamia,
voidaan todeta, ettd A:lla on enemmaén valtaa kuin B:1l4. Russell siis rinnastaa vallan kykyyn saada to-

teutettua toivottuja tuloksia.

Robert A. Dahlin (1957, 202-203) klassisen madritelmén mukaan valta on vallankéyttdjan (A) kykya
saada vallankdyton kohde eli vallanalainen (B) toimimaan A:n haluamalla tavalla B:n mahdollisesta vas-
tustuksesta huolimatta. Kuntahallinnossa maaritelma voisi tarkoittaa esimerkiksi sitd, ettd kunnanval-
tuusto paittdd hyviksyd organisaatiouudistuksen, jossa sivistyslautakunta ja perusturvalautakunta yhdis-
tetddn sivistys- ja hyvinvointilautakunnaksi, vaikka kyseisten toimialojen viranhaltijat olisivat uudistusta
vastaan. Dahl korostaa, ettd maéritelma tulee ymmartii laajasti siten, ettd se tarkoittaa myods A:n mah-
dollista valtaa estdd B:td tekemistd jotain haluamaansa asiaa. Dahl méérittelee siis vallan ithmisten vé-
liseksi suhteeksi eli valta ilmenee kykyni vaikuttaa toisten ihmisten valintoihin ja kayttdytymiseen ja
saada heidit tekeméén asioita, joita he eiviat muutoin tekisi. Tdssd madritelmassd ilmenee vahvasti paa-
toksenteon ndkokulma eli se, kuka on vaikuttanut paitoksen syntymiseen ja tehdyn pédéatdksen lopputu-
lokseen. Valta ndyttdytyy télloin vain konkreettisessa toiminnassa. Dahl kayttd4 ndistd vallankédyton ti-

lanteista termid konflikti.
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Dahlin mééritelméaén liittyy myds ajallinen ehto. A:n toiminnan tulee edeltdd B:n toimintaa, jotta voidaan
todeta A:lla todellisuudessa olleen vaikutusta B:n toimintaan. Mikéli toiminnat tapahtuvat samanaikai-
sesti tai B:n toiminta tapahtuu ennen vallankdyttdjén A toimintaa, voidaan olettaa, etti toiminnat ovat

toisistaan riippumattomia. (Dahl 1957, 204.)

Dahlin mééritelma edustaa niin sanottuja ”vallan ensimmaisié kasvoja”. Bachrach ja Baratz (1962, 948—
949) ovat nostaneet esille, kuinka tima kyseinen mééritelma kasittdd kuitenkin vain sellaisen vallankéy-
ton, joka on suoraan havaittavissa konkreettisissa padtoksissa ja jattdd huomioimatta sellaisen vallankéy-
ton, jota ei voida suoranaisesti havaita, eli niin sanotut "vallan toiset kasvot”. Valtaa kédytetddn myos kun
A toimii siten, ettd hin pyrkii luomaan tai vahvistamaan yhteiskunnallisia ja poliittisia arvoja ja institu-
tionaalisia kdytint6jé, jotka rajoittavat poliittisen prosessin vain niiden asioiden julkiseen tarkasteluun,
jotka ovat suhteellisen vaarattomia A:lle. Vallankdyttd voi tapahtua sellaisten rakenteiden avulla, jotka
estdvit asioiden tulemisen pditdksenteon piiriin. Vallankéytto voi siten olla hienovaraisempaa, ja siti
voi olla haastavaa havaita, jos tarkastellaan vain konkreettisten padtdsten syntymisté. (Bachrach & Baratz

1962, 952.)

Dahlin kisitys vallasta jattddkin huomioimatta sellaisen vilillisen vallankdyton, joka ei ole suoraan joh-
dettavissa paitoksenteosta ja jota vallankdyton kohteena oleva yksil6 ei vélttdmaéttd koe tarpeelliseksi
edes vastustaa. Jos yksild pystyy vaikuttamaan siihen toimintaympéristoon ja kontekstiin, jossa paatoksia
tehdddn, hin pystyy vélillisesti vaikuttamaan my0s péaétosten syntymiseen. Esimerkiksi kunnallishallin-
nossa toimielimen esittelijdlla voi olla harkinnanvaltaa siind, mitd asioita hén tuo toimielimen kisitelta-
viksi. Télloin hanelld voi olla mahdollisuus olla tuomatta asiaa esityslistalle, jolloin asia ei vilttimatta
koskaan nouse poliittiselle agendalle pdédtoksenteon kohteeksi. Saarelan ja Sainion (1991, 74) mukaan
jos valtaa tarkastellaan vain pditoksind, niin valtaa on vain rajallinen maari, silld paatoksia voi tehda
vain rajallisen madrin. Valta voidaan kuitenkin ndhda laajemmin, jolloin osallistuminen asioiden val-
misteluun on vallankdytt6d ja valmisteluvaltaa on rajattomasti. Valmisteluvalta on heiddn mukaansa var-
sin tirked vallankdyton muoto myds kunnissa. Vallan toiset kasvot kiinnittivit siten huomion siihen, ettd
valtaa voi olla myos mahdollisuus rajoittaa toisen toimijan paitoksentekovaihtoehtoja. Yhteinen piirre
ndille valtakéasityksille on kuitenkin konfliktin korostaminen — olipa se sitten joko avoimesti havaittavissa

olevaa tai piilotettua.

Steven Lukes (1974, 25) on todennut, ettd edes vallan kahdet kasvot eivdt huomioi kaikkia vallan eri

puolia, silld my0s vallan toiset kasvot linkittyvit liian vahvasti konfliktitilanteisiin, ja valtaa méaaritelta-
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essd on huomioitava vallan kolmannet kasvot”. Lukes kiinnittdd huomiota ihmisten intresseihin ja sii-
hen, miten ihmisten intressit ja valta ovat sidoksissa toisiinsa sosiaalis-kulttuurisessa toimintaymparis-
tOssd, ja korostaa A:n vaikutusmahdollisuuksia B:n preferensseihin. Valtaa on kyky vaikuttaa ihmisten
intresseihin ja sithen, mitd he pitdvit oikeana, eli mikali pystyy vaikuttamaan ihmisten intresseihin, mie-
lipiteisiin ja ajatuksiin, voi alistaa heidit valtarakenteille. Talloin he eivit edes kyseenalaista asiaa ja se
ei nouse poliittiselle agendalle konfliktina. (Lukes 1974, 25-29.) Lukesin médéritelma vallasta liittyy val-
lankayttdjin kykyyn hallita ihmisten késityksié siitd, mikd ylipdédtddn on heidédn oman etunsa mukaista,
ja vallankdyton kohteet ovat hinen mukaansa “védran tietoisuuden” vallassa, eli tavoittelevat asioita,

jotka eivit palvele heidédn etujaan. (emt. 25-29.)

Vallan ensimméiset ja toiset kasvot lahtevit siitd ndkokulmasta, ettd jos konfliktia ei ole havaittavissa,
voidaan olettaa, ettd ihmiset ovat yksimielisié vallitsevasta arvomaailmasta. Lukes kritisoi titd ndakokul-
maa toteamalla, eiko kaikista tehokkainta vallankdyttod ole estdd ihmisten tuntemien epdkohtien synty-
minen? (Lukes 1974, 27). Esimerkiksi kuntastrategian tyostdmistd koskevassa seminaarissa konsultti voi
esityksellddn vaikuttaa sithen, miti asioita valtuutetut pitdvét tavoittelemisen arvoisena, millaista tule-
vaisuutta he ajattelevat kunnallensa ja mité asioita téllaisessa tulevaisuudessa pitdisi huomioida. Télloin
konsultti voi strategiatydskentelyn kautta vaikuttaa konkreettisesti valtuutettujen ajatusmaailmaan, mika
voi puolestaan heijastua kuntastrategiassa ja edelleen kunnan kiytdnnon toimessa — han voi esimerkiksi
saada valtuutetut uskomaan, ettd tulevaisuudessa parjitdkseen kunnan kannattaa panostaa erityisesti si-

vistyspalveluihin tulevaisuuden menestystekijéna.

Lukesin ndkdkulman voisi jossain mairin rinnastaa propagandaan, jossa muutetaan ihmisten arvomaail-
maa ja preferenssejd psykologisten keinojen avulla halutun lopputuloksen saavuttamiseksi. Sinénsd on
huomioitava, ettd ithmisten intressit ovat aina riippuvaisia ymparoivistd maailmasta, eli ne eivét kehity
tyhjiossd. Vallan kolmansien kasvojen ndkemyksen mukaan vallankdyt6lld voidaan vaikuttaa siithen,
mitd ihmiset pitdvét tavoittelemisen arvoisena, miki taas heijastuu heidén kdytoksessdén ja siind, miten
he tekevit paatoksid ja mihin lopputulokseen he péatyvit. Tima voi tapahtua sosialisaation kautta, insti-

tutionalisoituneiden kdytdntdjen kautta tai yksildiden tai ryhmien toiminnan johdosta.

Niamékéaédn vallan kolmet kasvot eivit kuitenkaan Digeserin mukaan riitd, vaan on huomioitava myds
vallan neljannet kasvot” eli niin sanottu sisdistetty valta. Digeser on todennut, etti vallan neljdnnet kas-
vot perustuvat pitkélti Foucaultin ndkemyksiin vallasta. (Digeser 1992, 1005.) Foucaultin (1980, 236)
mukaan valta ei ole instituutio, rakenne tai yksildille annettu voima, vaan se on nimi, joka on annettu

yhteiskunnassa valitsevalle monimutkaisille strategisille suhteille. Tall6in huomio tulee kiinnittdé siihen,
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miten valtasuhteet on organisoitu, ja niissd kdytettyihin tekniikkoihin. Sisdistetyssd vallassa vallankayt-
tdjilla ei ole endd tarvetta kédyttid valtaa, vaan vallanalaiset toteuttavat vallankéyttdjin tahtoa, koska pi-
tavit sitd velvollisuutenaan ja oikeutenaan. Talloin yksilot ovat sisdistidneet vallankdyttdjén aseman siten,
etteivit edes kyseenalaista olemassa olevia valtarakenteita ja vallan oikeutuksen perusteita. (Digeser
1992, 978-1005.) Tama vallankdyton ndkokulma ei kuitenkaan ole timén tutkimuksen kannalta rele-
vantti, silld kuntien poliittis-hallinnollisessa jarjestelmissé ei voida olettaa, ettd sisdistetylld vallalla olisi
suurta merkitystd siihen, miten valtasuhde on mahdollisesti muuttunut pormestarimallin kidyttdnoton

myoOta.

Vallan méairitelmét eivét rajoitu vain niihin vallan “kasvoihin”, vaan médaritelmid on todella paljon, mika
osin ilmentdi sitd, miten monimutkaisesta ja moniulotteisesta késitteestd on kyse ja miten sen yksiselit-

teinen méadrittely on haastavaa.

Max Weberin (1968) mukaan valta on mahdollisuutta alistaa muiden kiyttdytyminen omaan tahtoon ja
sitd, ettd yksilo omaa sellaisen vallan, ettd voi muiden vastustuksesta huolimatta panna tdytint66n oman
tahtonsa. Toisin sanoen valta on todennékdisyys, ettd jossain sosiaalisessa suhteessa oleva henkil6 voi
saada tahtonsa toteutettua toisen henkilon vastustuksesta huolimatta, ja valtaa voi olla my®os silloin, kun
selkedd vastarintaa ei ole suoranaisesti havaittavissa. Weber luokitteli vallan rationaaliseen eli legaali-
seen valtaan, traditionaaliseen valtaan ja karismaattiseen valtaan. Legaalisessa vallassa valta perustuu
asemaan organisaatiossa, traditionaalinen valta perustuu legitimiteetin uskoon, perinteeseen, historiaan
sekd uskomuksiin ja karismaattinen valta puolestaan henkilon henkilokohtaisiin ominaisuuksiin. (Heuru
2000, 56.) Kuntatasolla voidaan katsoa, ettd poliittinen valta perustuu erityisesti legaaliseen lailla ja toi-
mivaltapdatoksilld sdddettyyn valtaan, mutta myds karismaattiseen valtaan, silld luottamushenkildt ovat
vaaleilla valittuja edustajia. Hallinnon saralla viranhaltijoiden valta perustuu selkeimmin legaaliseen val-

taan.

Morgan (1997, 158—185) on nostanut esille, kuinka valtaa voidaan tarkastella toisaalta yksilon kayttiy-
tymiseen liittyvdnd ilmioni ja toisaalta rakenteellisena seikkana. Tdmén vuoksi valtaa tulisikin 1dhestyé
tarkastelemalla vallan resursseja eli valtaldhteitd — niitd asioita, jotka vaikuttavat valtasuhteen muodos-
tumiseen. Juuri vallan resurssien epitasainen jakautuminen on syy yksildiden ja ryhmien vélisten valta-
suhteiden muodostumiseen. Valtaa voidaan siis mitata tutkimalla valtaldhteitd eli sitd, mitd resursseja
vallankayttdjilld on kaytettdvissddn ja miten he hyodyntivit nditd olemassa olevia resurssejaan. Vallan

resurssit eivdt ole jakautuneet tasan, vaan valtasuhteeseen liittyy epétasapainon késite, silld vallankdyt-
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tdjilld on enemmin valtaa kuin vallanalaisilla (Wrong 1998, 125). Kuitenkaan se, ettd yksilolla tai ryh-
mélld on kéytettidvissddn valtaresursseja, ei itsessdén tarkoita sitd, ettd he kayttivit valtaa, silld vallan-
kéaytto edellyttdd lisdksi taitoa ja halua kayttdd nditd valtaresursseja. Yleisesti ottaen voidaan sanoa, etté
vallankéytté on sitd tehokkaampaa, mitd suurempi yksilon kyseinen valtalihde on. Kuitenkin voi olla
tilanne, jossa vallankdyton kohteella voi olla kdytettdvissddn enemmaén valtaresursseja kuin vallan kayt-
tdjalla, mutta hin ei vain syysta tai toisesta hyodynni olemassa olevia resurssejaan. Esimerkiksi kunta-
tasolla johtavalla viranhaltijalla voi olla kaytettavissddn muodollisen asemansa liséksi poliittista valtaa,
mutta hédn ei halua kéyttaa poliittista valtaansa kédsiteltdvddn asiaan, koska haluaa sddstdé kyseistd valta-

resurssiaan sellaiseen asiaan, joka on hénelle itselleen tirkeampi.

Valtaldhteita tarkastellessa voidaan pohtia sitd, onko kyse yksilon vai ryhmén vallasta. Sindnsé valtaldh-
teet ovat yleisesti ottaen yksildistd 1dhtoisin, mutta politiikassa valta ndhdéén usein kuuluvaksi ryhmélle
(Wrong 1998, 144). Toisaalta vallan perusteiden voidaan ndhdé kuuluvan ryhmélle juuri sen yksildidensa
kautta. Hatch (2006, 254) on késitellyt Dahlin mééritelmad vallasta ja todennut, ettd vallankdyttdja A
voidaan médritelld niin yksiloksi, ryhmaiksi kuin organisaatioksi. Mééritelmén kannalta vallankayttdjan

kokoonpanolla ei ole merkitystd, vaan oleellista on se, ettd valta tapahtuu aina suhteessa toiseen.

Kunnallispoliittisessa valtakeskustelussa Harisalo, Rajala ja Stihlberg (1992, 46) ovat késitelleet valta-
tyyppejé kuntatasolla ja todenneet, ettd kunnallispolitiikka valtana voidaan luokitella useisiin eri valta-
tyyppeihin: eksplisiittiseen eli ilmivaltaan, implisiittiseen valtaan, pakkovaltaan, asiantuntijavaltaan, ase-
maan liittyvdin valtaan, karismaattiseen valtaan ja heijasteiseen valtaan. Eksplisiittinen valta tarkoittaa
Dahlin vallan ensimmdisten kasvojen mukaista pdatoksenteossa konkretisoituvaa valtaa. Implisiittinen
valta puolestaan tarkoittaa sellaista valtaa, joka linkittyy padtoksentekoon, mutta ei ole suoranaisesti ha-
vaittavissa pdatoksenteossa, eli implisiittinen valta linkittyy Bachrachin ja Baratzin méaritelméén vallan
toisista kasvoista. Pakkovallalla tarkoitetaan, ettd vallankdyttéd;jélld on kyky vaikuttaa vallanalaisen toi-
mintaan vetoamalla etujen menettdmiseen tai uhkaamalla fyysisilld rangaistuksilla, kuten vankilalla (Ha-
risalo ym. 1992, 47). Kunnilla on mahdollisuus kdyttda pakkovaltaa erityisesti osin etujen menettdmiseen
vetoamalla, silld kunnat toimivat monien lupien ja taloudellisten etujen myontdjind. Tietyissd laissa maa-
ratyissd tapauksissa kunnat voivat kdyttdd myos fyysisilla rangaistuksilla uhkaamisen pakkovaltaa, esi-

merkiksi tehostaa antamaansa kieltoa tai méaéardysti uhkasakolla.

Asiantuntijavallalla puolestaan tarkoitetaan tietoon sidottua valtaa — sitd, ettd henkilon B kannattaa nou-

dattaa A:n tahtoa, koska A:lla on asiasta enemmaén tietoa kuin hénelld itsellddn. Asiantuntijavalta ndyt-
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tdytyy vahvana viranhaltijapuolella. Viranhaltijoilla on yleensd runsaasti omalta alaltaan substanssitie-
toa, joten esimerkiksi teknisen lautakunnan kokouksessa poliittisen pdittdjén voi olla kannattavaa uskoa
esittelijand toimivaa viranhaltijaa silloin, kun tietdi, ettd tilld on kisiteltdvastd asiasta enemmin tietoa
kuin paattajalla itselldén. Asemaan liittyvissé vallassa B noudattaa A:n tahtoa, koska A:lla on asemansa
puolesta oikeus padttdd kyseisestd asiasta. Esimerkiksi viranhaltijaorganisaatiossa tulosalueen esimies
noudattaa toimialajohtajan ohjetta, vaikka hdanen mielestéén ohje on védra, koska ohjeen antaja on hénen
esimiehensd. Karismaattinen valta on puolestaan yksilon henkilokohtaisiin ominaisuuksiin liittyvéa val-
taa — taitoa saada ihmiset vakuuttumaan kannastaan, esiintymiskykyé ja kykyé olla pidetty. (Harisalo ym.
1992, 47). Kunnallishallinnossa tdmaé valta korostuu kunnanjohtajalta tai pormestarilta vaadituissa omi-
naisuuksissa mutta etenkin poliittisissa paéttdjissd. Kuntavaaleissa parjatidkseen yksilolld pitdd olla aina-

kin jonkin verran karismaa.

Heijasteinen valta on puolestaan valtaa, jonka kautta A voi aktivoida, kannustaa ja yllyttdd B:td toimi-
maan joko valitsemallaan tavalla tai etsimédédn vield sitdkin parempia tapoja (Harisalo ym. 1992, 47).
Téssd valtatyypissd korostuvat kyky luoda yhtendisyyttd ja yhteisid intressejd. TAma voi ndyttadytya esi-
merkiksi kuntapolitiikan puoluekoalitioiden muodostamisessa — siini ettd kahden puolueen edustajat 16y-

tavit tietyssd asiakysymyksessé yhteisid intressejé ja “yhteisen sdvelen”.

Tarkastelen tissé tutkimuksessa valtaa erityisesti kahdesta ndkdkulmasta kisin. Niistd ensimmadinen on
Dahlin valtakésitys vallan ensimmaéisistd kasvoista, silld se keskittyy paatoksenteossa niakyvain ekspli-
siittiseen valtaan. Tastd nakokulmasta tutkin sitd, millaiset valtasuhteet ovat havaittavissa konkreettisissa
paidtoksentekoprosesseissa ja onko pormestarimalli vaikuttanut siithen, ettd tehdyissa pdétoksissd nikyy
vahvemmin poliittinen ohjaus. Toisena ndkdkulmana on vallan toisten kasvojen edustama implisiittinen
valta eli varsinaisen ndkyvén pditoksenteon ulkopuolella tapahtuva vallankdyttd. Nama késittavit toi-
saalta ne epasuorat yhteydet, jotka voivat vaikuttaa poliittisten padtdsten muotoutumiseen, ja toisaalta ne
tavat, joilla asioita joko tuodaan tai ollaan tuomatta agendalle eli sen, miten asioida ylipdétddn nostetaan
poliittisen padtoksenteon piiriin. Tdssd yhteydessd pyrin selvittdméédn haastateltavilta sitd, kokevatko he,
ettd kunnan organisaatiokulttuurissa olisi tapahtunut muutos pormestarimallin kdyttdonoton myata, eli
onko tapahtunut sellaista kulttuurista muutosta, joka on joko lisdnnyt tai vdhentdnyt viranhaltijoiden im-
plisiittistd valtaa niihin olosuhteisiin, jossa paatoksid tehddén. Tarkastelussa on siis se, milld tavoin por-

mestarimalli on mahdollisesti muuttanut viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vilistd valtasuhdetta.
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5. POLITIIKAN JA HALLINNON VALINEN SUHDE

Taman tutkielman tarkoituksena on tarkastella sitd, miten pormestarimallin kdyttoonotto on vaikuttanut
luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden viliseen valtasuhteeseen. Luottamushenkildiden ja viranhalti-
joiden valtasuhdetta tarkastellessa on kyse pohjimmiltaan politiikan ja hallinnon vélisestd valtasuhteesta.
Tamén vuoksi tarkastelen seuraavaksi politiikan ja hallinnon suhdetta kuvaavia teorioita eli sitd, miten

suhdetta on médritelty sekd miti haasteita ja valtataistelua tdhin suhteeseen sisiltyy.

Politiikan ja hallinnon vilinen suhde ei ole yksiselitteinen. Teoreetikkojen nédkemykset eroavat siini,
miten erotettuja politiikka ja hallinto ovat — tai niiden kuuluisi olla — toisistaan, milld tavoin suhdetta
tulisi tarkastella ja mikd on erottelun perimmaiinen pyrkimys sekd hallinto-politiikka -suhteen ideaali-
malli. Méttosen (1997, 74-75) mukaan politiikan ja hallinnon vélinen suhde on ollut merkittiavé osa-alue
politiikan ja hallinnon kehittdmis- ja tutkimustydssi, ja keskustelu on keskittynyt siithen, voidaanko néita
kahta erottaa toisistaan. Hinen mukaansa lopullisia vastauksia ei ole annettu ja késitykset ovat vaihdel-
leet eri aikoina. Kyseessd onkin jossain méérin ikuisuuskysymys politiikan ja hallinnon tutkimuksessa.
Aihetta on ldhestytty rationaalis-normatiivisesta 1dhestymistavasta yrittden kehittdd malleja siitd, millai-
nen suhteen pitéisi olla ja toisaalta empiiris-deskriptiivisestd ndkokulmasta esittden kuvauksia siitd, miten

suhde toimii. Néin on yritetty lisdtd ymmaérrystd toimijoiden vélisestd suhteesta. (Juntunen 2010, 45.)

Hallinnon ja politiikan suhteen méérittelyyn on yleisesti ottaen kaksi 1dhestymistapaa. Ndistd ensimmai-
nen on, ettd politiikan ja hallinnon tulee olla toisistaan erotettuja, eli poliittiset padtoksentekijit vastaavat
arvoldhtdisestd padtoksenteosta ja hallinnon tehtévina on tuottaa ja toimeenpanna poliittisesti hyviksytyt
ratkaisut asiantuntemukseen ja rationaaliseen toimintaan perustuen. Toisena ldhestymistapana on, ettd
polititkkaa ja hallintoa ei voida erottaa toisistaan, minkd vuoksi esimerkiksi poliittiset virkanimitykset

voivat olla hyvéksyttyjd. (Harisalo ym. 2007, 100-101.)

Kisittelen aluksi tarkemmin klassista polititkka-hallinto -dikotomiaa, byrokratiamallia, padamies-agent-
titeoriaa (principal-agent -theory) ja institutionaalista ldhestymistapaa. Malleille on yhteistd se, ettd ne
jakavat késityksen politiikan ja hallinnon erottamisesta ja nikevét ndistd politiikan ensisijaisena, eli po-
lititkan tulee johtaa hallintoa. (Tithonen 2006, 19.) Tamin jalkeen késittelen politiikan ja hallinnon erot-
telun saamaa kritiikkid sekd siihen sisdltyvdd problematiikkaa sekd ylipdatdan sitd, onko politiikkaa ja
hallintoa tosiasiallisesti mahdotonta erottaa tiysin toisistaan. Tdmén jélkeen tarkastelen politiikan ja hal-

linnon vilistd suhdetta tarkemmin kunnallisessa hallinnollis-poliittisessa kontekstissa.
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5.1. Klassinen politiikka-hallinto -dikotomia

Politiikan ja hallinnon erottamisen vaatimus yhdistetddn usein Woodrow Wilsonin nimeen (ks. esim.
Heuru 2000, 201; Svara 1998, 52). Teoksessaan The Study of Administration Wilson maaritteli hallinnon
siten, ettd hallinto sijoittuu varsinaisen politiikan ulkopuolelle — hallinto on osa poliittista toimintaa sa-
moin kuin kone on osa valmistettua tuotetta. Vaikka politiikka asettaa hallinnolle tavoitteet ja tehtaviét,
hallinnolliset kysymykset eivit ole poliittisia luonteeltaan. (Wilson 1887, 209-210.) Hénen nikemyk-
sensd mukaan hallinto on luonteeltaan teknista, silld se perustuu maaréyksiin, sddntoihin ja on neutraalia.
Mabhdolliset hallinnon ongelmat johtuvatkin hallinnon kytkoksistd luonteeltaan poliittisiin kysymyksiin.
Tamén vuoksi politiikka ja hallinto olisi erotettava toisistaan. (Juntunen 2010, 42—43.) Politiikan tehta-
vind on antaa hallinnolle tehtdvid, mutta kuitenkin siten, ettei se puutu hallinnon tehtidvien suorittami-
seen, ja hallinnon tehtdvina on politiikan tarkka ja systemaattinen tiytdntdonpano (Mottonen 1997, 75).
Svara (1998, 52) on tulkinnut, ettd Wilsonin jaottelun taustalla on ollut pyrkimys suojella hallintoa silt,

ettei polititkka puutu siihen liiaksi.

Wilsonin mukaan virkamiehelld on oma tahtonsa siin, miten hén toteuttaa tyotadn, eli virkamiehet eivit
ole vain passiivisia instrumentteja (Wilson 1887, 212). Poliitikkojen tehtdvini on ajaa eturyhménsa etuja,
mutta virkamiehet edustavat hallinnolle lainsd&ddinndssd méériteltyd yleistd etua. Politiikan ja hallinnon
vilinen lopputulos mairiytyy pohjimmiltaan sen mukaisesti, millaiset virkamiehen ja poliitikon henki-

l6kohtaiset kyvyt ja resurssienkdsittelytaidot ovat. (Tithonen 2006, 21.)

Wilsonin liséksi Frank Goodnow oli aikansa nidkyvimpid klassisen hallintotieteen edustajia. Wilsonin
tavoin hén erotti hallinnon ja politiikan toisistaan teoksessaan Politics and Administration (1900). Good-
now n mukaan kyseessa on kaksi eri funktiota, jossa polititkka edustaa padtoksentekoa ja kansanvaltaista
hallitustoimintaa ja hallinto puolestaan tehokkuutta (Juntunen 2010, 42—43). Politiikan tehtdvdnd on
médritelld valtiotahto ja hallinnon tehtévini on tdmén valtiontahdon tdytantdonpano. Hallinnon funktion
tulee olla alisteinen polititkan valvonnalle, jotta valtiotahto toteutuu, mutta valvonta ei saa menné vélt-
tamatontd pidemmalle, vaan sen tehtdvina on ainoastaan varmistaa valtiotahdon toteutuminen (Goodnow
1900, 23; 72). Poliittinen valvonta ei siten saisi olla liian suurta, silld hallinnolla on oltava liikkkumavaraa
siind, miten hallinnolliset toimenpiteet toteutetaan (Juntunen 2010, 43). Goodnow'n liséksi myds Frank

Waldo erotti 1920—-1930 -luvuilla politiikan ja hallinnon kahdeksi eri funktioksi (Mottonen 1997, 75).
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Svara (1998, 51) on todennut, ettd politiikka-hallinto -dikotomialla ei kuitenkaan ole selkedd alkuperda
jaidea ilmeni suhteellisen myohéén, eli sitd ei suoranaisesti voida jéljittdd esimerkiksi Wilsonin tai Good-
now’n tutkimuksiin. Varsinaisesti dikotomiamalli tuli hallintotieteellisen tutkimuksen kentdlle vasta
1930-luvulla, vaikkakin Wilsonin ja Goodnow n erottelut ovat toimineet lahtokohtina politiikan ja hal-

linnon vélisen suhteen tutkimukselle (Juntunen 2010, 44).

5.2. Byrokratiamalli

Byrokratiamalli tunnetaan Max Weberin kasityksend hallinnosta (ks. esim. Tiihonen 2006, Vartola
2009). Byrokratiamallin taustalla on Weberin arvorationaalisuuden ja tavoiterationaalisuuden erottelu eli
tatd kautta politiikan ja hallinnon erottelu. Politiikka on vallan tavoittelua ja tdhtd4d muutokseen, kun taas
hallinto on eréélld tavalla jo saavutetun vallan kéytto4 ja edustaa toimintaa status quon pohjalta eli on jo
tehtyjen padtosten toteuttamista. Tassd mallissa politiikan tulee asettaa hallinnolle paaméaérét ja kontrol-
loida hallintoa, ja hallinnon tulee puolestaan huolehtia poliittisen tahon asettamien pdaméérien saavutta-

misesta. (Heuru 2000, 201.)

Weberin byrokratiamallin taustalla on ajatus, ettd kansalaiset eivét voi itse hallita itseddn, minka vuoksi
tarvitaan byrokratiaa, joka edustaa suunnitelmallisuutta ja pysyvyytté ja johon kansalaiset voivat luottaa.
Byrokratia puolestaan tarvitsee vastapainokseen kontrolloijaksi ja tavoitteiden asettajaksi poliittisen ko-
neiston. (Mottonen 1997, 75.) Harisalon ym. (1992, 104) mukaan byrokraattisen hallinnon tunnuspiirteita
ovat muun muassa viranhoidon sitominen tarkkoihin sdant6ihin, vakanssien keskindinen hierarkia seka

muodolliset patevyysvaatimukset.

Weberin byrokratiamallissa termi byrokratia on neutraali ja kuvaa yleisid organisoinnin periaatteita. By-
rokratiamallissa hallintohenkil6sto koostuu yksittdisistd, henkilokohtaisesti vapaista virkamiehisti, jotka
ovat hallitsemisen kohteena ainoastaan virkatehtdviensa osalta. He muodostavat tiukan virkahierarkian,
jossa jokaisella on tarkoin méadritelty toimivalta. Tdhdn toimivaltaan siséltyy velvollisuus suorittaa tyon-
jaon mukaiset tehtivét, oikeus madrdysten antamiseen alemmille viranomaisille ja/tai kansalaisille seké
pakkokeinojen kiyttdminen tdsméllisten mééritelmien niin salliessa. Oleellista on, ettd kaikki hallinto-
toiminta perustuu lakeihin sekd muihin niitéd tdydentdviin normeihin. Weber kiinnittiékin erityistd huo-
miota virkamiesten asemaan ja heiddn valintaansa. Virkamiehet nimitetién tehtdviinséd heidén patevyy-

tensd perusteella, heiddn asemansa perustuu vapaaehtoiseen sopimukseen, kenelldkdin ei ole etuoikeutta
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virkaansa ja virkamiehen asema on turvattu esimerkiksi korvauksen puolesta siten, ettd virka on periaat-
teessa heiddn ainoa toimeentulon ldhteensé ja uralla eteneminen perustuu virkaikddn ja suorituksiin.
(Vartola 2009, 28-29.) Byrokratia onkin Weberin mukaan tehokkain ja rationaalisin hallinnon muoto ja

takaa hallinnon luotettavuuden, ennustettavuuden, varmuuden ja vakauden (emt., 15).

Byrokratiamallissa lopputulos médrdytyy virkamiesten ja poliitikkojen tekemdn kaupankéynnin pohjalta,
ja sithen vaikuttavat toisaalta poliitikkojen henkilokohtaiset kyvyt ja toisaalta heidin kdytettavissdén ole-
vat voimavarat (Tiithonen 2006, 25). Weber onkin todennut, ettd politiikkaa harjoittavat tavoittelevat val-
taa joko vilineend muiden vilineiden tavoittelussa tai valtaa sen itsensé takia nauttiakseen vallan tuo-
masta arvovallan tunteesta. Hinen mukaansa virkamiesten itsendinen asema turvaa seké valtiollisen toi-

minnan jatkuvuuden ettd yleisen edun toteutumisen. (Weber 1919, suom. 2009, 71.)

Weberin késitys virkamiehistd on kuitenkin realistinen eiké siten edusta liberalistien idealistista néke-
mystd toimeenpanovallan merkityksestéd poliitikkojen tahdon toteuttajana. Mitd pidemmaille virkamies-
ten itsendinen asema viedéén, sitd suuremmaksi nousee vaara siitd, ettd se alistaa polititkan “byrokratian
vangiksi”, eli virkamiehet hallitsevat ja politiikka ei pysty endi toteuttamaan tehtdviinsa yhteiskunnan
johtajana. (Tiithonen 2006, 21-22.) My6s Weberin 1dhtokohdista suomalaista hallintoa tutkinut Vartola
on todennut, ettd byrokratia voi vaarantaa demokratian, jos se kasvaa sellaisiin mittasuhteisiin, ettd ei ole

endd poliittisesti kontrolloitavissa ja jossa sille voi muodostua itsendinen tahto (Vartola 1979, 139).

Virkamiesten ei Weberin kisityksen mukaan tule harjoittaa polititkkaa vaan hallinnoida puolueettomasti.
Heidén tulee pidittiaytyd kannan ottamisesta, kamppailusta ja intohimosta, jotka ovat ennen kaikkea po-
liittisten johtajien elementtejd. Virkamiehen tulee byrokratiamallin mukaan toteuttaa poliitikkojen tahtoa
riippumatta siitd, onko se hidnen ndkemyksensd mukainen tahtotila tai ovatko hinen saamansa kaskyt
jopa virheellisid. Poliitikkojen tehtdvi on siis tehda poliittisia paéatoksid ja virkamiesten tehtdvd panna
nditd padtoksid sokeasti toimeen. (Weber 1919, suom. 2009, 97-98.) Tiithonen (2006, 25) toteaa, etti
malli ei esimerkiksi ota huomioon sité, ettd monet virkamiehet ovat poliittisesti sitoutuneita ja eivét siten

valttimatti edusta yleisti etua.

Juntunen (2010, 46) huomauttaa, ettdi Weberin byrokratiamalli on ennen kaikkea ideaalityyppi, eiké sitd
pidd ndhdd esimerkiksi normatiivisena mallina. Toisaalta on huomioitava, ettd politiikan ja hallinnon
vélisen suhteen késittely on pitkélti perustunut Weberin analyysin kritiikkiin, kyseenalaistukseen ja kan-
natukseen, ja byrokratiamalli on toiminut inspiraationa muille politiikan ja hallinnon suhdetta kuvaaville

teorioille.
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5.3. Paamies-agentti -teoria

1980-luvulla julkishallinnon kehittdmisestd kaytédva keskustelu sai uuden piirteen, kun yksityisen sekto-
rin johtamismalleja alettiin tuoda julkisen sektorin johtamiseen. Tdmén myotd esimerkiksi uusi julkis-
johtaminen NPM (New Public Management) nousi yhdeksi kehittdmisteoriaksi. Tdhédn keskusteluun liit-
tyy my®ds politiikan ja hallinnon suhdetta kuvaava pdémies-agentti -teoria (principal-agent -theory), josta

kiytetddn myds nimitystd agenttiteoria (agency theory).

Pdédmies-agentti -teoriassa osapuoli (pddmies) valitsee toisen osapuolen (agentin) ja antaa télle tehtdvan
suoritettavaksi korvausta vastaan. Pddmies-agentti -teoria tarkastelee toimeksiantosuhteita ja pureutuu
kysymykseen, miten pddmies voi varmistua siitd, ettd agentti toimii hinen etujensa mukaisesti suoritta-
essaan tehtdvia tilanteessa, jossa agentti on tietojensa perusteella paremmassa asemassa ja heidén etunsa
eivit ole yhteensopivia. (Kivistd 2009, 51.) Tiithosen (2006, 32—-33) mukaan teoriaan sisédltyy oletus siiti,
ettd molemmat osapuolet pyrkiviat maksimoimaan etunsa, hankkimaan valtaa ja turvaamaan omat etunsa

mahdollisimman pitkdan.

Toimeksiantosuhteet syntyvit pddmies-agentti -teorian mukaan siksi, koska pddmies ei voi, osaa tai halua
suorittaa kyseistd tehtdvii tai ei hoitaisi tehtdvad yhtd tehokkaasti ja voi kédyttdd aikansa tuottavammin
muissa tehtivissd ja delegoi kyseisen tehtdvén siksi agentille (Petersen 1993, 278). Paamies-agentti -
teorian mukaan toimeksiantosuhteita on havaittavissa niin yhteiskunnan, organisaatioiden kuin yksil6i-
den vililld, ja perinteisesti toimeksiantosuhteita on pidetty vapaaehtoisuuteen perustuvina sopimussuh-

teina, mutta ne voivat perustua toisinaan myos yksityiseen tai julkiseen pakkoon (Kivisto 2009, 52).

Petersen (1993, 278-279) on kuvannut, kuinka paamies-agentti -teoriaa kuvastaa viisi keskeistd element-
tid. Ensinnédkin agentit ovat erilaisia — osa voi olla ahkeria, osa laiskoja, osa enemmin kykenevid kuin
toiset. Toinen elementti on, ettd agentti toimii saavuttaakseen pddmiehen mairittelemén halutun loppu-
tuloksen ja kyseessd on agentin kannalta yliméérdinen toimenpide, jonka suorittamisesta atheutuu hédnelle
vaivaa. Kolmantena elementtind on, ettd agentin oman toiminnan lisdksi varsinaiseen lopputulokseen
vaikuttavat usein my0s muut satunnaiset tekijét, joihin agentti ei voi vaikuttaa, eli jotka ovat hinen kont-
rollinsa ulkopuolella. Neljds tekija, eli lopputulos, riippuukin Petersenin mukaan agentin ominaisuuk-
sista, hdnen tekemistién toimenpiteistd sekd hénen kontrollinsa ulkopuolella olevista satunnaisista teki-
joistd. Lopputulos on Petersenin mukaan yleensd molempien osapuolten havaittavissa. Viidentend ele-
menttind teoriaan liittyy tiedon epdsymmetrisyys. Epdsymmetrisen tiedon vuoksi sekd pddmies ettd

agentti havaitsevat toiminnan lopputuloksen, mutta vain agentti havaitsee hinen oman toimintansa ja
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tyyppinsa. Petersen on todennut, ettd muut elementit eivét vilttdmattd ole samanaikaisesti 1dsnd, mutta
tama viides elementti on aina 14snd paamies-agentti -teorian toimeksiantosuhteissa. Kiviston (2009, 52)
mukaan teorian oletuksena on, etti agentilla on enemmén tietoa omista kyvyistddn, motivaatiostaan seki
muista tehtdvin suorittamisen kannalta olennaisista seikoista kuin pdédmiehelld, vaikkakin tiedon epa-

symmetrisyyden suuruus voi vaihdella toimeksiantosuhteen aikana eri tilanteissa.

Teorian 14htokohtana on, ettd padmies antaa agentille tehtdvén, mutta agentti paattas, milld toimenpiteilla
toteuttaa kyseisen tehtdvin. Toimenpiteilld on erilaisia vaikutuksia ja lopputuloksia, jotka vaikuttavat
sekd pddamiehen ettd agentin hyvinvointiin (Petersen 1993, 277). Pddmies-agentti -teoriaan liittyykin vah-
vasti oletus siitd, ettd pddmiehen ja agentin vélilld esiintyy tavoiteristiriitoja. Agentin tulisi 1dhtokohtai-
sesti toimia padmiehen etujen mukaisesti saamaansa korvausta vastaan, mutta miten hin toimii, jos hinen
ja paamiehen edut eroavat toisistaan? Kivisto (2009, 52) tiivistddkin asian toteamalla, ettd tiedon epé-
symmetrisyys ja tavoitteiden ristiriitaisuus ovat avainasetelma koko teorialle, silld ne luovat olosuhteet
moraalikato-ongelman synnylle eli "agentin itsekké&élle ja pddmiehen eduista poikkeavalle opportunisti-
selle kayttaytymiselle". Jos tavoitteiden ristiriitaisuudet poistettaisiin, niin agentti todennékdisesti suo-
rittaisi tehtdvén siten, ettd se olisi myds pddmiehen etujen mukaista. Jos puolestaan tiedon epasymmetri-
syys poistettaisiin, pddmies voisi havaita, mikali agentti yrittdisi toimia opportunistisesti, ja hin voisi

talloin puuttua tilanteeseen.

Teoriaan liittyy monia olettamuksia, kuten oletus toimijoiden rationaalisuudesta ja siitd, ettd molemmat
pyrkiviat maksimoimaan omat etunsa ja ajamaan omia tavoitteitaan. Tithosen (2006, 32) mukaan seki
poliitikko ettd virkamies pyrkivét toisaalta hankkimaan valtaa ja toisaalta turvaamaan sekéd sen etté saa-
vutettujen etujen sdilymisen. Pddmies-agentti —teoriassa padmiehen haasteena onkin saada agentti toimi-
maan pddmiehen haluamalla tavalla tilanteessa, jossa agentilla on tietojensa perusteella parempi asema

ja agentin ja pddmiehen pddmaérat menevit ristiin.

Dunleavyn (1991, 148—149) mukaan virkamiehet ovat rationaalisia hyddyn maksimoijia ja toimivat ai-
nakin osittain oman hy6tynsa edistdmiseksi. Néitd tekijoitd ovat esimerkiksi henkilokohtaisen vallan kas-
vattaminen, rahallisen hyodyn saavuttaminen ja aseman vakiinnuttaminen. Tdméi heijastuu Dunleavyn
mukaan virkamiesten toiminnassa siten, ettd esitellessdéin toimintaansa esimiehilleen tai poliitikoille, he
pyrkivit ndyttimain oman ja osastonsa toiminnan mahdollisimman suopeassa valossa. Liséksi virkamie-

het reagoivat esimiestensé ja poliitikkojen padtoksiin védristyneelld tavalla, painottaen ja pannen tdytin-

42



toon heille itselleen tdrkedmpid asioita ja vdhitellen ja viivytellen heiddn kannaltaan epamieluisia paé-
toksid. Lisdksi jos toimintavaihtoehdot ovat tasavertaisia, virkamiehet suosivat vaihtoehtoja, jotka ovat

heille itselleen kannattavimpia, ja etsivit uusia toimintaperiaatteita omista nikdkulmistaan késin.

Rehfuss (1973, 2) on nostanut esille, kuinka yksi tapa tarkastella virkamiesten toimintaa onkin ajatella
sitd pelind, jossa virkamiehet pyrkivit hankkimaan, toteuttamaan ja sdilyttiméén valtansa ja jossa on
kyse jatkuvasti kdynnissd olevasta poliittisesta ja hallinnollisesta prosessista. Dunleavyn (1991, 154) mu-
kaan sellaiset virkamiehet, jotka pyrkivit edistimdin vain julkista hyvdd omista eduistaan piittaamatta,
ovat todella harvinaisia. Wiberg (2005, 29) on todennut, ettd konfliktitilanteessa demokratiandkdkulman,
eli kansalaisten edun, pitdisi menné virkamiesten edun edelle, mutta todellisuudessa néin ei usein ta-
pahdu. Tamaén takia virkamiesorganisaatiot tarvitsevat Dunleavyn (1991, 154) mukaan jatkuvaa valvon-

taa, jotta ne toteuttavat todella yhteistd hyvai sen sijaan, ettd ajaisivat omia tai yksikkonsé etuja.

Horn (1995, 24) kritisoi, ettd pddmies-agentti -teoria toimisi, mikéli tilanteissa olisi kyse vain yksittaisista
toimeksiantosuhteista. Télloin yksittdinen suhde voitaisiin analysoida erotettuina muista suhteista, mutta
todellisuudesta yksittdisiin paatoksiin vaikuttavat samanaikaisesti useat toimeksiantosuhteet, minka
vuoksi niitd on haastavaa analysoida. Kivisto (2009, 70—71) nostaa kuitenkin esille, etté teorialla on poik-
keuksellinen tarkastelundkokulma, silld padmies-agentti -teorian mukaan organisaatioissa oleva tehotto-
muus johtuu 1dhinné organisaatioissa tapahtuvasta oman edun tavoittelusta ja opportunistisesta kayttiy-
tymisestd, ja tarjoaa viitekehyksen ndiden syiden ja ilmenemismuotojen tarkastelulle. Toisaalta teoriaa
on mahdollista kritisoida siitd, ettd se perustuu yksinkertaistettuihin oletuksiin ihmisten kayttdytymisesta
ja motivaatiosta, vaikka ihmisten vilisiin suhteisiin kuuluu myds luottamuksen, altruismin ja vilpitto-

myyden elementteja.

Tithosen mukaan padmies-agentti -teorian soveltaminen valtionhallinnossa nostaisi huomion kohteeksi
poliittisen johdon ja virkamiesjohdon viliset suhteet (Tithonen 2006, 33). Edelleen timén pohjalta voi-
daan johtaa, ettd teorian soveltaminen kunnallishallintoon nostaisi tarkastelun kohteeksi poliittisen joh-

don, eli johtavien luottamushenkil6iden, ja viranhaltijajohdon viliset suhteet.
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5.4. Institutionaalinen lihestymistapa

Levitan (1943, 353) on todennut, ettd institutionaalisen 1dhestymistavan taustalla vaikuttavat erityisesti
W. F. Willoughbyn ajatukset. Willoughbyn (1927) mukaan tutkimalla induktiivisesti olemassa olevia
organisaatioita on l0ydettdvissd hallinnon tieteelliset ja yleispitevit periaatteet. Periaatteet ovat luonteel-
taan teknisid, ja niitd voidaan soveltaa eri organisaatioihin riippumatta niiden olemuksesta. Tehokkuus

on seurausta periaatteiden oikeasta soveltamisesta.

Willoughbyn mukaan huomio tulee keskittda erityisesti hallinnollisiin tekniikkoihin, prosesseihin ja me-
nettelytapoihin. Institutionaalinen teoria ei aseta juurikaan merkitysta virallisille organisaatiorakenteille,
vaan katsoo virkamiesten ja poliitikkojen suhteen heijastelevan laajoja institutionaalisia ja historiallisia
rakenteita. (Tithonen 2006, 33.) Tarkastellessa politiikan ja hallinnon suhdetta institutionaalisen teorian
lahtokohdasta tulee siis kiinnittdd vihemmén huomiota virallisiin organisaatiokaavioihin ja toimintaa

ohjaaviin sddntdihin ja enemmaian huomiota epévirallisiin valtasuhteisiin ja toimintamalleihin.

Institutionaalisen ldhestymistavan nikokulmasta poliitikkojen ja virkamiesten suhteen tarkastelussa tuli-
sikin kiinnittdd huomiota toimijoiden vilisiin menettelytapoihin — miten poliitikkojen ja virkamiesten
vélinen suhde on muotoutunut, mitkd tekijdt ovat vaikuttaneet suhteen muotoutumiseen, millaisten tek-
niikoiden ja vuorovaikutussuhteiden kautta toimijat pyrkivéat vaikuttamaan toisiinsa ja millaiset rakenteet
ja prosessit ovat luoneet suhteesta sellaisen, kuin se on nykypéivand. Onko esimerkiksi kunnallishallin-
non tasolla tarkasteltava politiikan ja hallinnon vilistd suhdetta siitd ndkokulmasta, miten valtasuhteet
ovat historiallisesti kehittyneet, mikd laajempi konteksti niithin vaikuttaa tai millaisilla menettelytavoilla

luottamushenkil6t ja viranhaltijat ovat vuorovaikutuksessa keskenidin?

Levitan (1943, 353-359) kritisoi, ettd vaikka institutionaalinen ldhestymistapa on ollut antoisa hallinnon
tutkimuksen kehittymisen kannalta, ei hallintoa tulisi tulkita pelkéstdén keinoina ja menettelytapoina,
vaan laajemmassa tarkastelukehyksessd. Esimerkiksi se, ettd toimeenpanovallan siséisille suhteille, vi-
rallisille organisaatiorakenteille tai toimivaltajdrjestelyille ei anneta institutionaalisessa ldhestymista-
vassa juurikaan merkitystd, tuo omat heikkoutensa lahestymistavan kdyttdmiseen politiikan ja hallinnon
suhteen kasittelyssd, silld juuri olemassa olevat reunaehdot, toimivallan jako ja organisaatiorakenteet

luovat pohjan toimijoiden vélisen suhteen muodostumiselle.
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5.5. Politiikka-hallinto -jaottelun problematiikka

Vaikka monet teoreetikot ja teoriat jakavat nikemyksen politiikan ja hallinnon erottamisesta, on tita
ndkokulmaa myos kyseenalaistettu. Politiikan ja hallinnon tdsméllistd erottelua alettiin kyseenalaistaa
1940-luvun alussa ja korvata kyseisid ideoita kasitteilld, jotka painottivat hallinnon ja politiikan sekoit-

tumista erilaisissa hallinnon virastoissa (ks. esim. Juntunen 2010, 44; Svara 1998, 54).

Politiikka-hallinto -dikotomia joutui Svaran (1998, 54) mukaan 1940-luvulla hyokkédyksen kohteeksi ja
hyléttiin laajalti vuosikymmenen loppuun mennessé, ja esimerkiksi Waldo (1948, 28) on todennut, etti
mika tahansa yksinkertaistus, jossa valtionhallinto jaetaan politiikkaan ja hallintoon, on riittdméton.
Myds Appleby (1949, 170) totesi, ettd julkinen hallinto ei ole autonomista, jakamatonta tai eristaytynytta,
vaan se on politiikan tekemisti. Hén kayttdd termid hallinto kuvaamaan seké paédtoksentekoa ettd hallin-
toa ja nimittidkin hallintoa yhdeksi politiikan prosessiksi. Hallinto osallistuu politiikan tekemiseen esi-
merkiksi méiédrayksilla, madrittelemélld reunachtoja ja laatimalla suosituksia. (Appleby 1949, 7; 144.)
Tédma nidkemys voikin pitdé pitkdlti paikkaansa, silld virkamiehet méaarittelevat pitkélti hallinnolliset oh-
jeet ja méidrittelevdt valmistelulla suuntaviivat sille, mikd ndkdkulma késiteltdvind olevaan asiaan ote-
taan ja mitd vaihtoehtoja sen osalta késitelldén. Lisdksi he vastaavat poliittisen paitdoksenteon jilkeen
paitosten toimeenpanosta. Kyseessd onkin prosessi, jossa asian tullessa julkiseen keskusteluun se asete-
taan valmisteltavaksi, valmistelun pohjalta asiasta tehdddn pédétos ja padtoksenteon jilkeen paitds pan-
naan tdytantoon — tdlldin voi olla perusteltua katsoa titd yhtend kokonaisuutena, jossa on kyse vain eri

prosesseista.

Applebyn (1949, 92) mukaan hallinto-organisaatio ottaa vastaan julkisessa keskustelussa esille nousseita
asioita, sovittelee niitd ja vastauksessaan antaa niille suhteellisuutta, harkitsevaisuutta, perspektiivid suh-
teessa muihin julkisen keskustelun asioihin. Tdmé on osa poliittista prosessia, joka tapahtuu pitkélti hal-
linnon saralla, eli hallinnolla on my®ds poliittinen luonne. Tdma eroaa klassisen politiikka-hallinto -diko-
tomian nidkemyksessd, jossa poliittinen tahto ilmenee péddtosvallan kédyttdmisessd: hallinnollisessa téy-
tantoonpanovaiheessa ei tule kiyttid tiytintoon pantavasta padtoksestd valittymétontd itsendistd valtaa,
jolla muutettaisiin tavalla tai toisella alkuperdisen paitoksen luonnetta. Appleby kiinnittdd kuitenkin huo-
miota siihen, ettd hallinnon kaikilla tasoilla ei ole samanlaista hallinnon politisoitumista, vaan yldtason
hallinnon virkamiesten asiat ovat luonteeltaan poliittisempia kuin alemman tason virkamiesten asiat, silld

ne koskettavat useampia henkiloitd, ovat laajempia ja kokonaisvaltaisempia (emt., 50).
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Herbert A. Simon on teoksessaan Administrative Behaviour (1976) pyrkinyt kumoamaan politiikan ja
hallinnon vastakkainasettelua toteamalla, ettd padtoksenteko on hallinnon keskeinen siséltd. Hinen mu-
kaansa Goodnow tai titd seuranneet teoreetikot eivit ole saaneet luotua selkeitd méadrittelyja, kriteereja
ja huomioita, joiden pohjalta voisi tunnistaa luonteeltaan poliittiset kysymykset ja luonteeltaan hallin-
nolliset kysymykset (Simon 1976, 54). Sen sijaan hallinto on kokonaisuus, joka muodostuu poliittisesta
prosessista ja hallinnollisesta prosessista. Niitd prosesseja ei voida tdydellisesti erottaa toisistaan, silld
organisaatioissa toimivat ihmiset eivit pysty toimimaan tdysin rationaalisesti. Padtoksentekoa ohjaavat
poliittiseen prosessiin kuuluvat arvot, jotka kuvastavat organisaation pddmaéaria, seka hallinnolliseen pro-
sessiin kuuluvat tosiasiat eli keinot, joilla padmaériin pyritadan. (Md6ttonen 1997, 76.) Tastd syysté tulisi
kiinnittdd huomiota sekd paitoksentekoon ettid paitdsten tdytdntdonpanoon, ja huomioida, ettd paatok-

senteko on sidoksissa tdytdntdonpanoon (Simon 1976, 1).

Aberbachin, Putnamin ja Rockmanin (1981, 3) mukaan on tirkeé4 tarkastella virkamiehié ja poliitikkoja
politiikan tekijoind — millé tavalla osapuolet eroavat toisistaan, eroavatko ne ylipdétddn toisistaan, tule-
vatko ne erilaisista taustoista, omaavatko ne erilaiset prioriteetit ja maailmankatsomuksen ja mité tapah-
tuisi, jos roolit vaihdettaisiin keskenddn. He ovat tutkineet virkamiesten ja politiikkojen suhdetta ja to-
denneet, ettd liberalistisen teorian oletus politiikkojen ja virkamiesten, eli politiikan ja hallinnon, erilli-
syydestd on 1900-luvulla sekoittunut ja on endd myytti (Tithonen 2006, 25-26). Heiddn mukaansa téti
suhdetta voidaan tarkastella institutionaalisena ilmidni ja tarkastelun kohteena on se, miten virkamiehet

ja poliitikot kayttaytyvét toimijaryhmind (Mottonen 1997, 76).

Aberbach ym. (1981) nostivat esille nelja erilaista poliitikkojen ja virkamiesten suhteiden kuvausta ja
testasivat sitd laajassa poliitikoille ja ylimmille virkamiehille kohdistetussa haastattelututkimuksessa
seitsemidssd maassa. Néistd neljastd kuvauksesta ensimmaéinen perustui vuosisadan alun teoreettiseen na-
kemykseen politiikan ja hallinnon erottamisesta ja on pitkélti klassisen politiikka-hallinto -dikotomian
mukainen. Kuvauksessa poliitikko johtaa ja pdéttdd asioista ja virkamies panee toimeen, eli poliittisilla
luottamushenkil6illd on valta ja virkamiesten tehtédvina on palvella luottamushenkildité ja panna tdytén-
toon ndiden tekemid padtoksid, eli kuvaus korostaa osapuolten jyrkkid jakoa. (Aberbach ym. 1981, 4—
6.) Téassd ensimmadisessd kuvauksessa poliitikot edustavat Tithosen (2006, 26) mukaan substantiaalista

rationaalisuutta ja virkamiehet keinorationaalisuutta.

Toisessa kuvauksessa seki poliitikot ettd virkamiehet osallistuvat polititkan tekemiseen, mutta molem-
milla osapuolilla on selkeé panos: poliitikko tekee arvopditokset ja virkamies tarjoaa tietopohjan. Vaikka

kuvauksessa molemmat toimivat erillddn, molemmat osapuolet ottavat huomioon my®os toisen erilaisia
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ndkokulmia ja perspektiivejd ja ovat osa samaa kokonaisuutta. (Aberbach ym. 1981, 6-9.) Tama kuvaus
vastaa monelta osin Herbert Simonin ndkemystd hallinnosta kokonaisuutena, joka muodostuu poliitti-

sesta ja hallinnollisesta prosessista ja jossa nditd prosesseja ei voida tdsmallisesti erottaa toisistaan.

Myos kolmannessa kuvauksessa molemmat osapuolet osallistuvat politiikan tekemiseen, mutta toisesta
mallista eroten molemmat politikoivat. Ero on siind, ettéd poliitikot edustavat laajoja, eridvid kantoja edus-
tavia ja jarjestdytymittomid ihmisié ja ovat energisid, intohimoisia, idealistisia ja jopa ideologisia. Vir-
kamiehet puolestaan edustavat keskiméérin kapeaa ja keskittdytynyttd asiakaskuntaa ja ovat harkitsevia,
pragmaattisia ja kdytdnnonldheisid. Poliitikot edustavat energisyyttd — etsivit julkisuutta, nostavat esille
innovatiivisia asioita ja tuovat energiaa poliittiseen systeemiin, kun taas virkamiehet ovat taka-alalla ja
edustavat tasapainoa. Molemmat osapuolet ovat yhteydessd sekd keskenddn ettd eri intressiryhmiin.
(Aberbach ym. 1981, 9—-16.) Neljis kuvaus on "puhdas hybridi", jossa virkamiesten ja poliitikkojen roolit
ovat sekoittuneet ja molemmat ryhmét osallistuvat seké hallintoon ettd polititkkaan. Kuvaus on siten
klassisen politiikka-hallinto -dikotomian vastakohta ja edustaa hallinnon politisoitumista seké politiikkan

hallinnollistumista. (emt., 9-16.)

Aberbach ym. (1981, 16-23) argumentoivat, ettd kuvaukset yksi ja mahdollisesti kaksi ovat soveltuvia
hallinnollisten hierarkioiden alemmille tasoille, kun taas kuvaukset kolme ja nelji soveltuvampia korke-
ammille tasoille. Tutkijoiden nikemys on todenndkdisesti ainakin jossain médrin paikkansapitivé aina-
kin virkamiesorganisaation ndkokulmasta — poliittis-hallinnollisen organisaation alemmilla tasoilla toi-
mivat virkamiehet tekevit usein pienid paatoksii, jotka eivit ole poliittisia luonteeltaan vaan ovat poliit-
tisen toimielimen tahdon tdytantdonpanoa ja ovat helppo toteuttaa ilman itsendistd harkintavaltaa. Kun
organisaatiotasolla menndin ylemmads, asiakokonaisuudet, niiden vaikutusvalta ja kompleksisuus
yleensd kasvavat, ja asiat vaativat laajaa tietopohjaa ja erityisosaamista. Taman vuoksi onkin ymmarret-
tavaa, ettd virkamiehet saattavat osallistua osin poliittisen tahdon muodostamiseen toteuttamalla valmis-
telua, kartoittamalla vaihtoehtoisia toteutustapoja ja miérittelemélld suuntaviivoja. Taémé kuvaus vastaa

my0s Applebyn (1949) kisitysté polititkan ja hallinnon suhteesta.

Politiikan ja hallinnon vélisessd suhteessa on pohjimmiltaan kyse my0ds edustuksellisen demokratian to-
teutumisesta. Demokratian toteutuminen riippuu erityisesti tyonjaosta ja toimintatavoista, ja demokratian
suhde hallintoon ei ole stabiili vaan muuttuu ajattelutapojen, toimintaympériston ja kdyténtdjen muuttu-

essa. Jos poliittiset paatoksentekijit keskittyvit liiaksi yksityiskohtaisiin ja toissijaisiin kysymyksiin,
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suuret ja periaatteelliset kysymykset voivat jadda toissijaisiksi. Erityisesti monimutkaisissa ja muuttu-
vissa olosuhteissa poliittisilta padtoksentekijoiltd edellytetddn vahvaa strategista ja kokonaisvaltaista

otetta. (Harisalo ym. 2007, 101.)

Ohjaus on tdrkeédssé roolissa hallinnon ja politiikan vilisessd suhteessa. Kuten edelld mainituista teori-
oista on havaittavissa, vaikka ldhtokohtana olisi se, ettd politiikan tulisi mééritelld tahtotila ja poliittinen
etenemisen suunta, ei tima valttdimattd toteudu. On mahdollista, ettd hallinto ei toteuta edellytettyja toi-
menpiteitd niin, etti tavoitetila saavutettaisiin. Tithonen (2006, 20) on todennut, ettd politiikan ja hallin-
non erottamisen mallia pidetddn nykyisin idealistisena tavoitetilana muun muassa siitd syysta, ettd 4a-
nestédjien tahto ei vility pddtosten toimeenpanoon saakka toimeenpanovallan tehtdvien kasvun ja hallin-
non laajentumisen takia ja koska virkamiehet kokevat edustavansa myos yleisti etua. Myos Harisalo ym.
(2007, 100) painottavat, etti hallinnon kehittimisen klassisena kysymyksena on, kuinka turvata poliittis-
ten pdittijien asema ja siten demokratian toimivuus institutionaalisilla ja toimintaperiaatteisiin liittyvilla

ratkaisuilla. Voidaanko katsoa, ettd pormestarimallin kiyttoonoton taustalla on pyrkimys juuri tihan?

Toisaalta Aberbachin ym. (1981, 5) mukaan on huomioitava, etti vaikka virkamiehet haluaisivatkin vain
noudattaa poliitikkojen antamia méérdayksid ilman itsendista tarkoituksenmukaisuusharkintaa, se on kéy-
tannossd mahdotonta. Poliitikoilla ei ole riittdvisti erityisosaamista, tietoa tai aikaa paattad kaikista tu-
hansista asioista, jotka ovat pddtoksenteon kohteena vuosittain. Aberbach ym. (1981, 6) toteavatkin, etti
taitavat ja kokeneet virkamiehet omaavat vaikutusvaltaa asiaa koskevan paitoksen ja agendan kehitty-
miselle, ja heiddn mukaansa voidaan jopa kérjistetysti todeta, ettd hallinnon sisdinen polititkka on nous-

sut vallitsevaksi polititkan ndyttdmoksi perinteisen puoluepolitiikan tilalle moderneissa valtioissa.

Onko politiikan ja hallinnon kuitenkaan edes tarkoituksenmukaista olla politiikka-hallinto -dikotomian
mukaisesti erillisid? Aberbach ym. (1981, 5) toteavat, ettd ndenndinen jako polititkkaan ja hallintoon
mahdollistaa sen, ettd virkamiehet voivat osallistua politiikkaan ilman, ettd he joutuvat siitd edesvastuu-
seen, ja toisaalta mahdollistaa poliitikoiden piiloutumisen virkamiesorganisaation pdétdsten taakse ilman
poliittista vastuuta. Svaran (1998, 57) mukaan dikotomian heikkous onkin, ettd se asettaa muurin, jota
kummankaan osapuolen ei tulisi ylittdd. Hinen mukaansa virkamiesjohdon tulisi voida vahvistaa demo-
kraattista johtajuutta ja vastavuoroisesti valittujen luottamushenkildiden tukea asiantuntijuutta. Téallainen
vastavuoroinen, rajoja ylittdva yhteistyo tunnistaa osapuolten eroavaisuudet, mutta korostaa, miten kum-
pikin osapuoli vaikuttaa kokonaisuuteen. Onko eroavaisuuksien korostaminen tilloin edes tarkoituksen-

mukaista?
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6. POLITIIKAN JA HALLINNON VALINEN SUHDE KUNNALLISESSA VI-
RANHALTIJOIDEN JA LUOTTAMUSHENKILOIDEN VALISESSA SUH-
TEESSA

Kunnallista johtamisjérjestelma on luonteeltaan dualistinen, eli kunnan toimintamuodot jakautuvat paé-
tosvaltaan ja hallintoon. Jako on ollut kdytossd jo maaseudun kunnallisasetuksesta 1865MKunA:sta 1dh-
tien, johon se on omaksuttu Ruotsin mallista (Heuru 2000, 58-59). Malli pohjautuu pitkélti klassiseen
politiikka-hallinto -dikotomiaan, mika tarkoittaa sitd, ettd kunnallishallinnollisessa jérjestelmédssd viran-
haltijoilla ei poliittisen padtoksenteon jidlkeen tule olla toimeenpanossa sellaista valtaa, joka muuttaisi
alkuperdisen paitoksen siséltdd tai tarkoitusta. Dualistisessa perinteessd on siten kyse vallanjaostoa,
jonka perimmdisend tarkoituksena on estdd vallan vaarinkdyttd (emt., 59). Myds Mottdsen (1997, 24)
mukaan tarkasteltaessa poliittisten pdéttdjien mahdollisuutta ohjata viranhaltijoiden toimintaa ja toisaalta
viranhaltijoiden mahdollisuuksia vaikuttaa poliittisten luottamushenkiléiden paitoksiin, on tarkastelussa

talloin kyseisten toimijoiden vilinen valtasuhde.

Kunnallisen edustuksellisen demokratian toimivuus on ollut jo pitkddn keskustelun aiheena. Onko suo-
malaisessa kunnallishallinnossa viranhaltijoilla litkaa valtaa? Onko luottamushenkil6illé riittdvasti mah-
dollisuuksia vaikuttaa asioiden valmisteluun? Miten voidaan varmistaa se, ettd kuntalaisten tahto tulee
todella huomioiduksi kunnallisessa padtoksenteossa? Kuntalain mukaan kunnan pditosvaltaa kayttaa
kuntalaisten valitsema valtuusto — onko tdma kuitenkaan kédytédnto vai onko valta tosiasiallisesti lipunut
pois valtuutetuilta? Vuoden 1995 kuntalain tarkoituksena oli parantaa valtuuston asemaa, mutta Ryyna-
sen (1998, 34) mukaan siind ei juurikaan onnistuttu. Tdmé on havaittavissa myds siitd, ettd keskustelu
valtuustojen heikosta asemasta on jatkunut, ja valtuuston aseman vahvistaminen on ollut edelleen vai-

kuttavana tekijdnd vuoden 2015 kuntalain uudistuksessa (ks. esim. Harjula & Préttdld 2015, 35-39).

Tiihosen (2006, 171) mukaan julkishallinto on julkisten asioiden hoitamista, joka tapahtuu aina poliitti-
sessa kontekstissa, ja virkasuhteessa olevat johtajat ovat olennaisessa roolissa poliittisten pdétosten val-
mistelijoina. M6ttonen (2012, 32) on laatinut seuraavan kuvion kuvaamaan luottamushenkildiden ja vi-

ranhaltijoiden vilistd suhdetta:
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Luottamushenkiléiden LuottamushenkilGiden
vaikutus vahdistd vaikutus suurta

AGiEnLEIRTGERET IR Ulkoa johdettu kunta

Poliittinen ylivalta

riranhaltiioid I LuottamushenkilGiden
T”Hm altijoiden valta Viranhaltijavetoisuus | ja viranhaltijoiden
suurta rakentava yhteistyd

Kuvio 5: luottamushenkiloiden ja viranhaltijoiden vdlisen suhteen muodot (Méttonen 2012, 32)

Mottosen mukaan poliitikkojen ja viranhaltijoiden suhteet ovat erilaisia eri kunnissa ja eri tilanteissa.
Kunta voi olla ulkoa johdettu, jos esimerkiksi kunnan taloudellinen litkkumavara on niin pieni, ettei
kunnalla ole mahdollisuuksia tehdé aitoja valintoja. (M6ttonen 2012, 32.) Jos luottamushenkildorgani-
saation ja viranhaltijaorganisaation vilill4 on kunnan sisdinen valtataistelu, se voi vaikuttaa negatiivisesti
kunnan toimintaan. Poliittisen ylivallan tilassa viranhaltijoiden ei odoteta tekevéin uusia avauksia eikd
polititkan midrdamaista suunnasta poikkeavia nikemyksié sallita, vaan viranhaltijoiden tehtiva on vain
ja ainoastaan toteuttaa poliitikkojen tekemid padtoksid. Viranhaltijajohtoisuudella puolestaan tarkoite-
taan tilannetta, jossa viranhaltijaorganisaatiolla on ylivalta suhteessa luottamushenkil6organisaatioon.
Talloin poliitikot ainoastaan legitimoivat paitdkset ja todellisen kunnan kehityssuunnan paattavit viran-

haltijat. (emt.)

Mottonen (2001, 33) on todennut, ettid sekd poliittisessa ylivallassa ettid viranhaltijajohtoisuudessa on
yhteistd se, ettd niissd ei hyodynnetd kaikkia kdytettdvissi olevia voimavaroja. Niin ollen tavoitteena
voidaan pitdi viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden rakentavaa tasapainotilaa. Tasapainotila voi tosin
olla haastava saavuttaa, silld viranhaltijat ja luottamushenkildt tarkastelevat kunnan toimintaa varsin eri-
laisista ndkokulmista kdsin. Mottdsen mukaan luottamuksellisessa yhteistydssd viranhaltijoille ei saa
jaada tunnetta, ettd heilld teetetddn turhaa tyGté tai heidit alistetaan, eikd luottamushenkil6ille tunnetta,

ettd heiddt sivuutetaan tai jyrdtién.

Kuntalain (410/2015) periaatteissa todetaan, ettd poliitikkojen tehtédvéni on ohjata paatoksentekoa. Mol-

lerin (2014, 14) mukaan kyseinen periaate toteutuu kdytdnnon tasolla liian harvoin. Luottamustehtdvin
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hoitaminen vie paljon aikaa, padtettivét asiat vaativat erityisasiantuntemusta ja padtdksenteon valmiste-
lun merkitys on korostunut. Kunnissa onnistuneet ratkaisut vaativat tutkimustietoon perehtymisté, osaa-
mista ja kauaskantoista ndkemysta. (Kurkinen-Supperi 2006, 47.) Kunnallinen paétdksenteko pohjautuu
viranhaltijoiden valmisteluun ja esityksiin. Usein tirkeimmat rajaukset kasiteltdvadn asiaan tehdéén jo
valmisteluvaiheessa. Siten kokouksessa, jossa kyseisestd asiasta padtetddn, ei yleisesti ottaen ole tarkoi-
tuksenmukaista kdyda keskustelua vaihtoehdoista ja laajoista muutoksista, vaan nimé keskustelut tulisi
kdydd huomattavasti aikaisemmin. Mollerin (2014, 14) mukaan tistd voi seurata mikrojohtamista, jossa

poliitikot puuttuvat yksityiskohtiin ja astuvat viranhaltijoiden varpaille.

6.1. Onko valtaa valunut liikaa viranhaltijoille?

Harisalon ym. (2007, 63) mukaan suomalaisessa demokratiassa on tapahtunut viimeisten vuosikymmen-
ten aikana muutos, jossa valta on siirtynyt politiikasta hallinnolle ja hallinto on omaksunut itselleen en-
tistd voimakkaamman poliittisen roolin ilman politiikalle kuuluvaa demokraattista vastuuta. Murto
(2014, 10) toteaa seuraavaa: ”Julkisuudessa olevan yleiskuvan mukaan voin tiivistdd niin, etti virkamies-
ten valta suhteessa poliitikkoihin on vahvaa kaikissa niissé instituutioissa, joissa virkamiehet tydskente-
levit eli eduskunnassa seké valtion ja kuntien hallinnossa”. Kuten jo Weber on byrokratiamallissaan
todennut, mitd pidemmélle virkamiesten itsendinen asema vieddén, sitd suuremmaksi nousee vaara siiti,
ettd se alistaa politiikan "byrokratian vangiksi" (Tiithonen 2006, 21-22). Tdmén vuoksi byrokratia tarvit-
see vastapainoksi vahvan poliittisen koneiston, joka asettaa toiminnalliset tavoitteet ja kontrolloi hallin-
tokoneistoa. Virkamiesten valta on Wibergin (2005, 36) mukaan osittain viranhaltijoiden vallantavoit-
telun tulosta ja osittain poliittisten pééttdjien itse valitsemaa heikkoutta. Voidaanko arvioida, ettéd luotta-
mushenkildt ovat itse omalla toiminnallaan aiheuttaneet vallan siirtymisen viranhaltijoille? Vuoden 1992
kuntalain muutoksella mahdollistettiin ensimmaista kertaa valtuuston paiatdsvallan delegoiminen kunnan
viranhaltijoille (HE 70/1992). Télla muutoksella oli suuri merkitys luottamushenkildiden ja viranhalti-
joiden vilisen valtasuhteen muutokseen, silld se mahdollisti pddtosvallan siirtimisen suoraan viranhalti-
joille. Ryynidsen (2001, 29) mukaan kunnanvaltuustojen toimivallan siirtiminen vahvistanut viranhalti-

joiden asemaa merkittdvisti ja on muuttanut siten toimijoiden vélistd valtasuhdetta.

Kuntalain (410/2015 § 14) mukaan kunnassa on valtuusto, joka vastaa kunnan toiminnasta ja taloudesta
ja kéyttdd kunnan péétdsvaltaa. Valtuusto voi kuitenkin hallintosdédnno6lla delegoida toimivaltaa alaisel-

leen toimielimelle tai viranhaltijalle. Pédattdessddn hallintosdédnndstd valtuusto siis samalla méirittelee
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oman asemansa kunnan pddtosvallan kayttdjana ja paattdad, kuka saa pédattdd mistdkin asiasta ja miten
kunnan sisdiset valtasuhteet muodostuvat. (Suomen Kuntaliitto 2016, 6.) Niilld paétoksilld on suuri vai-
kutus kunnan viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden véliseen valtasuhteeseen. Samoin valtuusto paat-
tdd kunnan organisaatiosta eli millaisia toimielimid kunnassa on, millaiseksi toimivaltasuhteet luodaan
ja miten vastuu madrittyy kunnan sisélld. Mikali politiikan ja hallinnon suhdetta tarkasteltaisiin institu-
tionaalisen ldhestymistavan nikokulmasta, néille virallisille organisaatiohierarkioille ja toimivaltasuh-
teille ei annettaisi juurikaan painoarvoa, mutta tosiasiallisesti ne muodostavat kuitenkin pohjan luotta-
mushenkildiden ja viranhaltijoiden suhteelle. Jos valtuusto on esimerkiksi paittdnyt hallintosdédnnossa
delegoida paatoksenteon pitkélti viranhaltijatasolle asti ja antanut viranhaltijoille pdétdsvaltaa myds stra-
tegista painoarvoa siséltiviin asioihin, on luonnollista, ettd luottamushenkilt kokevat vallan siirtyneen

heiltd pois.

Kunnallisalan kehittdmissdétion selvityksessa véitteen “kunnallishallinto on luisunut liiaksi virkamiesten
hallintaan luottamushenkildiden ollessa vailla todellista valtaa” katsoi kansalaisista pitdvan paikkansa 66
prosenttia ja luottamushenkildisti 72 prosenttia (Polemia-sarjan julkaisu nro 82/2012, 13—14). Yksi luot-
tamushenkilon asemaan vaikuttava tekija on vallalla oleva linjaus, jossa luottamushenkil6iden tyosken-
telyn painopiste on aiemmasta konkreettisten paitosten tekemisestd siirtynyt tavoitteista ja suurista stra-
tegisista linjauksista paittimiseen. Onko luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden suhde siis muuttunut

sellaiseksi, ettd luottamushenkil6t pdéttdvit “mitd tehdddn” ja viranhaltijat pdéttdvit “miten”?

Hoikan ym. (1999, 129) mukaan kunnallinen pdéitdksenteko on muuttunut valtuuston kannalta sel-
laiseksi, ettd valtuusto vahvistaa jo tosiasiallisesti muualla paitetyt asiat, ja hinen mukaansa vield huo-
nommaksi tdmén tekee se, ettd se vahvistaa niitd entistd harvemmissa asioissa. Ruostetsaaren (2003, 91)
mukaan valtuuston heikkenemiseen ovat vaikuttaneet etenkin kaksi asiaa. Ndistd ensimmaéinen on talous-
arvion yksityiskohtaisuudesta luopuminen ja toinen se, ettd siirryttiin padtdksenteon tapauskohtaisuu-
desta pdattdmédn entistd enemmén tavoitteista ja periaatteista, eli muu operatiivinen toiminta jitettiin
viranhaltijoiden toimivaltaan. My6s Harjula ja Prattdld (2015, 224) ovat todenneet, ettd kunnallishallin-
non dualistinen periaate on menettinyt sisdllollistd merkitystddn paatosvallan delegoinnin vapautumisen
ja talousarvion rakenteiden véljentymisen vuoksi, silld ndistd johtuen perinteisesti valtuustolle kuulunutta
poliittista harkintavaltaa on siirtynyt valtuustolta alemmille hallinnon tasoille. Tosin he my6s mainitse-

vat, ettd niméa toimenpiteet ovat olleet hallinnon toimivuuden kannalta vilttdmattomid muutoksia.
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6.2. Politiikka-hallinto -dikotomia kunnallispoliittisessa kontekstissa

Kuntalaki (410/2015) perustuu edelleen dualistiselle periaatteelle (Harjula & Préttdld 2015, 224). Dua-
listinen periaate vastaa varsin pitkélti klassista politiikka-hallinto -dikotomiaa eli kunnan toiminta voi-
daan jakaa kunnan paitosvallan kiyttoon ja asioiden valmisteluun ja tiytdntdonpanoon. Vaikka klassinen
politiikka-hallinto -dikotomia on saanut teoreetikoilta runsaasti kannatusta ja kunnallishallinnollisesta
kontekstista tarkastellen jako on periaatteessa hyvéksyttiava tyonjaon kannalta, on kyseinen jaottelu myds
ongelmallinen (ks. esim. Ryyndnen 2001, 59). Pdidtoksenteon kohteena olevien asioiden valmistelu sitoo
paitosvallan kéyttdjan toimivaltaa muun muassa sulkemalla pois valmisteluvaihtoehtoja, valitsemalla
yhteistyokumppaneita ja asettamalla etenemisen suuntaviivat. Poliittisessa padtoksenteossa merkittivim-
mit pditokset tehdddn usein jo asioiden valmisteluvaiheessa, sillé silloin tehddén tirkeimmaét paatokset
siitd, mihin suuntaan asiaa valmistellaan, mitd raameja valmistelulle asetetaan ja mikd ndkokulma kysei-
seen asiaan otetaan. Murto (2014, 36) onkin todennut, kuinka “’valmistelu valaa valtaroolin pohjan”.
Heurun (2000, 78) mukaan raja kunnan paétdsvallan ja valmistelun vililld on hdmartynyt, koska asioiden
valmistelussa kdytetddn poliittista valtaa tarkoituksenmukaisuusharkinnan muodossa. Tarkoituksenmu-
kaisuusharkinnalla voidaan viitata esimerkiksi siithen, ettd henkil6lld on mahdollisuus tehdé harkintaa eri

vaihtoehtojen vililld osana pdédtoksentekoa ja vaikuttaa siten padtoksen siséltoon.

Keskeisen pisteen valmistelussa muodostaa viranhaltijaorganisaation johtaja. Hin mééraa toimivaltansa
kautta kaikkia niitd tahoja, jotka vastaavat asioiden valmistelusta kunnallisille toimielimille ja hallitsee
operatiivisen toiminnan kautta kaikkia niitd alueita, mihin kunnan toimielimet eivit kykene vaikutta-
maan. Toimielimet padsevit puuttumaan asioihin vasta ns. kulminaatiovaiheessa. (Ryyninen 2001, 44—
45.) Viranhaltijoilla on ndin ollen mahdollisuus rajata kdsiteltdvissd olevia asioita ja rajata keskustelun
kohteena olevia vaihtoehtoja, ja nédin heilld voi olla merkittdvd méairé tosiasiallista valtaa poliittisessa
paidtoksenteossa. Ryyndsen (2001, 65-66) mukaan my0s esittelyoikeus antaa viranhaltijalle vahvan oi-
keudellisen aseman, ja esittelymenettelyn kdyttoonotto vuoden 1976 kunnallislailla on osaltaan lisannyt
esittelijoiden ohjaus-, valmistelu- ja asiantuntijavaltaa. Tdmi on hdnen mukaansa varsin ongelmallista
politiikan ja hallinnon vélisen tyon- ja vastuunjaon kannalta. Toimielimen esittelijdnd oleva viranhaltija
ottaa vastuulleen pédatosehdotuksen ja vastaa siité, ettd se on lainsddddnnon ja hyvén hallinnon periaat-
teiden mukainen. Tdméd antaa hénelle oikeuden maédritelld kasiteltdvani olevan pykilidn selostusosassa

oleva teksti, jossa nostetaan esille valmistelu ja sen pohjalta johdetut johtopditokset. Ndin ollen, mikali
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luottamushenkildiden ja esittelijiné olevan viranhaltijan ndkemykset eroavat toisistaan, luottamushenki-
16t pystyvit puuttumaan asiaan vasta padtoksentekovaiheessa ja talloinkin muutokset voidaan tehda vain

paatosehdotukseen — ei pykélén selostusosaan.

Kuten edelld on todettu, politiikan ja hallinnon raja ei aina vélttdmatta ole selked. Saarela ja Sainio (1991,
41) ovat nostaneet esille, kuinka viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden roolit voivat mennéd sekaisin.
Heididn mukaansa viranhaltijat vaikuttavat liian usein sithen osaan paitdksenteosta, joka olisi luottamus-
henkildiden tehtiva ja luottamushenkil6t puolestaan ohjautuvat alueelle, jonka jattdminen viranhaltijoille
lisdisi toiminnan tuloksellisuutta. He tiivistdvitkin roolien sekoittumisen toteamalla, ettd viranhaltijat
"asettavat kunnan toiminnalle tavoitteita, luovat visioita ja strategioita. Luottamushenkil6t tekevét in-
nokkaasti paatoksid siitd mistd kunnan konttorikoneet hankitaan”. Suurista strategisista linjoista paatta-
minen on haastavaa ja viranhaltijoilla on néité strategioita valmistellessaan mahdollisuus vaikuttaa niiden
muotoutumiseen. Toisaalta Kurkinen-Supperi (2006, 35) on korostanut, ettd viranhaltijoilla tulisikin olla
selked ndkemys kunnan toiminnan tavoitteista ja kehittimisestd, silld kunnan toimeenpaneva johto ei voi
toteuttaa valtuuston poliittisia pddmaarid menestyksekkadsti, mikéli tieto kyseisistd padmadristd ei ole
valittynyt riittdvésti viranhaltijaorganisaatioon. Luottamushenkildille puolestaan yksittdiset, konkreetti-
set asiat voivat olla mieluisampia paiatoksenteon kohteita kuin suuret periaatepiétokset (Saarela & Sainio
1991, 41). Tdmé konkretian tavoittelu voi nikyéd esimerkiksi siind, ettd kdsiteltdessd yli 50 miljoonan
euron talousarviota teknisen lautakunnan kokouksessa, luottamushenkildiden kysymykset ja mielen-

kiinto voivat koskea kdytannonldheistd 200 000 euron kokonaisuutta.

Ryynénen (2001, 34) on todennut, ettd luottamustointen hoitaminen kunnissa on nykyisin tasapainoilua
luottamustoimisuuden ja ammatillisuuden kesken. Késiteltdvid asioita ja perehdyttdvié on paljon, ja kun-
tien luottamushenkil6t kdyttaviat huomattavan miirin aikaa luottamustehtiviensd hoitamiseen. Poliitti-
sen ohjauksen lisddmiseksi kunnissa on pohdittu muun muassa luottamustehtdvien muuttamista péétoi-
misiksi tai osa-aikaisiksi. Télloin luottamushenkil6illd olisi enemmén aikaa ja mahdollisuuksia perehtyé
késiteltdviin asioihin ja heilld olisi parempi mahdollisuus kyseenalaistaa viranhaltijoiden ehdotukset seké

tuoda uusia asioita poliittisen padtdksenteon piiriin.

Ryynénen (2001, 23-24) on todennut, ettd kuntien johtamisjérjestelméssé keskeinen ongelma on kun-
nanjohtajan asemassa konkretisoituva poliittisen ja hallinnollisen roolin sekoittuminen. Kunnanjohtajalla
on sekd hallinnollista valtaa kunnan ylimpéné viranhaltijana, ettd poliittista valtaa kunnan tavoitteenaset-
telussa ja toiminnan suunnittelussa. Kunnanjohtaja on siten ammattijohtajan lisdksi poliittinen johtaja

luottamushenkiliden rinnalla — ilman luottamushenkiléille kuuluvaa poliittista vastuuta. Voidaankin
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katsoa, ettd ainakin kunnanjohtajan roolissa politiikan ja hallinnon kosketuspinnat osuvat toisiinsa, eli
viranhaltija toimii my0s poliittisena toimijana. Téhén haasteeseen pohjautuukin myds ajatus pormestari-
mallista eli sen tavoitteena on tuoda poliittiset valtasuhteet nidkyviksi ja vaikuttaa siten, etti ne heijastuvat
kuntaorganisaation poliittiseen ohjaukseen. Toisaalta on huomioitava, ettd myds pormestarin roolissa
sekoittuvat politiikka ja hallinto, silli pormestari korvaa pormestarimallissa kunnanhallituksen lisdksi

myds kaupunginjohtajan, jolloin poliittinen ja ammatillinen johtaminen periaatteessa yhdistyvit.

Saarela ja Sainio (1991, 74) huomauttavat, ettd myos kuntatasolla valta on pohjimmiltaan aina kuntalai-
silla ja valta on annettu ainoastaan véliaikaisesti valtuutettujen ja viranhaltijoiden kdytettaviksi, mutta
kuntalaiset voivat aina peruuttaa timén valtuutuksen. On esimerkiksi mahdollista, ettd jos kuntalaiset
eivit pidd ennakoitua lopputulosta hyvina ja se herittdd heissd vastustusta, kuntalaiset voivat alkaa toi-
mia aktiivisesti ja julkinen mielipide kddntyd hanketta vastaan. Talloin kunnallinen hallinto- ja paatok-
senteko-organisaatio ei voi kuin alistua. Tétd demokratiandkdkulmaa tulisikin ndhdékseni tuoda vahvem-

min kunnalliseen poliittis-hallinnolliseen keskusteluun.

6.3. Poliittisen ja ammatillisen johtamisen erottelu

Kurkinen-Supperin (2006, 38) mukaan poliittisen johtamisen ja ammattijohtamisen vilinen tyonjako on
koettu kunnissa epéselvdksi. Myos Suomen Kuntaliiton (2008, 19) mukaan poliittisen ja ammatillisen
johtamisen yhteensovittaminen ei ole ristiriidatonta, silld thmisilld on eroavia ndkemyksié siitd, mikd on
poliittiselle johdolle kuuluva suuri asia ja mikd on valmisteluun tai tdytdntodnpanoon, eli viranhaltija-
puolelle, kuuluva asia. Hyvinvointivaltion rakentamisen aikoihin 1960—-1970 -luvuilla alkoi ns. yhteis-
kunnan politisoituminen, jolloin poliitikkoja alettiin nimittdd sekd valtionhallinnossa ettd kunnissa val-
misteluelimiin. Yhteiskunnan politisoitumista kohtaan on esitetty kritiikkia toisaalta sitd kohtaan, etti
politiikka tunkeutuu hallinnon vastuualueelle ja toisinpéin, silld tdytdntoonpanon ja yhteydenpidon pa-
rantamiseksi viranhaltijoita alettiin télloin nimittdd poliittisin perustein. Ndkemykseni oli, ettd demo-
kraattisesti valituilla luottamushenkil6illd on my6s mandaatti nimetd edustajansa virkakoneistoon. Tétd

muutosta on kritisoitu siitd, ettd sen myo6td politiikkka byrokratisoitui. (Mottonen 1998, 82.)

Edelleen 1970-1980 -luvuilla esitettiin ndkemyksié, joiden mukaan hallinto on osa poliittista jérjestel-
méd, eikd hallintoa ja politiikkaa voi erottaa toisistaan. Namé ndkemykset saivat myds kritiikkid ja to-

teamuksia siité, ettd hallinnon olisi oltava puolueeton suhteessa poliittisiin ndkemyksiin ja edustettava
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’yleistd etua”. Tadman jalkeen keskustelussa alkoivat painottua tehokkuusnikdkulmat, kun kunnallishal-
linnossa alettiin painottaa tehokkuusajattelua, liikkkeenjohto-oppeja, kuten uutta julkisjohtamista (NPM),
ja strategista ajattelua. Mottdsen mukaan on sanottu, ettd uuteen julkisjohtamiseen liittyvien uudistusten,
kuten tulosjohtamisen ja yksityistdmisen, tavoitteena on jopa vapauttaa hallinto politiikasta. (Mo6ttonen

1997, 82-84.)

Paamies-agentti -teorian perusteella toimeksiantosuhteet syntyvit siité, ettd pddmies ei voi, osaa tai halua
suorittaa jotain tehtdvii ja delegoi sen siksi agentille. Luottamushenkil6iden ja viranhaltijoiden suhdetta
voidaan tarkastella timén teorian ndkokulmasta, eli viranhaltijaorganisaatio on rakentunut vastaamaan
niistd hallinnollisista tehtdvistd, jotka vaativat perehtyneisyyttd ja aikaa, ja joihin luottamushenkil6illa ei
ole mahdollisuutta syventya. Teorian mukaisesti pdédmies antaa agentille tehtévin, mutta agentti paattaa,
milld toimenpiteilld hdn sen toteuttaa. (Petersen 1993, 277.) Vastaava periaate on havaittavissa myos
luottamushenkiliden ja viranhaltijoiden vilisessd suhteessa eli poliittisesti valitut luottamushenkil6t
médrittelevit strategiset painopisteet ja tekevét poliittiset pdédtokset, ja viranhaltijaorganisaatio vastaa
paitosten taytantdonpanosta. Onko kuitenkin mahdollista, etti viranhaltijoilla on tdssi toimeenpanossa

itsendistd harkintavaltaa, jolla voi olla vaikutusta lopputulokseen?

Harisalon ym. (1992, 45) mukaan kunnallispoliittisen padtdksenteon tehokkuus ja vaikuttavuus riippuvat
olennaisesti siitd, millainen kyky pééttdjilld on luoda, ylldpitdd sekd kédyttdd valtaa. Heiddn mukaansa
yksi poliittisista funktioista on kuntalaisten vaikutusvallan turvaaminen suhteessa hallintoon kuntayhtei-
son ja kuntaorganisaation vélisessd prosessissa. Jos kunnalliset paatoksentekijit asettuvat johdonmukai-
sesti kuntaorganisaation, eli viranhaltijoiden puolelle, kuntalaisten intressejd vastaan, kyse on byrokraat-
tisesta politiikasta. Mikéli he puolestaan asettuvat johdonmukaisesti suojelemaan kuntalaisten intressejé
ja koettavat saada hallinnon ottamaan kuntalaisten intressit toiminnassaan huomioon, voidaan siitd kdyt-
tdd nimitystd kansalaispolitiikka. (emt., 55.) Niistd syistd pormestarimallin tavoite selkeyttia poliittista
vastuuta, lisdtd luottamushenkildiden valtaa ja tuoda poliittinen ohjaus vahvemmin mukaan kunnallis-

hallintoon, on varsin perusteltu ldhestymistapa.
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7. TUTKIMUSKYSYMYKSET, -AINEISTO JA -MENETELMAT

7.1. Tutkimusasetelma ja tutkimuskysymykset

Tadman tutkielman ldpileikkaavana teemana on viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden, toisin sanoen
hallinnon ja politiikan, vélinen suhde ja suhteeseen sisdltyva valta-aspekti. Ylonen (2007, 336) on toden-
nut, ettd paikallista padtoksentekojirjestelméa ei ole tutkittu Suomessa juuri lainkaan valtakysymyksena.
Tamai on mielenkiintoista, silld luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden suhde luo pohjan kaikelle kun-
nan toiminnalle ja tarkasteltaessa em. toimijoiden suhdetta, on kiinnitettdivd huomiota juuri valtasuhtee-
seen. Esimerkiksi Harisalon ym. (2007, 63) mukaan viimeisten vuosikymmenien aikana on tapahtunut
vallan siirtyméé politiikasta hallinnolle ja hallinto on omaksunut itselleen vahvempaa poliittista roolia —
ilman politiikalle kuuluvaa demokraattista vastuuta. Sekd Tampereen kaupungissa ettd Pirkkalan kun-
nassa pormestarimalliin siirtymisen taustalla vaikutti vahvasti pyrkimys lisité poliittista ohjausta, eli li-
sdtd luottamushenkildiden valtaa suhteessa viranhaltijoihin. Tutkimuskirjallisuudessa ei ole kuitenkaan
vastattu sithen, onko tdssé tavoitteessa onnistuttu? Pormestarimallia késittelevéssd tutkimuskirjallisuu-

dessa on ylipddtidan vain sivuttu pormestarimallin aikaansaamia muutoksia toimijoiden valtasuhteissa.

Perinteisessd suomalaisessa kunnallishallinnossa on poliittinen johto (kunnanhallituksen ja kunnanval-
tuuston puheenjohtajat), joka vastaa poliittisesta johtamisesta ja ammatillinen johtaja (kunnanjohtaja),
joka vastaa kunnan viranhaltijaorganisaation johtamisesta. Tdssd mallissa poliittinen ja ammatillinen

johto ovat ldhtokohtaisesti eriytetty toisistaan. (Kuvio 6)

Kunnanhallituksen
puheenjohtaja

Kunnanvaltuuston

K johtaja
puheenjohtaja tnanjotiiaa

Poliittinen johtaminen, poliittiset Ammatillinen johtaminen,
luottamushenkilét viranhaltijaorganisaatio

Kuvio 6: Perinteinen kunnanjohtajamalli
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Pormestarimallissa poliittinen luottamushenkild, pormestari, “korvaa” sekd kunnanjohtajan ettd kunnan-

hallituksen puheenjohtajan. (Kuvio 7)

-

~

PORMESTARI

Kunnanhal
puheenjoht_,_

Kunnanvaltuuston
puheenjohtaja

Poliittinen johjaminen, poliittiset Ammatillinen johtaminen,
luottmnushenl%ﬁt viranhaltijaorganisaatio

< J

Kuvio 7: Pormestarimallin ero suhteessa perinteiseen kunnanjohtajamalliin

Pormestarimallin tirkein ero suhteessa perinteiseen kunnanjohtajamalliin on, ettd virkasuhteessa olevan
kunnanjohtajan sijasta kuntaa johtaa valtuuston erotettavissa oleva poliittinen luottamushenkil6 eli por-
mestari. Tastd johtuen kaikki mallin tuomat muutokset ovat linkitettdvissd joko suoraan tai valillisesti
pormestariin — hinen rooliinsa, asemaansa ja henkilokohtaisiin ominaisuuksiinsa. Tdmén vuoksi on pe-
rusteltua tutkia sitd, mik& on pormestarin rooli kunnassa, milld tavalla hin vaikuttaa valtasuhteisiin, onko
mallin kdyttdonotto muokannut kunnan sisdisid vuorovaikutussuhteita sekd miten luottamushenkilor-

ganisaation ja viranhaltijaorganisaation edustajat kokevat pormestarin roolin ja vaikutuksen.

Tarkoitukseni on tutkia, mitd seurauksia télld merkittavélld rakenteellisella organisaatiomuutoksella on
ollut toimijoiden vilisiin suhteisiin. Tutkimuskysymyksend on, milld tavalla pormestarimallin kdyttoon-
otto on vaikuttanut viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden véliseen valtasuhteeseen Tampereen kau-
pungissa ja Pirkkalan kunnassa. Liséksi tarkastelen edelleen sitd, mikéd on ollut pormestarin rooli mah-

dollisessa valtasuhteen muutoksessa.

7.2. Tutkimusaineisto ja -menetelmiit

Tadman tutkimuksen ldhestymistapana toimii kvalitatiivinen tutkimus, silld tutkielman tavoitteena on ym-

mértdd tutkittavaa ilmioté kokonaisvaltaisesti. Hirsjarven ym. (2007, 131-136) mukaan kvalitatiivisen ja
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kvantitatiivisen tutkimuksen eroista on keskusteltu jo pitkdén ja jaotteluun liittyy myos kritiikkid. Léhes-
tymistapoja ei siten voida yksiselitteisesti erottaa toisistaan, mutta niilld voidaan ndhdé olevan tietyt omi-
naispiirteet. Kvantitatiivisen tutkimuksen ominaispiirteitd ovat maéréllinen mittaaminen ja aineiston
saattaminen tilastollisesti mitattavaan muotoon sekd padtelmien teko tilastolliseen analysointiin perus-
tuen. Kvalitatiivisessa tutkimuksessa puolestaan suositaan ithmisté tiedon keruun instrumenttina ja kési-
tellddn tapauksia ainutlaatuisina, eli ei pyritdkaan tilastollisesti yleistettdvisséd oleviin paitelmiin. (emt.)
Alasuutarin (2011, 231) mukaan kvantitatiivisten menetelmien kautta voidaan saada luotettavaa mutta
pinnallista tietoa ja kvalitatiivisten menetelmien kautta huonosti yleistettavad mutta syvallistd tietoa. Ku-
ten edelld on kuvattu, vallasta puhuttaecssa on huomioitava se, ettd kyseessd on varsin monimutkainen ja
moniulotteinen késite, jonka yksiselitteinen méadrittely on haastavaa. Samoin my0s viranhaltijoiden ja
luottamushenkildiden vilinen suhde on moniulotteinen kokonaisuus, johon vaikuttavat useat eri tekijét
ja siten ei vélttimattd ole yksiselitteistd kuvata sitd, miten pormestarimallin kdyttoonotto on muokannut
tatd suhdetta. Kvalitatiivinen ldhestymistapa sopii tutkimuskysymykseenti, silld esimerkiksi Hirsjdrvi ym.
(2007, 157) toteavat, ettd kvalitatiivisen tutkimuksen pyrkimyksend ei niinkddn ole todentaa olemassa
olevia viittimié vaan l0yt44 ja paljastaa tosiasioita. Kvalitatiivinen ldhestymistapa oli perusteltua myos
siksi, ettd tutkimuksen tavoitteena ei ole 16ytid tilastollisia yhteyksid, vaan pyrkid ymmaértaimaén tutki-

muksen kohdetta syvillisesti ja tuoda esille useita siihen vaikuttavia tekijoita.

Laadullisella tutkimuksella on péédsdéntdisesti mahdollista saada tietoa vain tietystd ilmidstd, ja tutki-
muksen tulokset eivit 1dhtokohtaisesti ole juurikaan yleistettdvissd. Yksittdisid tapauksia tutkimalla on
kuitenkin mahdollista saada nékyviin se, miki ilmidssd on merkittavaa. Esimerkiksi Pirkkalan kunnan ja
Tampereen kaupungin pormestarimallien valtasuhteista voidaan todennékoisesti 10ytdd yhteneviisyyk-
sid, ja jos samankaltaiset piirteet ilmenevéat molemmissa kunnissa, niin voidaan olettaa, etti kyseiset omi-
naisuudet liittyvét tavalla tai toisella pormestarimalliin. Ndma tulokset voivat siten mahdollisesti olla
yleistettdvissd myOs muihin kuntiin, jotka ovat hiljattain ottaneet tai ovat ottamassa pormestarimallia
kayttoon. Toisaalta Tampereen kaupungin ja Pirkkalan kunnan pormestarimallit eroavat osittain toisis-

taan ja sen vuoksi myds tutkimuksessa saatavat tulokset voivat olla erilaiset kyseisten kuntien osalta.

Tutkielman aineiston muodostaa haastatteluaineisto, joka on kerétty haastattelemalla Tampereen kau-
pungin ja Pirkkalan kunnan edustajia. Haastateltavat olivat kyseisten kuntien entisid pormestareita, joh-
tavia luottamushenkil®itd ja viranhaltijoita. Hirsjdrvi ja Hurme (1995, 25) ovat mééritelleet haastattelun
keskusteluksi, jolla on ennalta paitetty tarkoitus. Haastattelun ja keskustelun erona on juuri pdédmaéaéraha-

kuisuus, eli pyrkimys kerétd informaatiota keskustelun kohteena olevasta aiheesta. Ruusuvuoren ym.
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(2010, 269) mukaan tutkimushaastattelu on esimerkki institutionaalisesta tilanteesta, jossa osallistujat
rakentavat itselleen seké toisilleen koko tilaisuuden keston ajaksi puhujaroolit haastattelijana ja haasta-
teltavana. Haastattelu eroaa siind suhteessa muista tiedonkeruumenetelmistd, ettd siind haastattelija on
suorassa kielellisessd vuorovaikutuksessa tutkimuksen kohteen kanssa eli kyseessd on sosiaalinen vuo-

rovaikutustilanne (Hirsjarvi & Hurme 2011, 41-43).

Haastattelumuotoja on useita ja tavallisimmin ne jaotellaan sen perusteella, miten strukturoitu ja sdddelty
haastattelutilanne on. Téssa tutkielmassa haastattelutyypiksi on valittu strukturoidun haastattelun ja avoi-
men haastattelun vdlimaasto, eli puolistrukturoitu haastattelu, joka tunnetaan myos nimelld teemahaas-
tattelu. Teemahaastattelussa haastattelija laatii aihepiirit eli teemat, joista keskustellaan, mutta kysymyk-
silld ei ole tarkkaa muotoa tai jarjestysti. (Hirsjarvi ym. 2007, 203.) Eskola ja Vastaméki (2001, 26)
kuvaavatkin, ettd tdlloin kysymykset ovat kaikille samat, mutta ei ole olemassa valmiita vastausvaihto-
ehtoja eli haastateltava saa vastata omin sanoin, ja haastattelijalla on kdytdssddn ainoastaan tukilista, eikd
valmiiksi sdddeltyd kysymyspatteristoa. Onkin luonnollista, ettd eri haastateltavien haastatteluissa pai-
notutaan ilmi6n eri osa-alueisiin sen mukaisesti, mitd kukin haastateltava haluaa korostaa tai mistd hi-

nelld on erityistd asiantuntemusta (Hirsjarvi & Hurme 2011, 47-48).

Haastateltavien valinnassa on pyritty huomioimaan, ettd haastatteluiden pohjalta muodostuisi mahdolli-
simman kattava kokonaiskuva tutkittavasta aiheesta ja ettd haastateltavilla olisi runsaasti kokemusta ja
nidkemystd pormestarimallista seké sitd edeltidneestd perinteisestd kunnanjohtajamallista. Haastatelta-
vaksi valittiin Tampereen kaupungin ja Pirkkalan kunnan entisid pormestareita seké johtavia viranhalti-
joita ja luottamushenkil®itd, jotta tutkielmassa tulevat huomioiduksi pormestarien omat ndkemykset,
luottamushenkildorganisaation nikemys sekd viranhaltijaorganisaation ndkemys. Haastateltavat olivat

seuraavat:

Ikonen, Anna-Kaisa: Tampereen kaupunki, kaupunginvaltuuston puheenjohtaja, entinen pormes-
tari ja apulaispormestari

— Joensuu, Jaakko: Pirkkalan kunta, kansliapaéllikko

— Kivekas, Pekka: Tampereen kaupunki, erityisasiantuntija, entinen tilaajapaéllikko

— Niemi, Olli: Pirkkalan kunta, hallintojohtaja

— Rissanen, Helena: Pirkkalan kunta, entinen pormestari ja kunnanvaltuuston puheenjohtaja

— Roivainen, Irene: Tampereen kaupunki, entinen kaupunginvaltuuston puheenjohtaja

— Skogberg, Pertti: Pirkkalan kunta, entinen kunnanvaltuuston puheenjohtaja

— Yli-Rajala, Juha: Tampereen kaupunki, konsernijohtaja
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Lista haastateltavista aakkosjdrjestyksessd on myos tutkielman liitteend 1. Haastateltaessa ithmisté, jota
pyydetdin muodostamaan mielipide edustamaansa instituutioon, pidetdén usein tirkedna sité, etteivit
haastateltavat ole tunnistettavissa. Tutkimuksen aihepiiri huomioiden tdssé tutkielmassa on pyritty kiin-
nittiméaén tdhén erityistd huomiota. Haastateltavia ei siteerata nimelld ja muutoinkin tutkielmassa on py-
ritty sithen, ettd haastateltavat pysyisivdt mahdollisimman anonyymeind. Tutkimukseen osallistuminen
oli vapaaehtoista ja tutkimuksen tarkoitus kerrottiin haastateltaville haastattelupyynnon yhteydessa sekéa

kunkin haastattelun aluksi. Haastateltavat antoivat myds luvan haastatteluiden nauhoittamiseen.

Haastattelut toteutettiin teemahaastatteluina, jotka muodostuivat viidestd teemasta. Ensimmaéisend tee-
mana oli pormestarimallin alkuvaiheet. Tdssa tarkoituksena oli tarkastella, mitka tekijat vaikuttivat sii-
hen, ettd pormestarimalliin siirryttiin, mitd mallilla tavoiteltiin ja millaisia tavoitteita sille asetettiin ja
miten eri osapuolet suhtautuivat pormestarimalliin. Toisena teemana oli pormestarin rooli — millainen
on pormestarin rooli suhteessa perinteiseen kunnanjohtajaan, valtuuston puheenjohtajaan, konsernijoh-
tajaan/kansliapdillikk6on, muihin viranhaltijoihin ja luottamushenkil6ihin sekéd kuntalaisiin. Lisédksi tar-
kasteltiin, onko mallilla saavutettu sen alkuperéinen tavoite eli lisitty poliittista ohjausta ja mikd on por-
mestarin rooli tdssd mahdollisessa muutoksessa. Teemahaastattelun kolmas teema oli viranhaltijoiden ja
luottamushenkiloiden vilinen suhde Tampereen kaupungissa ja Pirkkalan kunnassa — millainen suhde oli
ennen pormestarimallia, millaiseksi se kehittyi mallin alkuvaiheessa ja millainen se on nykyddn sekd
millaiset toimijoiden véliset roolit ovat suhteessa tutkielmassa aiemmin esitettyyn teoreettiseen viiteke-
hykseen. Neljdntend teemana oli valta. Téssd teemassa pureuduttiin vield syvemmalle toimijoiden vali-
siin suhteisiin ja sithen, miten valta jakautuu viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vililld, kenelld
Tampereen kaupungissa ja Pirkkalan kunnassa on valta ja millaisissa konteksteissa valta tulee ndkyviksi.
Viimeisend teemana késiteltiin sitd, miten pormestarimallia tulisi kehittdd edelleen ja miten malli on

haastateltavien ndkemysten mukaan saavuttanut sille asetettuja tavoitteita.

Haastattelut toteutettiin syksyn 2017 ja talven 2018 aikana. Haastatteluiden kesto oli noin tunti ja kussa-
kin haastattelussa kéytiin lapi teemahaastattelurungon aihepiirejd. Yksi haastatteluista toteutettiin ryh-
maihaastatteluna, jossa kahta henkil6d haastateltiin samanaikaisesti. Eskolan ja Suorannan (1998, 94-96)
mukaan ryhmédhaastattelun etuna on esimerkiksi sen tehokkuus ja se, ettid haastateltavat voivat tukea ja
innostaa toisiaan puhumaan aiheista. Toisaalta haittapuolena on mahdollista, ettd ryhmdhaastattelussa

henkil voi kertoa asioista eri tavalla kuin yksilohaastattelussa kahden kesken haastattelijan kanssa. To-
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teutetussa ryhmahaastattelussa haastatellut kuitenkin toivat hyvin omia ndkemyksidan esille ja vaikutti-
vat tukevan ja tidydentévin toisiaan. Kaikki haastattelut nauhoitettiin ja litteroitiin analysoitavissa ole-

vaan muotoon.

Tutkimusmenetelmana tutkielmassa toimii laadullinen siséllonanalyysi. Sisdllonanalyysi on laadullisen
tutkimuksen perusanalyysimenetelméi ja on diskurssianalyysin tavoin tekstianalyysia (Silverman 2014,
116). Menetelmit kuitenkin eroavat siten, ettd sisédllonanalyysissa pyritddn etsimdan tekstistd merkityk-
sid, kun taas diskurssianalyysi keskittyy sithen, miten kyseisid merkityksid tuotetaan (Tuomi & Sarajarvi
2003, 105-106). Tuomi ja Sarajarvi (emt., 110) kuvaavat sisdllonanalyysid keinoksi jdrjestdd aineisto
titviiseen ja selkedin muotoon niin, ettei sen sisdltdma informaatio katoa, eli analysoinnin tarkoituksena
on luoda hajanaisesta aineistosta yhtendista tietoa. Ensin dokumentista etsitdén erilaisia termeja ja termit
luokitellaan eri luokkiin siten, ettd samassa luokassa olevat termit kuvaavat samaa ilmi6td, vaikka ovat-
kin eri tavoin kirjoitettuja. Sisdllonanalyysi tarkoituksena on siten 10ytda hajanaisesta materiaalista yhte-

neviisyyksid ja jalostaa niistd hyodyllistd informaatiota.

Sisdllonanalyysi voidaan jaotella aineistoldhtdiseen, teoriasidonnaiseen ja teorialdhtdiseen analyysiin
suhteessa sithen, miten siind suhtaudutaan teorian rooliin tutkimuksessa (Eskola 2010, 182). Tuomen ja
Sarajarven (2003, 97) mukaan tdma jaottelu ottaa erilaiset analyysin tekoa ohjaavat tekijat paremmin
huomioon kuin toinen mahdollinen jaottelutapa, eli jaottelu induktiiviseen (yksittdisestd yleiseen) ja
deduktiiviseen (yleisestd yksittdiseen) analyysiin. He kdyttavit teoriasidonnaisesta sisdllonanalyysisté
termid teoriaohjaava siséllonanalyysi (emt., 110). Teoriaohjaavassa analyysissd on teoreettisia kytkoksia,
mutta analyysi ei nouse suoraan teoriasta. Siind materiaalia pyritddn luokittelemaan teoriaan sopivilla
késitteilld, mutta néitd késitteitd ei ole rajattu ennalta, eli kyseessd on teorialdhtdistd sisdllonanalyysia
vapaamuotoisempi menetelma. Sisdllonanalyysissd on ndin ollen teoreettisia kytkdksid, mutta analyysi

el nouse suoraan teoriasta, ja teoria voi auttaa analyysin etenemisti. (emt., 98-99.)

Tésséd tutkielmassa sisdllonanalyysi toteutettiin siten, ettd litteroidusta haastatteluaineistosta merkittiin
ensin kiinnostuksen kohteeseen kuuluvat asiat ja erotettiin ne muusta aineistosta. Tdmén jilkeen jdljelle
jddneen aineiston pohjalta toteutettiin aineiston teemoittelu. Hirsjérven ja Hurmeen (2011, 173) mukaan
teemoittelussa aineistosta tarkastellaan sellaisia nousevia piirteitd, jotka ovat usealle haastateltavalle yh-
teisid. Teemoittelu saattaa pohjautua haastattelun lahtdteemoihin, mutta tavallisesti sen lisdksi nousee
myoOs muita, mahdollisesti jopa kiinnostavampia teemoja. Tédssd tutkielmassa tdllaisia teemoittelun poh-
jalta nousseita teemoja olivat esimerkiksi pormestarin rooli tiedon suodattajana seka rakenteellisten te-

kijoiden merkitys.
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Teemoittelussa onnistuminen vaatiikin Eskolan ja Suorannan (2014, 176) mukaan teorian ja empirian
vuorovaikutusta. Tavoitteena on koota samaa asiaa kuvaavat havainnot yhteen, eli pyrkid raakahavain-
noista metahavaintoihin ja muodostaa siten tutkittavasta ilmiostd kuva kéytettdvissd olevien johtolanko-
jen javihjeiden avulla (Alasuutari 2011, 237). Tédssa tutkimuksessa toteutetussa teemoittelussa teemoiksi

nousivat seuraavat teemat, joita késitellddn tarkemmin seuraavassa analyysi-osuudessa:

1. Pormestarin rooli sillanrakentajana ja tiedon suodattajana viranhaltijoiden ja luottamus-

henkiloiden valilla

2. Viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vélinen suhde pormestarimallissa
3. Poliittinen johtajuus ja vallalle kasvot -periaatteen toteutuminen
4. Rakenteellisten tekijoiden merkitys ja pormestarin valintatapa
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8. ANALYYSI

8.1. Pormestarin rooli sillanrakentajana ja tiedon suodattajana viranhaltijoi-

den ja luottamushenkiloiden vililli

Pormestarimallin kdyttdonotossa on ennen kaikkea kyse rakenteellisesta uudistuksesta, jossa kunnanjoh-
tajan ja kunnanhallituksen puheenjohtajan korvaa poliittinen luottamushenkild, ja timén myo6ti kunnan
ammatillinen ja poliittinen johtaminen yhdistyvit. Tastd johtuen kaikki mallin tuomat muutokset ovat
linkitettdvissd joko suoraan tai vilillisesti pormestariin — hidnen rooliinsa, asemaansa ja henkilokohtaisiin

ominaisuuksiinsa.

Jokaisessa haastattelussa nousi esille pormestarin rooli viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden rajapin-
nassa. Sekd viranhaltijat ettd luottamushenkil6t vaikuttivat kokevan pormestarin osaksi omaa organisaa-
tiotaan. Tdm& on ymmarrettdvad, silld pormestarina toimiva henkild on péivit toissd osana viranhaltija-
organisaatiota ja illat ja vitkonloput poliittisena luottamushenkil6né toimielinten kokouksissa ja edustus-
tehtdvissd. Yksi haastateltavista kuvasikin pormestarin roolia toteamalla, ettd pormestari assosioituu si-
ten, ettd ’favallaan ei voi sanoa, ettd mieltds, ettd on niinku enemmdn politiikan tai enemmdn virkakun-
nan puolella, vaan se tavallaan kuuluu vihdn niinku molempiin jengeihin”. Tdma politiikan ja hallinnon
linkittyminen pormestarin roolissa on mallin kannalta tirkeimpid ominaisuuksia — vaikka hallinnon ja
politiikan sekoittuminen onkin vastoin klassisen politiikka-hallinto -dikotomian periaatteita, luo se poh-

jan koko pormestarimallin vuorovaikutus- ja valtasuhteille.

Koska pormestarin roolissa yhdistyvét seké hallinnon ettd politiikan aspektit, on luontevaa, ettd pormes-
tari toimii sillanrakentajana osapuolten vélilld. Haastateltavien mukaan viranhaltijat ja luottamushenki-
16t olivat ennen pormestarimallin kdyttdonottoa kauempana toisistaan ja pormestarimallin my6td ndma
suhteet ovat ldhentyneet. Yksi haastateltavista totesi, ettd "Kyl tdd virkamieskunnan ja poliittisen kentdn,
niin tavallaan tdllainen vuoropuhelu, niin se on, se on niinku luonnollisempaa ja niinku Ildheisempdd,

mitd se on aikaisemmin”.

Yksi haastateltavista kuvasi, kuinka yleisesti suomalaisella kuntakentilld luottamushenkil6illd ei ole

usein tietoa viranhaltijoiden tyonkuvasta:

“Poliitikot syyttdd virkamiehid, ettd eivit tee sitd, tekevdt tuota ja niin edelleen, mutta he eivdt
tiedd mitd lainalaisuuksia ja tehtdvid virkamiesten tyohon kuuluu. Kuvittelevat, ettd ovat vain ne
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listat, jotka tulevat heille pddtéksentekoon. Politiikka ei tiedd, miten paljon kunnassa on muita

toitd”.
Tama sitaatti kuvastaa jonkinasteista kuilua viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vélill4. Haastatel-
tavat nostivat esille sen, ettd luottamushenkildt tarvitsisivat enemmaén tietoa viranhaltijaorganisaation
tehtévistd ja valmisteluun kuuluvista asioista. Heiddn mukaansa pormestarin tehtdavén tulisi olla toimi-
minen sillanrakentaja ja tiedonvilittdjd osapuolten vililla, silld hdn toimii seké luottamushenkildiden etti
viranhaltijoiden johtajana. Pddmies-agentti -teoriaa noudatellen viranhaltijaorganisaatio on rakentunut
vastaamaan niisté hallinnollisista tehtévistd, jotka vaativat perehtyneisyyttd ja aikaa ja joihin luottamus-
henkil@illd ei ole mahdollisuutta syventyd. Pdamies-agentti -teorian mukaisesti sekd pdémies ettd agentti
ndkevit teorian neljannen tekijén, eli toiminnan lopputuloksen, mutta teorian viidentend elementtind
oleva tiedon epdsymmetrisyys tuo kuilun osapuolten vilille (Petersen 1993, 278-279). Luottamushenki-
16t eivit valttimatta ole tietoisia siitd, mitd kaikkia asioita ja prosesseja esimerkiksi tietyn asian valmis-
teluun sisdltyy viranhaltijapuolella. Koska pormestari nikee sekd hallinnon ettd politiikan ndkokulman,
hén voi omalla toiminnallaan toimia sillanrakentajana osapuolten vélill4 ja myds varmistaa, ettd viran-

haltijat toimivat luottamushenkildiden toivomalla ja edellyttamailla tavalla.

Pormestarin roolia tiedonvilittdjand kuvattiin my0s seuraavasti: ~Pormestarilla on kylld niinku sitd ai-
kaa perehtyd niihin asioihin, jota ei ole poliittisilla luottamushenkiléilld muilla ja sitten se, ettd pormes-
tari on avoin ja kertoo ne sitten taustat”. My0s toinen haastateltavista painotti pormestarin mahdolli-
suuksia asioihin perehtymiseen toteamalla, “ettd kylld sekin, ettd tehdddn informointia pdcdtéksiin, niin
vaatii sen, ettd myoskin perehtyy asioihin riittdvdin hyvin — niin sen tdd malli on mahdollistanut”. Koska
pormestari on kokopéivdinen luottamushenkild ja tyoskentelee osana viranhaltijaorganisaatiota, hinelld
on tavallista luottamushenkildd paremmin aikaa ja mahdollisuuksia perehtyé késiteltdviin asioihin ja tar-
vittaessa pyytdd viranhaltijoilta lisdselvityksid valmistelussa olevien asioiden taustoista. Pormestarin roo-

liin kuuluu vahvasti timén kerétyn tiedon viélittiminen edelleen muille luottamushenkildille:

"Pyysin viranhaltijoilta, ettd voisit sd laittaa sdhkopostilla noita ja noita taustatietoja poliiti-
koille, elikkd ne niinku sai sithen ennakkoon jo, ettei tuu siind kokouksessa sitd, ettd asiat jdd
poyddlle."”
Useasta haastattelusta ilmeni, kuinka ennen pormestarimallia asioita tuli ajoittain esityslistalle poliitti-
seen padtoksentekoon ilman, ettd siitd oli kdyty etukéteiskeskusteluita, ja jopa ilman, etté tiedettiin asian

olevan valmistelussa. Stenvallin ym. (2014, 49) mukaan valmistelun alkuvaiheessa tapahtuva hyvé kes-

kustelu helpottaa koko mydhempai asian valmistelu- sekd padtoksentekoprosessia, ja on olennaista, etti
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valmistelu on avointa, erilaisia vaihtoehtoja ja faktoja huomioon ottavaa sekd osallistavaa. Haastatte-
luissa toistui useaan kertaan, miten pormestarimalliin liittyy vahvasti demokratiandkdkulma ja poliittisen
tahtotilan tuominen jo valmistelun alkuvaiheeseen. Yksi haastateltavista korosti juuri tétd mahdolli-

suutta:

"Varmaan kaikkein téirkein siind ldhtotilanteessa oli se, ettd haluttiin antaa kasvot pdcditoksente-
olle ja, ja tuoda se semmonen niinkun demokratiandkokulma jo varhaisempaan vaiheeseen pdd-
toksentekoon. Ei niin ettd asiat tulee valmiiksi valmisteltuna ---- vaan niin ettd, ettd politiikalla
on mahdollisuus siihen ottaa kantaa siind vaiheessa, kun asioita ldhdetddn valmistelemaan elikkd
mihin suuntaan niitd ldhdetddn viemddn.”

Myos toinen haastateltava korosti, kuinka on ihan eri asia ottaa poliitikkona kantaa valmiiseen pakettiin
Jja alkaa keskustella siitd, kuin ettd voi alusta asti olla valmistelussa mukana”. Yksi haastateltavista ku-

vasi valmistelussa tapahtunutta muutosta seuraavasti:

"Kyl md sanon, ettd aikaisemmin aina ennen pormestarikautta, niin kylld virkamieskunta ja kun-
nanjohtaja tissd vanhassa mallissa toimi aika paljon... se oli niinku sellanen kokonaisuus. Ja
sieltd tuli asioita ja ne sitten vain poliittisesti katsottiin, ettd miten se pdcdtoksenteko meni ja muu-
ten et se.... Md sanoisin, ettd se vaikuttaminen siithen virkamieskunnan pdcdtoksiin tai pddtosten
valmisteluun oli huomattavasti vihdisempdd, kuin mitd se on tdlld hetkelld.”

Yksi haastateltavista nosti esille my0s sen, etté tieto ja mahdollisuudet vaikuttaa ajoissa myos sitouttavat
luottamushenkil6itd pddtoksentekoon toteamalla, ettd “kun ihmiset saa tietoa ennakkoon ja sit ne pystyy
tuomaan sen mielipiteensd, niin ihmiset myés sitoutuu niihin asioihin”. Se, etti luottamushenkilot saavat
tietoa valmistelussa olevista asioista ja pystyvit jo varhaisessa vaiheessa nostamaan esille poliittista tah-
totilaa ja millaista taustatietoa ja vaihtoehtokartoituksia asiasta tarvitaan, todennékdisesti edesauttaa paa-
toksentekoprosessin sujuvuutta. Toisaalta timén haittapuolena voi olla se, ettd prosessin ajallinen kesto

pitenee ja prosessit ndyttdytyvit aiempaa monimutkaisempina.

Myoés haastatellut viranhaltijaorganisaation edustajat totesivat, etti he ovat saaneet pormestarimallin
kéyttoonoton jilkeen enemmain tietoa luottamushenkil6iden ndkemyksistd ja poliittisesta tahtotilasta jo
asioiden valmisteluvaiheessa. Yksi haastateltavista kuvasi, ettd pormestari toimii viestinviejdna ja sovit-
taa osapuolten ndkemyksii ja ettd ilman pormestarimallia “térmdyskurssi voi olla suurempi, kun tahtotila
ei ole selvilld”. Pormestarista kdytettiin useassa haastattelussa termid “viestinvdlittdja”. Héan ottaa poli-
titkalta sydtteitd vastaan ja kanavoi niitd edelleen paitoksenteon valmisteluun viranhaltijaorganisaatioon
ja my0s laajemmin luottamushenkildorganisaatioon. Tdmai tiedon keruu tapahtui haastatteluiden perus-
teella paitsi virallisten toimielinten kokousten yhteydessa, erityisesti epévirallisten kokousten, kuten val-

tuustoryhmien ennakkotapaamisten, puheenjohtajistopalaverien tai valiokuntatydskentelyn yhteydessa.
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Lisédksi pormestari ottaa vastaan myods kuntalaisilta ja sidosryhmiltd tulevia sydtteitd ja kanavoi niitd
hallinnon ja politiikan tietoisuuteen. Tastd johtuen haastateltavat kuvasivat pormestarin kriittiseksi omi-
naisuudeksi kyvyn keriti tietoa poliittisilta luottamushenkil6ilté ja kyvyn néhdd, mika on kulloinkin po-
liittinen tahtotila, eli pormestari toimii jossain mddrin poliittisena tunnustelijana. Yksi haastateltavista
totesi, kuinka pormestarilla "pitdd tuntosarvet olla niin herkdit, ettd sd tieddt signaalit ottaa vastaan” ja
toinen, kuinka pormestarilla "piti olla tietdmys siitd, mitkd ryhmdt tulee minkdkin asian taakse”. Yksi
haastateltava kuvasi myds, miten pormestari antaa kerddmainsa tiedon pohjalta poliittisia suuntaviivoja
valmisteluun — mitd asioita valmistellaan, millainen kanta kisiteltivéén asiaan otetaan ja mité eri vaih-
toehtomalleja paatoksentekoon tulisi esimerkiksi tuoda. Téllaisia keskusteluja oli haastateltavan mukaan
kéyty jo aiemmin ennen pormestarimallia, mutta pormestarimalli on linkittdnyt timadn vahvemmin yh-
deksi pormestarin ydintehtivistd. Hén totesi, ettd “vois sanoa, ettd pormestarimalli toi sen tavallaan
niinkun ihan osaks sitd pdivittdistd tyotd”. Yksi haastateltavista kuvasi vuorovaikutussuhteissa tapahtu-

nutta muutosta seuraavasti:

"M vditdn, ettd siind on enemmdn tullut téillaista yhdessdajattelua jos nyt vuorovaikutussuhteita
miettii. Mut sitten se miten toimintasuhteita... tdllaisia tyéskentelysuhteita, se oli ennen hajanai-
sempaa ettd tietyt otti yhteyttd tiettyihin --- nyt kun se on pormestari, niin se on paljon selkedm-
pdd. Me kdydddn pormestarin kautta sitd keskustelua luottamushenkildiden kanssa ja toimieli-
mien kanssa — tdd niinku, se selkeyttdd tdtd tammostd vuorovaikutussuhdetta.”

Haastatteluiden perusteella pormestarin tehtdvana on toisaalta tuoda valmisteluun tietoa poliittisesta tah-
totilasta seka toisaalta polititkan puolelle viranhaltijaorganisaation ndkemysté ja kdytdnnon ymmaérrysté
ja viitteitd siitd, mikd on toteuttamiskelpoista ja mika ei, “ettei politiikka toimi ihan omassa sfddrissddn
irrallaan siitd hallinnosta”. Haastateltavat kuitenkin totesivat, ettd luottamushenkildiden ja viranhalti-
joiden vililld ei juurikaan ole suoria kontakteja, vaan vuorovaikutus tapahtuu pitkilti pormestarin/por-
mestarikunnan kautta tai pormestarin luomien epévirallisten vuorovaikutuskanavien ja toimielinraken-
teiden kautta. T4t kautta on todettavissa, ettd luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden vuorovaikutuksen
lisddntyminen pormestarimallin kdyttoonoton myota linkittyy juuri pormestariin ja hinen luomiinsa vi-

rallisiin ja epévirallisiin rakenteisiin, joissa politiikan ja hallinnon vélinen vuorovaikutus tapahtuu.

Yksi haastateltavista kuvasi, kuinka ero kunnanjohtajamalliin on suuri siind, miten “ei hakata pdiitd sei-
nddn” ja vieda asioita uudelleen ja uudelleen poliittiseen péaatdksentekoon, vaan tarvittavat keskustelut
kdydddn jo ennen asian viemistd poliittiseen padtoksentekoon. Toinen haastateltavista kuvasi pormesta-
rimallia toteamalla, ettd "kylld me ollaan koetettu mahdollisimman aikaisessa vaiheessa kdydd tdtd vuo-

ropuhelua, ettd politiikka muodostaa jotain tiettyjd tahtotiloja”. Taméa poliittisen tahtotilan tuominen
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valmisteluun on ollut pormestarimallin merkittdvimpié eroja suhteessa perinteiseen kunnanjohtajamal-
liin, eli asioita tuodaan luottamushenkildiden tietoon ja keskusteluun pormestarin toimesta enemman ja
ailemmassa vaiheessa kuin kunnanjohtajamallissa. Tosin se on haastatteluiden perusteella osaltaan tar-
koittanut my06s ainakin jossain méadrin paatoksenteon kustannusten vilillistd kasvua ja prosessien pitkit-
tymistd. Haastateltavat kuitenkin kuvasivat, miten varhainen vuoropuhelu politiikan ja hallinnon valilla
on ainakin jossain médrin toimivan paatoksentekoprosessin edellytys, ja pormestarin rooli timén keskus-

telun mahdollistajana pormestarimallin tdrkeimpid ominaisuuksia:

“Pahin, mitd vois tehdd tind pdivind pormestarina, on, ettd linnoittuisi sinne kulmahuoneeseen,
Jjohtais vaan organisaatiota sisdltd ja neuvottelis muutaman poliittisen toimijan kanssa, et sillon
mun mielestd pormestarimalli ei toteudu”™

8.2. Viranhaltijoiden ja luottamushenkiloiden vilinen suhde pormestarimal-

lissa

Stenvall ym. (2014, 30-31) ovat todenneet, ettéd politiikan ja hallinnon vilille on rajapintojen toimivuu-
den ndkokulmasta tdrkedd aikaansaada toimiva roolijako, jossa politiikalle kuuluu poliittinen harkinta ja
hallinto vastaa operatiivisesta toiminnasta. Edelleen he ovat todenneet, etti tdssi onnistuneet kunnat me-
nestyvit pitkdlld aikavililld, pystyvéit rakentamaan vuorovaikutussuhteita ja hyodyntdméaan vuorovaiku-

tuksesta nousseita kehitysideoita (emt., 44). Myd6s Kurkinen-Supperi (2006, 35) on tiivistdnyt, etta:

”Onnistuneen kuntajohtamisen voidaan siis ndhda liittyvén keskeisesti kunnan ammatillisen joh-
don ja luottamushenkiljohdon kykyyn toimia omissa rooleissaan, yhteisty0ssa ja etsien erilaisia
ratkaisuja kuntaa kohtaaviin haasteisiin.”

Pikkala (2005, 111) on todennut, ettd poliittisen ja hallinnollisen johdon vélisen jaon epdselvyys on suo-
malaiselle kunnallishallinnolle tyypillinen piirre. Kysyttiessd haastateltavilta viranhaltijoiden ja luotta-
mushenkildiden vilisestd tehtdvinjaosta ja suhteesta Tampereen kaupungissa ja Pirkkalan kunnassa,
haastateltavat vaikuttivat tunnistavan suhteen ideaalitilaksi politiikka-hallinto -dikotomian mukaisen ja-

ottelun, mutta totesivat sen kdytdnnon toteutuksessa olevan haasteita:

"M luulen, ettd siind on pientd lipsumista puolin ja toisin. Ettd... ettd tota virkahenkilot pyrkii
vaikuttaa tietenkin, eihdn se nyt ihan tyhjdstd se strateginenkaan johtaminen nouse, sehdn perus-
tuu valmisteluun, se perustuu erilaisiin seminaareihin ja muihin... jokuhan ne pohjat sinne ra-
kentaa ja syottdd ne ideat ja poliitikot sitten syo ne tai ei ne syo niitd. Et eihdn se mitddn ja kylld
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monella tasolla virkahenkilot pyrkii vaikuttaan ja sit toisinpdin myoskin poliitikot virkahenkiloéi-

hin.”
Sekd Tampereen kaupungissa ettd Pirkkalan kunnassa on haastatteluiden perusteella ollut tilanteita,
joissa poliittiset luottamushenkilt ovat astuneet operatiiviselle puolelle ja toisaalta viranhaltijat politii-
kan puolelle. Haastateltavat kuvasivat, kuinka “pddtoksentekijin on helpompi kdsittdd asia, joka on siind
mittakaavassa kuin normaalitoiminnassa muuten”, ja sen vuoksi suurista strategisista linjoista paéttami-
nen on haastavaa ja operatiivisen toiminnan pienemmadt asiat luontevampia paitoksenteon ja osallistu-
misen kohteita. Yksi haastateltavista totesikin, kuinka “luottamushenkilot ei viihdy strategian puolella”.
Edelleen yksi haastatelluista luottamushenkildedustajista totesi, ettd “tulee joskus kiusaus, ettd pitdisi
mennd tyonjohtajaksi kentdlle ”, mikd kuvasti sitd, kuinka poliittisilla luottamushenkil6illd voi olla ajoit-
tain haasteita pysyttdytymisessé politiikka-hallinto -dikotomian mukaisessa tehtdvianjaossa strategisessa

johtamisessa. Eris haastateltava totesi luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden rooleista seuraavaa:

"Kylldhdn tota tassd tdytysi niinku olla kdsitys omista rooleista itse kullakin molemmin puolin.
Jos ei sitd ole niin sitten on pelkkdd sotkua. Mut ettd eihdn... Sekin, ettd ndistd tehdddn ndistd
rajoista pyhid, ei sekddn onnistu.”
Haastatteluista oli havaittavissa, etti politiikan tulo mukaan valmisteluun on huomattavasti hyvaksytta-
vampaai silloin, kun kyse on arvovalinnoista ja tarkoituksenmukaisuusharkintaa siséltévisté asioista. Vi-
ranhaltijoissa herdd vahvemmin vastareaktioita, mikéli poliittiset luottamushenkil6t yrittdvét puuttua pie-
niin operatiivisiin asioihin:
”Osa poliitikoista haluaisi mennd hyvin mikromanageroivaan tyyliin, ettd nyt ldhdetddn vahti-

maan joka ikinen tdytettivd vakanssi ja se taas on niinku sellanen, ettd kuinka tarkkaan... ettd
missd kulkee se luottamuksen raja --- ettd siind joutu hakeen sitd yhteensovittavaa linjaa.”.

2

utta musta myoskin se pitdd tunnistaa politiikassa, ettd ei mennd liian pienten asioiden oh-
Jjaamiseen ja toisaalta annetaan myoskin se valmistelurauha. Ettd jos annetaan suuntaviivat, niin
ei sit olla koko ajan joka pdivd kyttidmdssd, ettd miten tid on menossa. Ettd kylld siind virka-
miehilld on siind se asiantuntemus viedd asioita eteenpdin ettd, ettd tavallaan tdn tyyppisid peli-
sddantoja myoskin tarvitaan.”

Osa haastateltavista nosti esille myos sen, miten on ollut my0s viranhaltijoita, jotka vievit omia néke-
myksiddn vahvasti eteenpdin ja aika ajoin yksittéisten viranhaltijoiden toiminnassa on vaikuttanut myos
poliittinen viitekehys. Ryyndnen (1998, 35) on nostanut esille, kuinka hallinto ei usein halua pysyttaytya
valmistelijan roolissaan. Yksi haastateltavista totesi esimerkiksi, ettd "mddrdtyt viranhaltijat halus sitten

ohjata politiikalle asioita, joita he haluavat viedd ldpi” ja toinen, etti:
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"Sitd enemmdin siind tullaan varmasti siihen, ettd missd se raja kulkee. Ettd on tdillainen ajatus,
ettd virkakunnassa on niitd, jotka ottaa niinkun... hyvin mukautuu helposti politiikan tahtoon ja
toisia, joilla on taas hyvin vahva oma nikemys”

Tallaista ei kuitenkaan pidetd hyvaksyttivana, vaan yksi haastateltavista totesi:

"---sithen ehkd virkakunta reagoi enemmdn, ettd jos politiikka puuttuu pieniin asioihin, mutta
kylld politiikkakin reagoi vahvasti siihen, ettd jos joku viranhaltija oikein voimakkaasti ja pon-
nekkaasti esittdd omia niinkun nédkokulmiaan tai kieltdytyy ottamasta niinkun tavallaan sitd tar-
koituksenmukaisuusharkintaa huomioon. Kylld me niitdikin ndhdddn joskus, ettd pidetddn sit-
keesti kiinni tdstd, ettd ei tahdota joustaa.”

Tampereen kaupungin yksi pormestarimallin tavoitteista oli “’siirtdd tarkoituksenmukaisuusharkinta po-
litiikan tehtavéksi”. Haastateltavat kuvasivat, kuinka ylip4étién ei aina ole selvdd, mikili on politiikkaa
ja mika hallintoa, ja ettd termi "tarkoituksenmukaisuusharkinta” on haastavaa mééritelld. Yksi haastatel-
tavista liitti termin mielenkiintoisesti valtaan toteamalla, ettd “valta on sitd, milloin voit kéiyttid harkin-
tavaltaa. Kun on sellainen tahdonmuodostus, mikd voidaan tehdd monella tapaa ja pystyt sen suunnan
ndyttdmddn, niin on valtaa”. Tampereen kaupungin tavoite tarkoituksenmukaisuusharkinnan siirtdmi-
sestd politiikan tehtdvéksi linkitettiin haastatteluissa jossain médrin poliittiseen ohjaukseen ja luottamus-
henkildiden valtaan suhteessa viranhaltijoihin. Lisdksi termi linkitettiin hallinto-politiikka -dikotomian
mukaiseen tyonjakoon, jossa viranhaltijoiden tulisi toteuttaa poliittisten paittdjien méarittdmia toimen-
piteitd ja tahtotiloja. Tavoitteen toteutumisen arviointia on kuitenkin haastavaa toteuttaa tarkoituksenmu-

kaisuusharkinta-termin epaselkeyden vuoksi.

Kaikki haastateltavista totesivat poliittisen ohjauksen lisddntyneen pormestarimallin myo6td. Haastatte-
luiden perusteella timén haittapuolena ndyttaytyi kuitenkin se, ettd toimielinten ja pormestarin/pormes-
tarikunnan lisdksi my0s yksittdiset luottamushenkilt ovat olleet viranhaltijothin enemmén yhteydessa
ohi oman toimielimensé. Haastateltavat totesivat esimerkiksi, ettd “tid pormestarimallihan toi niinku
luottamushenkilot tianne virkavalmisteluun ja tinne puolelle reippaasti” ja, ettd “meilld on poliitikot ---
tullut hyvin pitkdlle sisddn virkamiesvalmisteluun, ettd meilld on niinku — tavallaan ndd roolit on niinku
sekaisin tdlld hetkelld”. Tosin tdiménkin jélkeen viranhaltijoiden roolina on edelleen asioiden valmistelu
ja tdytdntdonpano, ja viranhaltijapuolen edustajat kuvasivat, miten heididn on tullut pormestarimallin
kayttoonoton jdlkeen vain sopeuttaa toimintansa siithen, ettd luottamushenkil6t ovat valmistelussa vah-
vemmin mukana antamassa ohjeita ja suuntaviivoja. Sekd Tampereen kaupungissa ettd Pirkkalan kun-
nassa pormestarimallin tavoitteena oli poliittisen ohjauksen vahvistaminen, mutta kyseessd on jossain
médrin tasapainoilu — miten saada poliittinen tahtotila mukaan asioiden valmisteluun ilman, ettd se vai-

kuttaa kuitenkaan liian merkittavasti valmisteluun.
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Toisaalta my6s luottamushenkilSt ovat haastatteluiden perusteella vililld kokeneet, ettd valmistelun poh-
jalta heille on tuotu péaiatosehdotuksia, jotka eivit ole hyvéksyttidvissd. Ryyndnen (1998, 35-40) onkin
nostanut esille, miten politiilkan on pidettidvd huoli siité, ettd hallinto tuottaa riittdvisti vaihtoehtoisia
ratkaisuvaihtoehtoja, ja pitdisi pyrkid vélttimaén tilanteita, joissa hallinto tuo paittaville elimille ainoas-
taan yhden vaihtoehdon, jonka kyseisen toimielimen odotetaan siunaavan. Tosin haastateltavat nostivat
esille, ettd tima osa politiikan ja hallinnon suhdetta ei ole ominaista vain pormestarimallille, vaan toteu-
tuu yhtéldisesti myds perinteisessd kunnanjohtajamallissa. Osa haastateltavista kuitenkin tunnisti, ettd

pormestarimallissa tdtd tapahtuisi astetta vihemman kuin perinteisessd kunnanjohtajamallissa.

Tampereen kaupungissa yksi pormestarimallille asetetuista virallisista tavoitteista oli “selventid rajoja
virkamieskunnan ja politiikan vélilld” (Ryyndnen 2010, 81-82). Vaikka haastateltavat totesivat pormes-
tarimallille asetettujen tavoitteiden pitkélti toteutuneen, timéan tavoitteen osalta haastateltavat totesivat
olevan haasteita. Voitaneen kuitenkin todeta Tampereen kaupungin tavoitteiden ’saada poliittinen pai-
toksenteko mukaan asioiden valmisteluun” ja siirtdd tarkoituksenmukaisuusharkinta politiikan tehta-
viksi” sekd Pirkkalan tavoitteiden poliittisen yhteistyon vahvistaminen” ja “valtuuston vahva asema ja
ohjausvalta” olevan lahtokohtaisesti hieman haasteellisia osapuolten vilisten raja-aitojen kannalta. Onko
samanaikaisesti mahdollista lisdtd yhteistyotd ja politiikan roolia valmistelussa ja kuitenkin selkeyttdd
osapuolten vilisié rajoja? Myos Tampereen kaupungissa vuonna 2014 toteutetun toimintamallin arvioin-
nin tuloksissa todettiin, ettd tyonjako poliittisen ja viranhaltijajohdon vélilla on osittain epéselvé ja kaipaa

médrittelyd (Rannisto 2015, 14).

Toisaalta kysyttéessé politiikan ja hallinnon rajan selkeydestd ja politiikka-hallinto -dikotomian mukai-

sesta tehtivéjaottelusta yksi haastateltava pohti toimijoiden rooleja seuraavasti:

"Ettd tavallaan toisaalta tdd malli saattaa jopa niinkun hdamdrtdd tai ldhentdd nditd ajatteluja,
et niinkun tavallaan se... niin... toi on itseasiassa hyvd kysymys — tarviiko siind piirtdid hirveen
tarkka raja siihen vilille vai onko tdd malli itseasiassa se, joka mahdollistaa niitten paremman
vuorovaikutuksen ja limittdisyyden? Ettd siind tavallaan niinkun... ettd parhaimmillaanhan tdd
tuo, jos tdd oikein hyvin toimii, niin ettd on ne suuntaviivat. Virkakunta tietdd, ettd mihin suun-
taan halutaan valmistella, ei tehdd turhaa tyotd, ettd on mahdollisuus vaikka sielld vastuualueen
johtoryhmdssd niinku peilata sitd, ettd mikd on polititkan tahtotila --- ja sitten tuodaan se ja
tiedetdidn ettd asia menee eteenpdin. Niin parhaimmillaanhan se on tditd. ”
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8.3. Poliittinen johtajuus ja vallalle kasvot -periaatteen toteutuminen

Sekd Tampereen kaupungissa ettd Pirkkalan kunnassa pormestarimalliin siirtymisen tavoitteena oli antaa
poliittiselle johtamiselle kasvot eli tuoda poliittinen johtaminen vahvemmin nakyvaksi, selkiyttda johta-
mista ja linkittdd poliittinen johtaminen ja vastuu pormestarin rooliin siten, ettd pormestari olisi kunta-

laisille se henkild, johon kunnan poliittinen johtaminen henkildityy.

Pormestaria verrattiin haastatteluissa paljolti suhteessa kunnanjohtajaan ja erityisesti nousi esille se, mi-
ten kunnanjohtajat kédyttivat osittain myos poliittista valtaa “’piilossa”. Pormestarimallin tavoitteena oli
tuoda tdmé vallankéyttd nidkyviksi. Yksi haastateltavista kuvasi, kuinka ”/t/dssd on niinku ddneen tun-
nustettu, ettd mistd on kysymys --- Niin, ettd tuotu ndkyvdiksi tdmd ndin, mikd on niinku varmaan sem-
monen pysyvd hyvd puoli tdssd”. Toinen haastateltavista nosti esille, miten pormestarimalliin siirtymisen
taustalla oli pyrkimys "kolmen keisarin valssin pysdyttimiseen". Téll4 hén viittasi Risto Koiviston, Pirk-
kalan entisen kunnanjohtajan, jo aiemmin esitettyyn kuvaukseen suomalaisesta kunnallishallinnosta
”kolmen keisarin valssina”, jossa on henkildisté kiinni, pitddko kunnan poliittista johtamista hallussaan
kunnanjohtaja, kunnanhallituksen puheenjohtaja vai kunnanvaltuuston puheenjohtaja. Tama poliittisen
johtamisen suomalainen malli on Koiviston mukaan johtanut valta- ja vastuusuhteiden himértymiseen.

(Kuntalehti 5/2009, 25-26.)

Useampi haastateltavista toi esille, miten aiemmin kunnanjohtaja, kunnanhallituksen puheenjohtaja ja
kunnanvaltuuston puheenjohtaja saattoivat ohjata epdmiellyttivét yhteydenotot toisilleen siten, ettei ku-
kaan ottanut asiassa lopullista vastuuta. Haastateltavat viittasivat my0s siihen, ettd kunnanjohtajan va-
linta perustuu usein ainakin jossain médrin myos politiikkaan ja ettd kunnanjohtajat kayttévit poliittista
valtaa ilman luottamushenkil6lle kuuluvaa poliittista vastuuta. Yksi haastateltavista totesi kuntajohtami-

sesta seuraavasti, puhuttaessa strategisen johtamisen ja operatiivisen toiminnan erottamisesta:

” . iian idealistinen ldhtokohta, ettd oikeessa eldmdssd se ei mene koskaan ndin, vaan aina sii-
hen johtamiseen liittyy suuri mddrd tarkoituksenmukaisuusharkintaa, joka on myos siten luon-
teeltaan poliittistakin harkintaa ™.

Pormestarimallissa pormestarilla on paljon valtaa, mutta my6s sen mukana tuleva kokonaisvaltainen vas-
tuu. Lisdksi kunnanjohtajaan verrattuna hénen poliittinen viitekehyksensd on kaikkien tiedossa. Luoko
tamé rakenteellinen ero suhteessa perinteiseen kunnanjohtajaan pormestarille vahvemman poliittisen

johtajuuden?
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Sekd Tampereen kaupungissa ettd Pirkkalan kunnassa pormestarimallin tavoitteeksi asetettiin vallalle
kasvot -periaate ja poliittisen johtamisen vahvistaminen. Pormestarin asemaa kuvattiin haastatteluissa

muun muassa seuraavasti:

“Pormestari on myéskin kaupunginhallituksen puheenjohtaja, niin tavallaan tdd et siind johdat
sekd polititkan linjauksia, ettd sitten kaupunkiorganisaation suuntaviivoja. Nditten kahden yh-
teensovittaminen tuo aika vahvan niinkun vallanasetelman myéskin siind, ettd on mahdollisuus
vaikuttaa sitten asioihin ja viedd niitd mitd linjataan.”

Kaikki haastateltavat totesivat vallalle kasvot -tavoitteen pitkalti toteutuneen. Pormestarimallista todet-
tiin esimerkiksi, ettd “ndkyvyys on olennaisin ero” ja ettd "kunnan johto on saanut kasvot”. Luottamus-
henkil6haastateltavat kuvasivat, miten pormestaria on kunnanjohtajaa helpompi léhestyi, silld hdn on
“yksi heistd”. Yksi haastateltavista nosti esille, kuinka perinteinen kunnanjohtajamalli on suhteellisen
etdinen paitsi suhteessa kuntalaisiin, my0s valtuutettuihin. Vallalle kasvot -periaatteen toteutuminen on
muuttanut osin myds viranhaltijoiden arkea siind suhteessa, ettd pormestarimallin my6td kuntalaisten ja
median yhteydenotot ohjautuvat suurelta osin pormestarille. Témé on haastatteluiden perusteella helpot-

tanut viranhaltijoiden roolia:

”Se, mitd virkakunta on vililld kokenut, ettd he pddsee jopa helpommalla tdilld hetkelld tdssd
kuntalaispalautteessa, ettd se ohjautuu tilld hetkelld aika voimakkaasti pormestarille --- ja ta-
vallaan se voi tuoda myoskin tyorauhaa sinne virkakunnalle parhaimmillaan, ettd tavallaan por-
mestarikunta ottaa sen niinku — tavallaan antaa kasvot vdililld myonteisissd asioissa mutta aika
paljon myos niissd kielteisen palautteen asioissa.”

Pormestarimallin vallalle kasvot -periaatetta tarkastellessa on kiinnitettdva erityisesti huomiota myos
kuntalaisndkokulmaan ja verkostojohtamiseen. Haastateltavat kuvasivat, kuinka merkittava osa pormes-

’

tarin tyostd on “ulkopolitiikkaa”, viitaten pormestarin tydhon esimerkiksi sidosryhmien ja verkostojen
toiminnassa, kansallisen ja kansainvélisen tason suhteissa ja edustustehtivissd suhteessa kuntalaisiin.
Yksi haastateltavista nosti esille, ettd timin roolin vuoksi “se henkilo joka siihen valitaan, silld taytyy
olla tavattoman hyvdt verkostot, hyvin paljon sosiaalista pddomaa”. Pormestarin tehtivdna on siten
tuoda kuntaa nékyvéksi. Pormestarimallin tavoitteena olikin hyvin vahvasti pditoksenteon tuominen 14-
hemmas kuntalaisia. Kaksi haastateltavista kuvasi, kuinka kuntalaisten on jostain syystd helpompi ldhes-
tyd pormestaria kuin kunnanjohtajaa. Tdma saattaa johtua esimerkiksi siitd, ettd pormestari on poliittinen
luottamushenkild, jonka tehtdvain kuuluu kunnanjohtajaa vahvemmin kuntalaisndkdkulman huomioimi-
nen. Kuntalaisten on myds mahdollisesti luonnollisempaa ottaa yhteyttd heidén itse vaaleissa valitse-

maansa luottamushenkil66n. Yksi haastatelluista pohti my®0s, ettd pormestari mahdollisesti ohjautuu po-

liittisena luottamushenkilond kunnanjohtajaa automaattisemmin kuntalaisten pariin.
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Pirkkalan kunnassa on hallintosdéntotasolla linjattu, ettd pormestari toimii kunnan protokollan mukai-
sena johtajana (Pirkkalan hallintosdinto § 6). Sen sijaan Tampereen kaupungissa pormestari on virallisen
protokollan mukaan vasta toisella sijalla valtuuston puheenjohtajan jilkeen. Tdmé on Tampereen kau-
pungin haastateltavien mukaan aiheuttanut jopa hienoisia haasteita ja esimerkiksi edustustehtdvissid on
jouduttu pohtimaan, miten edustustilaisuudet jérjestetddn siten, ettd protokolla tulisi huomioiduksi, kun
valta ja kunnan johtaminen tosiasiallisesti henkildityvét hyvin vahvasti pormestariin. Yksi haastatelta-

vista nosti téstd esimerkiksi Ruotsin kuninkaallisten vierailun Tampereen kaupungissa.

Pormestarin asema on suhteellisen vahva verrattuna valtuuston puheenjohtajaan. Ryynésen (2010, 56)
mukaan valtuuston puheenjohtajan tehtdva on ainakin jossain miirin kunniaviran luonteinen, ja pormes-
tari on kokopdivéinen luottamushenkild, jolloin hinelld on enemmin mahdollisuuksia kunnan edustami-
seen ja toimimiseen kunnan johtohenkiloni. Kurkinen-Supperi (2001, 75-76) on kuvannut, ettd suoma-
laisissa kunnissa vallan keskidssd ovat kunnanhallituksen puheenjohtaja ja kunnanjohtaja, ja valtuuston
puheenjohtajan painoarvo riippuu pitkédlti kunnan poliittisesta kulttuurista ja hdnen henkildkohtaisista
ominaisuuksistaan. Yhtend selittdvind tekijdnd tdssi voi vaikuttaa valtuuston erillisyys péaatoksenteon
valmistelusta verrattuna kunnanhallitukseen. Koska pormestarimallissa pormestari korvaa sekd kunnan-
johtajan ettd kunnanhallituksen puheenjohtajan, voidaan todeta tistdkin syystd pormestarilla olevan mer-
kittdvd madra valtaa. Tosin on huomioitava, ettd kunnanvaltuuston kokouksissa valtuuston puheenjohtaja

on korostetusti kokousten johtaja.

Johtajuuden ja vallanjaon nékdkulmasta tarkasteltuna yksi Tampereen kaupungissa toteutettu olennainen
muutos oli siirtyminen yhden konsernijohtajan malliin vuonna 2014. Témén myd6td Tampereen kaupun-
gin ja Pirkkalan kunnan pormestarimallit muistuttavat hieman enemmaén toisiaan, eli pormestari johtaa
sekd viranhaltija- ettd luottamushenkildorganisaatiota ja hidnen alaisuudessaan toimii viranhaltijapuolella
konsernijohtaja/kansliapaillikko, joka vastaa kunnan operatiivisen toiminnan johtamisesta pormestarin
alaisuudessa. Muutosta kuvattiin “isoksi keikaukseksi” ja jopa pohdittiin, ettd onko mahdollista, etta til-
16in otettiin askel kohti perinteisempédd kunnanjohtajamallia ja vahvistettiin viranhaltijaorganisaation

asc€maa.:

"Se riski minkd md nden siind, vois olla joskus potentiaalisesti se, ettd jos ois heikko pormestari,
niin tdssd voitais palata helposti takaisin kaupunginjohtajamalliin, ettd kun konsernijohtajan
valta kasvais hyvin suureks”
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Sekd Tampereen ettd Pirkkalan haastateltavat kuvasivat toisaalta pormestarin ja konsernijohtajan/kans-
liapddllikon tyonjakoa sujuvaksi ja luottamukselliseksi ja hdnen rooliaan pormestarin tydpariksi. Haas-
tatteluiden perusteella konsernijohtajan/kansliapiillikon tehtdvénd on keskittyd kunnan sisdpolitiik-
kaan” eli operatiivisen toiminnan johtamiseen ja mahdollistaa osaltaan se, ettd pormestarilla on mahdol-
lisuus kéyttdd aikaansa vahvemmin viranhaltijaorganisaation johtamisen lisdksi esimerkiksi verkostojoh-

tamiseen ja muuhun ulkopolitiikkaan”.

Yksi haastateltavista nosti puolestaan esille sen, miten Tampereella pormestarikunta on varsin vahva.
Myos 2014 toteutetussa Tampereen kaupungin toimintamallin arvioinnissa on todettu, ettd poliittisen
paitosvallan vahvistamisen tavoitteessa on onnistuttu pormestarikunnan osalta ja sen valta suhteessa joh-
taviin viranhaltijoihin on kasvanut (Rannisto 2015, 14). Toisaalta Stenvall ja Airaksinen (2009, 59) ovat
nostaneet esille, ettd yhden haasteen mallille voi aiheuttaa, mikéli pormestarikunnan ja muiden valtuu-
tettujen vilille syntyy kuilu, jossa valtuusto kokee pormestarikunnan etdisiksi ja liian viranhaltijoihin
kuuluvaksi. Pormestarin, samoin kuin apulaispormestareiden, rooli onkin siten pitkalti tasapainoilua hal-

linnon ja politiikan rajapinnassa.

8.4. Rakenteellisten tekijoiden merkitys ja pormestarin valintatapa

Haastatteluiden perusteella pormestarimallin olennaisin rakenne vaikuttaa oleva pormestarin alisteisuus
valtuustolle tarkoittaen sité, ettd pormestarin valinta kuuluu kunnanvaltuuston toimivaltaan ja valtuus-
tolla on mahdollisuus erottaa pormestari kuntalain 34 §:n mukaisesti yksinkertaisella d4&nten enemmis-
tolld epdluottamuksen perusteella. Yksi haastateltavista kuvasikin, kuinka pormestari on "virassa juuri
sithen seuraavaan kokoukseen asti. Jos ei ole luottamusta, se on nuijan kopautus ja pormestari ldihtee”.
Sdilyttadkseen asemansa pormestarin on kuultava valtuutettuja ja hinelld on oltava herkét poliittiset tun-
toaistit ja pyrittdva toimimaan tavalla, jolla hdn saa ylldpidettyd valtuuston luottamuksen. Pirkkalan kun-
nan haastateltavat nostivat esille, kuinka titd pormestarin erottamismahdollisuutta oli jo hyodynnetty
mallin alkuvaiheessa ja kuinka mallin alkuvaiheessa saadut kokemukset myds auttoivat mallin kehitta-
misessd. Malliin siirtymistd kuvattiin osin haastavaksi, ja haastateltavat korostivat erityisesti ensimmadi-
sen pormestarin roolia ja sitd, miten ensimmaisen kauden pormestarilta vaaditaan todella paljon muutos-
johtamista. Se, ettd erottamismahdollisuutta on jo hyddynnetty, voi kuitenkin toimia muistutuksena por-
mestareille heiddn asemastaan ja alisteisuudestaan valtuustolle ja osin edesauttaa sité, ettd pormestarit

huomioivat valtuuston tahtotilan ja roolinsa erityisen hyvin.
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Haastatteluiden pohjalta olikin havaittavissa, miten pormestarit hakivat valtuudet toimintaansa poliitti-
silta luottamushenkil$iltd ja miten pormestari toimi valtuuston luottamuksella. Yksi entisistd pormesta-
reista totesikin, ettd “mdhdn hain ne valtuudet poliitikoilta, siis poliittisilta luottamushenkiléiltd”. Por-
mestarista todettiin my0s, ettei pormestari toimi valtatyhjiossd vaan hénelld on taustalla oma poliittinen
ryhmaénsé ja hdnen on huomioitava myds muut valtuustoryhmait toiminnassaan. Haastatteluissa kuvattiin,
kuinka pormestarin “pitdd kuulla kaikkia nditd ddnid ja yrittdd sovittaa se”. Pormestaria kuvattiin myos

seuraavasti:

“Meetko norsuna posliinikauppaan ja sitten linjailet, niin varmasti koetaan, ettd valta on siirtynyt
Jja ollaan tyytymdttomid, tai sitten voi olla niin, ettd tuoda niitd ndkokulmia ja onnistua niin, ettd
kaikki kokee, ettei oo niinkun valtaa menetetty, ja parhaimmillaan hyvd johtaminen on sitd ih-
misten onnistumiset esiin ja sitd kautta niinkun ohjattua sitd”.

Toinen pormestarimalliin siséltyvd ominaisuus on se, ettd pormestari voidaan kuntalain 44 §:n mukaan
valita enintdén valtuuston toimikaudeksi (Kuntalaki 410/2015 § 44). Jatkokauden haluavan pormestarin
tulee uusia kuntalaisilta saamansa mandaatti kuntavaaleissa ja lisdksi halutessaan jatkaa pormestarina
hénen tulee uusia myos valtuustolta saamansa mandaatti. Tima on erityinen rakenteellinen ero suhteessa
perinteiseen kunnanjohtajamalliin. Lisdksi pormestarin valinnassa on huomioitava kuntavaalin tulokset
yleisesti eli se, millaisia muutoksia seuraavat kuntavaalit tuovat kunnan poliittisiin valtasuhteisiin ja mil-
laisia seurauksia tilld on pormestarin valinnalle. Haastateltavat kuvasivatkin, miten kunnanjohtajien uu-
siutumissykli on huomattavasti hitaampi, ja néin ollen pormestarimalliin sisdltyy tietynlainen “/uontai-
nen uudistuminen”. Toisaalta tdlld méérdaikaisuudella on vaikutusta my0s poliittiseen johtamiseen ja osa

haastateltavista kuvasi, miten pormestarimalliin sisdltyy tietynlainen projektijohtamisen nikdkulma:

” kun pormestari tulee kuitenkin aina mddrdaikaseks niinku sisddn taloon, niin tavallaan --- kun
on olemassa pormestariohjelma, niin se tuo ehkd enemmdn niinku projekti- tai ohjelmajohtami-
sen tavoitteet — tullaan sisddn, tullaan toteuttaan ne tietyt asetetut tavoitteet tietylld aikavdlilld. ”

”’Se on vihdn niinkun mddrdaikainen tyésopimus, ettd jos ei tulokset tyydytd, niin pddistdcdn sitten
eroon. Tai jos ajattelu muuttuu, ettd mikd on niinkun tdrkedtd, niin sillon pddstddn kanssa
eroon.”

Kuten edelld on kuvattu, timé pormestarikauden rajattu pituus voidaan ndhdé etuna demokratiandkdkul-
man kannalta. Tdma voi kuitenkin tuoda johtamiseen lyhytjanteisyytta ja poukkoilevuutta — onko nelja
vuotta riittdvé aika pormestarikauden pituudeksi ja onko perinteinen kunnanjohtajamalli tdstd ndkokul-
masta katsottuna parempi johtamisjérjestelmd, joka mahdollistaa kunnan pitkdjanteisemman kehittdmi-
sen? Myo6s Ryyndnen (2010, 151) on huomauttanut, ettd nykyinen neljan vuoden toimikausi voi olla

jatkuvuuden kannalta ongelmallinen.
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Osa haastateltavista kuvasi, kuinka erityisesti pormestarikauden mairdaikaisuus ja alisteisuus valtuus-
tolle pakottavat pormestarin ottamaan valtuuston huomioon kaikessa toiminnassaan. Toki myds perin-
teisessd kunnanjohtajamallissa kunnanjohtajan on pidettdavé ylla hyvid suhteita valtuutettuihin ja kuultava
heitd, mutta asemansa puolesta hdnelld ei ole samankaltaista epdvarmuutta asemastaan sidottuna valtuus-
ton kantaan, silld kunnanjohtajan erottamisprosessi on haastavampi. Tdma asetelma edesauttaa sité, etti
pormestarin on kaikessa toiminnassaan huomioitava poliittinen johtaminen, poliittisen tahtotilan valitta-
minen viranhaltijaorganisaatioon sekd tiedonkulku osapuolten vililld. Pormestarimalli ei siten sindnsi
takaa poliittisen ohjauksen vahvistumista, mutta luo johtamisjirjestelména sithen todennékoisesti parem-

mat edellytykset kuin perinteinen kunnanjohtajamalli.

Haastatteluiden edetessé aloin kuitenkin miettis, kuinka paljon pormestarimallissa on loppujen lopuksi
kyse rakenteellisen uudistuksen tuomista muutoksista ja kuinka paljon henkil6istd, epévirallisista raken-
teista ja vuorovaikutussuhteista, organisaatiokulttuurista tai kontekstista. Haastatteluissa nousi esiin,
kuinka sekd Tampereen kaupungissa ettd Pirkkalan kunnassa virallisen toimielin- ja organisaatioraken-
teen lisdksi erityisesti epavirallisella organisaatiorakenteella on ollut merkitysti viranhaltijoiden ja luot-
tamushenkildiden vilisille suhteille ja vuorovaikutukselle. Jokainen johtaja rakentaa virallisen toimielin-
rakenteen péélle muun organisaation toiminnan ja epamuodolliset rakenteet. Niilld rakenteilla vaikuttaa
haastatteluiden perusteella olleen merkittdvé rooli myds pormestarimallissa. Yksi haastateltavista nosti
esille, ettd “jokainen ottaa sen johtajuutensa ja tid malli niinkun muokkautuu aina vihdn myéskin niitten
johtajien mukaan, jotka sitd mallia on niinku toteuttamassa”. Myo0s toinen haastateltavista totesi por-

mestarin roolista seuraavaa:

”Mutta tota periaatteessahan meilld on niinku pormestarin johtajuus, on aika paljon kiinni siitd
hdnen henkilokohtaisesta uskottavuudestaan ja kyvystddn niinku... mutta tietysti on sellaisia te-
kijoitd, joille ei mahda sitten mitddn, ettd mikd on tuo valtarakenne tuolla meiddn valtuustossa.”

Tampereen kaupungin ja Pirkkalan kunnan epiviralliset organisaatiorakenteet ovat vaihtuneet useaan
kertaan pormestarimallin kdyton aikana, ja jokainen pormestari on muokannut niitd ndkemyksensd mu-
kaan — esimerkkeind ndistd haastateltavat nostivat esille esimerkiksi johtoryhmétydskentelyn, valtuusto-
ryhmien ennakkotapaamiset, valiokuntatydskentelyn, puheenjohtajistopalaverit ja pormestarikunnan pa-
laverit. Namad eivit ole osa kunnan virallista toimielinrakennetta mutta ovat vuorovaikutuksen kannalta
merkittdvissd roolissa. Haastateltavat kuvasivat, kuinka sekd Tampereella ettd Pirkkalassa poliittisten
kantojen selvittdminen, asioiden taustoittaminen ja tahtotilojen luominen tapahtuivat juuri nididen epévi-

rallisten rakenteiden kautta 1dhinnad pormestarien toimesta. Tdmén kautta voidaan todeta, etti itse raken-
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teilla ei valttdmattd olekaan niin suurta merkitysti kuin alun perin voisi ajatella, vaan epavirallisilla ra-
kenteilla on my0s todella paljon merkitystd. Myos Tampereen toimintamallin arvioinnissa vuonna 2014
on kiinnitetty huomiota siihen, ettd moni malliin liittyva tekijad on kiinni erityisesti johtamisesta, yhteis-
tyOstd ja luottamuksesta pikemminkin kuin toimintamallista tai organisaatiorakenteesta. Arvioinnissa on
my0s todettu, ettd ”mikddn toimintamalli ei itsessdén toimi, jos organisaatioita ei osata tai haluta johtaa

eikd sen tavoitteita edistdd”. (Virtanen & Rannisto 2015, 102.)

Kaikki haastateltavat olivat kuitenkin yhtd mielta siité, ettd rakenteilla on osaltaan merkitystd — ne luovat
pohjan sille toimintaympaéristdlle, jossa kunnan toiminta tapahtuu, miirittelevit valtasuhteita ja toisaalta
asettavat reunachdot osapuolten toiminnalle. Myos Harisalo ym. (2007, 32) ovat todenneet, ettd rakenne
toimii johtamisen, koordinoinnin, valvonnan ja ohjauksen mahdollistajana ja miten se asianmukaisena
tehostaa toimintaa ja taas huonosti toteutettuna hidastaa toimintaa ja kuluttaa turhia resursseja. Yksi haas-
tateltavista tiivisti, ettd “ei siind auta vaikka olisi kuinka vahva persoona ja kuinka kokenut persoona,
jos ne raamit on liian ahtaat”. Toisaalta yksi haastateltavista nosti esille sen, miten pormestarimalliin
sisdltyvien rakenteiden tulee olla ainakin jossain miérin joustavia ja mahdollistaa se, ettd uuden pormes-
tarin on mahdollista rakentaa organisaatiostaan nékoisensd. Hén kuvasikin, miten “pormestarimalli an-
taa vain ne tietyt puitteet, joiden sisdlld pormestari voi muokata rakenteen sellaiseksi kuin itse haluaa”.
Sama on tosin myds kunnanjohtajamallissa, silld jokainen kunnanjohtaja muokkaa virallisten toimielin-
ja organisaatiorakenteiden lisdksi omanlaisensa toimintamallit ja epdviralliset organisaatio- ja vuorovai-

kutusrakenteet. Pormestarimallissa toki uusiutumisvauhti neljin vuoden toimikaudella edellyttdd tata

kunnanjohtajamallia enemman.

Nykyistd mallia, jossa pormestari korvaa kunnanjohtajan ja kunnanhallituksen puheenjohtajan, on kriti-
soitu siitd, ettd valtuusto ja valtuuston puheenjohtaja voivat jadda sen myota liiaksi sivuun, seké erityi-
sesti siitd, ettd siind valtuuston puheenjohtaja, joka on kuntalaisten selvemmin demokraattisesti valitse-
man toimielimen puheenjohtaja, on poliittiselta painoarvoltaan pormestaria vihdisempi (Stenvall & Ai-
raksinen 2009, 48). Pormestarimallikin olisi mahdollista toteuttaa usealla tavalla. Tampereen kaupun-
gissa ja Pirkkalan kunnassa on edellytetty, ettd pormestari tulee valita valtuutettujen keskuudesta, mutta
lainsdddantd mahdollistaa pormestarin valinnan myds valtuuston ulkopuolelta. Lisdksi voisi olla miele-
kistd tarkastella, millaisia vaikutuksia silld olisi, mikili pormestari valittaisiin suoralla kansanvaalilla tai
silld, ettd hin korvaisi kunnanjohtajan lisdksi valtuuston puheenjohtajan. Erikseen olisi vield tarkastel-

tava, toimiiko pormestari esittelijind vai ainoastaan puheenjohtajana. Lainsdddénté mahdollistaa my0s
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mallin, jossa nykyinen kunnanjohtaja toimisi kunnanhallituksen puheenjohtajana, ja ndin yhdistia poliit-
tinen ja ammatillinen johtaminen. Kunnanjohtaja voidaan myos valita méardajaksi esimerkiksi valtuus-
ton toimikaudelle. Yhtend vaihtoehtona on my0s “ostaa poliittista aikaa” luottamushenkil@ille eli tehda
koko- tai puolipdivitoimisia luottamushenkilitd esimerkiksi kunnanhallituksen puheenjohtajista tai lau-
takuntien puheenjohtajista. Olisikin mielenkiintoista tarkastella, millaisia vaikutuksia néilld toteutusta-
voilla olisi viranhaltijoiden ja luottamushenkil6iden véliseen valtasuhteeseen ja olisiko pormestarimallia

vastaavia muutoksia mahdollista saavuttaa my0s jollain muulla johtamisjérjestelmalla.
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9. TULOSTEN POHDINTA TEORIAN VALOSSA

9.1. Valta pormestarimallissa

Robert A. Dahlin mukaan valta voidaan méaéritelld vallankdyttdjan kyvyksi saada vallankdyton kohde
toimimaan vallankéyttdjan haluamalla tavalla vallankdyton kohteen mahdollisesta vastustuksesta huoli-
matta (A. Dahl 1957, 202-203). Namaé vallankdyton ensimmaiset kasvot keskittyvit padtoksenteossa ni-
kyvadn eksplisiittiseen valtaan. Tarkasteltaessa viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vélistd suhdetta
tastd ndkokulmasta oli havaittavissa, ettd tima valta ndyttdytyy esimerkiksi roolien sekaantumisena. Yk-
sittdiset viranhaltijat voivat ajoittain yrittdd vaikuttaa poliittiseen padtoksentekoon ja luottamushenkil6t
puolestaan yrittdvit ajoittain vaikuttaa viranhaltijoiden pédédtoksentekoon tapauksissa, joissa toimivalta
olisi hallintosddnnon nojalla viranhaltijalla. Kuitenkin haastateltavat nostivat esille, ettei téllaista vallan-
kayttod katsota hyvilld, vaan se aiheuttaa helposti toisessa osapuolessa vastareaktioita. Vallankdyton en-
simmadisid kasvoja voidaankin kuvata paitoksenteossa ndkyviksi osaksi, eli tdllainen vallankdyttd on

suhteellisen helposti havaittavissa padtoksentekoa tarkasteltaessa.

Vallankdyton ndkokulmasta osa haastateltavista nosti esille termin “tarkoituksenmukaisuusharkinta”.
Termi ei ole yksiselitteinen ja jossain méérin oli havaittavissa, ettd myds haastateltavat tulkitsivat termid
hieman eri painotuksilla — osa linkitti sen poliittisiin linjauksiin ja osa padtoksentekomahdollisuuksiin.
Voidaanko kuitenkin néhda, ettd kunnallispoliittisessa kontekstissa valta on sité, kun paédtoksentekijalla
on mahdollisuus kdyttdd tarkoituksenmukaisuusharkintaa? Yksi haastateltavista méaérittelikin vallan mie-
lenkiintoisesti toteamalla, ettd “'valta on sitd, milloin voit kdyttdd harkintavaltaa. Kun on sellainen tah-
donmuodostus, mikd voidaan tehdd monella tapaa ja pystyt sen suunnan ndyttimddn, niin on valtaa”.
Téssd vallan midrittelyssd huomioidaan toki ldhinnd vain pédatoksentekovalta eikd esimerkiksi vallan
toisia tai kolmansia kasvoja, mutta se kuvaa hyvin sitd, miten valta médrittyy tarkoituksenmukaisuushar-
kinnan kautta. Kun henkil61lda on mahdollista valita useiden toteutustapojen kautta se, miten asia ratkais-
taan, on hinelld valtaa kyseisessé asiassa. Sen sijaan kuntatason paatoksenteossa on myds monia paatos-
asioita, joissa paitoksen tekevélld toimielimelld tai viranhaltijalla ei esimerkiksi lainsdddédnnon asetta-
mien raamien kautta ole mahdollisuutta ratkaista asiaa kuin vain yhdelld tavalla. Vaikka kyseiselld vi-
ranomaisella on tillaisessa tapauksessa oikeus tehdd paitos kyseisessd asiassa, voidaanko katsoa, ettei
hénelld tosiasiallisesti ole lainkaan valtaa kyseisessi tilanteessa? Onko nédin ollen vallankdyton nakokul-
masta tarkasteltuna A:lla vai B:114 enemmén valtaa, jos A:lla on toimivalta tehdd 20 paétosté ja B:11d 40?

Entd jos B:n kaikki péaatokset ovatkin sellaisia, etteivit ne sisélld tarkoituksenmukaisuusharkintaa eli
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B:114 ei ole mahdollisuuksia todellisuudessa vaikuttaa padtostensd sisdltoon omalla harkinnallaan? Tasti
nikokulmasta tarkasteluna kunnallishallinnon valtaa koskeva tutkimus tulisikin mahdollisesti kohdentaa
koskemaan tarkoituksenmukaisuusharkintaa siséltédvid paatoksid. Toisaalta termind tarkoituksenmukai-

suusharkinta oli haastateltaville haasteellinen, eikd sen yksiselitteinen miérittely ole helppoa.

Vallan toisien kasvojen tarkastelu eli implisiittinen vallankayttd nousi hieman vahvemmin esille haastat-
teluiden perusteella. Tédsséd vallankdyton médritelméassé valtaa kdytetddn myos, kun vallankéyttdja pyrkii
luomaan tai vahvistamaan yhteiskunnallisia tai poliittisia arvoja ja institutionaalisia kdytént6ja siten, ettd
ne rajoittavat poliittisen prosessin vain sellaisten asioiden julkiseen tarkasteluun, jotka ovat vaarattomia
vallankéyttdjan kannalta (Bachrach & Baratz 1962, 952). Tall6in valtaa ei ole suoranaisesti johdettavissa
paitoksentekoprosessista. Erityisesti perinteistd kunnanjohtajamallia kritisoitiin siitd, ettd siind kunnan-
johtaja todellisuudessa kéyttdd poliittista valtaa piilossa nikyvéista poliittisesta paatoksenteosta ja erityi-
sesti ilman poliittista vastuuta. Myos pormestarimallissa on haastatteluiden perusteella havaittavissa im-
plisiittisen vallan kdyttdd, jossa toimijat pystyvit vaikuttamaan siihen kontekstiin, jossa paétoksid teh-
dddn. Haastateltavat totesivat pormestarilla olevan merkittavésti valtaa ja viittasivat tdlloin hdnen roo-
liinsa sekd viranhaltijoiden ettd luottamushenkildiden johtajana. Pormestarin rooliin kuuluu, ettd hin toi-
mii tiedon vélittdjdnd, mutta on huomioitava, ettd hin myds suodattaa luottamushenkil6iltd saamaansa
tietoa viranhaltijoille ja viranhaltijat ovat pitkélti pormestarilta saamansa tiedon varassa. Tata kautta por-
mestari vaikuttaa myos valmisteluun ja antaa viranhaltijaorganisaatiolle syotteitd siitd, mitd asioita ote-
taan valmisteluun, miten asia tulisi valmistella ja millaisia ndkdkantoja valmistelussa olevaan asiaan tu-
lisi ottaa. Télloin pormestarilla on valtaa niihin tapoihin, joilla asioita tuodaan tai ollaan tuomatta agen-

dalle, eli miti asioita ylipddtddn nostetaan poliittisen padtoksenteon piiriin.

Kuten edelld teoriaosuudessa on esitelty, valtaa on haastava mairitelld yksiselitteisesti ja haastatteluista-
kin oli havaittavissa se, ettd valtaa suoranaisesti tai vilillisesti koskevat kysymykset olivat haastatelta-
ville vaikeimpia. Valta médrittyy sekd Pirkkalan kunnassa ettd Tampereen kaupungissa niin rakenteel-
listen kuin epdmuodollisten tekijoiden vaikutuksesta. Rakenteellisen eli muodollisen vallan taustat ovat
pitkalti 1ahtoisin lainsddddnnosta ja hallintosddnndstd. Lainsdddantd madrittdd kunnan toimielinrakenteen
ja toimijoiden valtasuhteiden pédédrakenteet, ja tarkempi sdédntely tapahtuu hallintosddnnon kautta, silla
hallintosédénndssd valtuusto méérittelee kunnan viranomaisten paitosvaltuudet ja osapuolten vilisen
tyonjaon. Hyvéksyessdén hallintosdinnon valtuusto méaarittéd siten pohjan kaikille kunnan siséisille val-

tasuhteille, mink& vuoksi kyseessd on vallanjaon ja toiminnan nédkdkulmasta tarkasteluna kunnan tarkein
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dokumentti. Siten onkin perusteltua, ettd kaikki haastateltavat korostivat hallintosdannon merkitystd val-
tuuston ja viranhaltijoiden suhteessa sekd siind, millainen pormestarin valta on. Wiberg (2005, 36) on
todennut, ettd viranhaltijoiden vallan kasvussa on ollut osittain kyse viranhaltijoiden omasta vallanta-
voittelusta mutta kyse on osittain my0s poliittisten paittdjien itse valitsemastaan heikkoudesta. Hallinto-
sadnnostd padttdessddn valtuustolla olisi mahdollisuus ottaa itselleen vahvempi asema ja maarittda hal-
lintosdédnto siten, ettd se vahvistaisi valtuuston asemaa, eli pédtetyt valtasuhteet ovat loppupeleissé pit-
kalti valtuuston oman toiminnan tulosta. Sama koskee my0s pormestarin asemaa. Ryynénen (2010, 100)
huomauttaakin, ettd on tiysin valtuuston paditosvallan varassa, missd maarin kunnan sisilla pdédtdsvaltaa
siirretddn pormestarille. Ndin valtuusto mairittelee merkittdvassd méirin myos pormestarin aseman, toi-

mivallan sekd vallan ylipdétaan.

Muodollisen vallan lisdksi on huomioitava epamuodollinen valta. Haastatteluissa toistuikin useaan ker-
taan se, miten “valta otetaan itselle”. Harisalon, Rajalan ja Stdhlbergin (1992, 45) mukaan kunnallispo-
liittisen padtoksenteon vaikuttavuus ja tehokkuus riippuvat olennaisesti paéttijien kyvysté luoda, yllapi-
tad ja kiyttdd valtaa. Max Weberin vallan jaotteluista oli haastatteluiden perusteella havaittavissa, etti
viranhaltijoiden osalta valta perustui erityisesti legaaliseen valtaan, eli asemaan organisaatiossa ja ase-
man kautta tulevaan toimivaltaan, ja luottamushenkildiden valta puolestaan pikemminkin karismaatti-
seen valtaan. Pormestarin asemassa puolestaan yhdistyivit nima molemmat eli pormestarilla on kunta-
laissa madrittyjen tehtdvien lisdksi merkittivd madrd muuta hinelle delegoitua toimivaltaa ja toisaalta

kunnan merkittdvimpéna poliittisena luottamushenkilond huomattava méaéra karismaattista valtaa.

Stenvall ym. (2014, 19) ovat nostaneet esille mahdollisuuden, ettd eri toimijat kiyvét valtapeleji keske-
nédn ja esimerkiksi kunnan asiantuntijat eivit kerro luottamushenkildille riittdvisti, miten asioita hoide-
taan, vahvistaakseen omaa valta-asemaansa. Kuten edelld paamies-agentti -teoriaa kiasitellessi on tuotu
esille, viranhaltijoilla on tiedon méérédssa etulyontiasema suhteessa luottamushenkil6ihin, silld heilld on
tyonsd puolesta ajankdytollisesti huomattavasti paremmat mahdollisuudet perehtyé asioihin. Siten viran-
haltijoiden asemaan sisdltyy merkittdvd mééra asiantuntijavaltaa eli tietoon sidottua valtaa. Téll6in val-
lankdyton kohteen kannattaa noudattaa vallankdyttdjan tahtoa, koska vallankéyttd;4lla on asiasta enem-
man tietoa kuin hanelld itsellddn. (Harisalo ym. 1992, 47.) Tdma asettaa luottamushenkildorganisaatiolle
haasteen, miten varmistua siité, ettd viranhaltijat valmistelevat asiat objektiivisuuteen ja hyvén hallinnon
periaatteisiin pyrkien? Moéttosen (1997, 24) mukaan tarkasteltaessa poliittista ohjausta ja viranhaltijoiden
mahdollisuuksia vaikuttaa luottamushenkildiden pédétoksiin, on tarkastelussa toimijoiden vélinen valta-

suhde. Mutta mikd on pormestarin rooli tdssd? Pirkkalan pormestarimallin kehittdmisraportissa vuodelta
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2011 on kuvattu, kuinka pormestarin tulisi toimia polititkanteon portinvartijana virkavalmistelun ja po-
lititkanteon viélilld (Kehittdmistoimikunta 2011, 22). Pormestari toimii pormestarimallissa viranhaltija-
organisaation ylimpané johtajana ja hinelld on ajankéytollisesti ja toimivaltansa puolesta muita luotta-
mushenkil6itd paremmat mahdollisuudet perehtyd valmistelussa oleviin asioihin. Toisaalta hén tuntee
viranhaltijaorganisaation, jolloin hidnelld on todennékoisesti paremmat mahdollisuudet huomioida, mi-
kéli asioiden valmistelussa kéytetdén sellaista tarkoituksenmukaisuusharkintaa, joka kuuluisi luottamus-
henkildorganisaatiolle. Tdma vallank&yton rajoittaminen kuuluu siten osin myds pormestarin tyonku-
vaan, eli organisaation ylimpéané johtajana hinen tehtdvédnsd on edesauttaa ja varmistaa, ettd osapuolet
pitdytyvét omissa rooleissaan. Tama toki aiheuttaa suuria haasteita johtamiselle, eikd siind haastattelui-
den perusteella ole tdysin onnistuttu. Tosin on huomioitava, etti vastaava tendenssi on yleistd myds muu-

alla suomalaisessa kuntakentdssa.

9.2. Hallinnon ja politiikan suhde pormestarimallissa

Kuten edelld on todettu, polititkan ja hallinnon suhde ja erillisyys ovat jossain miérin politiikan tutki-
muksen ikuisuuskysymyksid ja suhteen miérittelyyn on yleisesti ottaen kaksi ldhestymistapaa. Néisti
ensimmaéisen mukaan politiikan ja hallinnon tulee olla keskenéén eriytettyja eli poliittiset padtoksenteki-
jat vastaavat arvoldhtdisestd paatoksenteosta ja hallinnon tehtdvéni on tuottaa ja toimeenpanna poliitti-
sesti hyviksytyt ratkaisut asiantuntemukseen ja rationaaliseen toimintaan perustuen. Toisena ldhestymis-
tapana on, ettd politiikkaa ja hallintoa ei voida erottaa toisistaan, minkd vuoksi esimerkiksi poliittiset
virkanimitykset voivat olla hyvaksyttavid. (Harisalo ym. 2007, 100-101.) Pormestarimallin kdytt66n-
otossa on pohjimmiltaan kyse juuri timédn suhteen muutoksesta eli politiikan ja hallinnon tuomisesta

ldhemmads toisiaan ja perinteisen jaottelun heikentdmisesta.

Haastatteluissa nousi esille se, miten vallan ja poliittisen ohjauksen méérittely ei ole yksiselitteistd —
kuten ei mydskdédn viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vélisen valtasuhteen. Poliittisesta ohjauk-
sesta puhuttaessa voidaan padsddntdisesti katsoa puhuttavan siitd, miten paljon luottamushenkil6illd on
valtaa suhteessa viranhaltijoihin, kuinka hyvin poliittinen tahtotila tulee huomioiduksi asioiden valmis-
teluvaiheessa, millaiset vastuurakenteet kuntaan on luotu ja kuinka paljon tarkoituksenmukaisuuspdatos-
valtaa poliittisilla padtoksentekijoilld on suhteessa viranhaltijoihin. Poliittisen vallan osalta nousi esille
erityisesti, miten luottamushenkil6t padsevit pormestarimallin my6td vaikuttamaan valmisteltavana ole-

viin asioihin aikaisemmin verrattuna aiempaan perinteiseen kunnanjohtajamalliin. My6s Rannisto (2015,
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67) on todennut, ettd pormestarimallin myotd valmistelussa otetaan aikaisempaa voimakkaammin val-
miiksi huomioon poliittiset ndkokulmat. Toisaalta Ranniston (emt., 66) mukaan on huomioitava, etti
vahva poliittinen ohjaus voi tarkoittaa sitd, ettd keskustelu ja padtdsvalmisteluun kaytettdava aika lisédén-
tyvét ja tdmi voi jossain médrin vihentdd nopeutta ja hallinnollista tehokkuutta. Siten haastateltavien
viitatessa siihen, ettd mallissa vuorovaikutusta tapahtuu enemmén ja keskusteluita kiydaan asioiden paa-
toksentekoon asti, voi tima ndyttdytyd Tampereen kaupungissa ja Pirkkalan kunnassa myds kompleksi-

suutena tai paatosprosessien venymisena.

Yksi haastateltavista nosti esille, ettd ei kuitenkaan ole 1dheskédédn aina selkedd, mikd on politiikkaa ja
mikd operatiivista toimintaa. My6s Kurkinen-Supperi (2006, 38) on todennut, etti valmistelua ja paatok-
sentekoa ei ole aina tdysin mahdollista eriyttii toisistaan, silld ne ovat toisiinsa kytkeytyneitd. Raja po-
litiikan ja hallinnon vélilli ei siten ole yksiselitteisesti madriteltdvissd. Sekd Tampereen kaupungissa etti
Pirkkalan kunnassa tunnistettiin periaatteelliseksi ldhtokohdaksi se, ettd politiikka vastaa strategisten lin-
jausten pédttdmisesti ja hallinto operatiivisesta puolesta. Pormestarin tehtdvéni onkin viime kiddessé var-
mistaa, etti viranhaltijaorganisaatio toimii tehtyjen paétdsten ja linjausten mukaiseksi. Applebyn (1949,
92) mukaan hallinnolla on poliittinen puoli, silld hallinto ottaa vastaan syétteitd luottamushenkildpuo-
lelta, sovittelee niitd ja antaa niille suhteellisuutta, perspektiivid ja harkitsevuutta ja tdimi on Applebyn
mukaan osa poliittista prosessia, joka tapahtuu hallinnon saralla. Hin kuvaakin hallintoa yhdeksi politii-
kan prosessiksi (Appleby 1949, 170). My6s Simon (1976, 54) on todennut, etti poliittista prosessia ja
hallinnollista prosessia ei voida tdysin erottaa toisistaan. Tdmé ndkemys voi osin olla perusteltu, silld
médrittelemadlld valmistelun suuntaviivat, viranhaltijoilla on ainakin teoreettinen mahdollisuus kayttia
myos tarkoituksenmukaisuusharkintaa. Pormestarimalliin siirtyminen voidaankin ndhdé yhdeksi tavaksi
turvata poliittisten pddttdjien asemaa ja kehittdd uudenlaista hallinnollis-poliittista toiminta- ja organi-
saatiomallia. Harisalon ym. (2007, 100) onkin klassinen hallinnon kehittdmiskysymys, kuinka turvata

poliittisten paatoksentekijoiden asema ja demokratian toimivuus.

Ryyniésen (2001, 44—45) mukaan suomalaisessa kuntakentéssi toimielimet paédsevit puuttumaan asioihin
vasta kulminaatiovaiheessa, kun asia tulee poliittisen paitoksenteon piiriin. Viranhaltijoilla on valmiste-
luvaiheessa mahdollisuus rajata keskustelun kohteena olevia vaihtoehtoja, méaarittdd valmistelun suuntaa
ja rajata kasiteltdvind olevia asioita, minkd vuoksi heilld voi tosiasiallisesti olla huomattavaa poliittista
valtaa. Tdmén vuoksi muutos suuntaan, jossa poliittinen tahtotila ja tiedonkulku osapuolten vélill tulevat

vahvemmin mallin my6td osaksi asioiden valmistelua, on merkittdvd muutos kunnallishallinnon ja po-
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liittisen pédédtoksenteon ndkokulmasta. Kaikki haastateltavat linkittivit muutoksen juuri pormestarin roo-
liin poliittisena luottamushenkilond. Haastatteluiden perusteella oli havaittavissa, ettd mallin toiminnan
nékokulmasta pormestarin toiminnalle kriittinen osaamisalue on kyky toimia hallinnon ja politiikan ra-
japinnassa. Pormestarin rooli vaikuttaakin olevan pitkalti toimimista sillanrakentaja ja tiedonvalittdja
kunnan sisélld viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vélilld tuoden osapuolia ldhemmés toisiaan, va-

littden tietoa osapuolten vélilld ja sovittaen ndiden ndkemyksid yhteen.

Raja politiikan ja hallinnon viélilld vaikuttaa kaikkiaan haastatteluiden perusteella madaltuneen — viran-
haltijat saavat aiempaa enemmain tietoa poliittisista tahtotiloista ja luottamushenkil6t puolestaan tietoa
viranhaltijaorganisaation toiminnasta ja valmistelussa olevista asioista. Luottamushenkil6t nostivat esille
myos sen, ettd ovat padsseet pormestarimallin kdyttoonoton mydtd vahvemmin osaksi asioiden valmis-
telua. Esimerkiksi johtavien luottamushenkildiden méérd on lisddntynyt erityisesti, kun otetaan huomi-
oon Tampereen apulaispormestarit ja Pirkkalan aiemmat puolipdivitoimiset kuntaneuvokset. Luottamus-
henkil6t ovat myds ndkyvammin ldsnd viranhaltijoiden arjessa — niin hyvéssd kuin pahassa. Toisaalta
viliton vuorovaikutus osapuolten vélilld voi olla omiaan vihentdmain epdluuloja ja tuomaan osapuolten
nidkemyksid [dhemmas toisiaan, mutta tima voi ndyttdytyd myos liiallisena poliittisena ohjauksena. Po-
litiikka-hallinto -dikotomian mukaan politiikan tehtdvéni on antaa valmistelulle suuntaviivat ja laaditun
valmistelun pohjalta my6hemmin tehdi paéitokset etenemisestd, ja valmistelu ja tdytdntodnpano ovat pe-
rinteisesti kuuluneet viranhaltijaorganisaatiolle. Pormestarimallin kédyttoonotto vaikuttaa osaltaan vai-
kuttaneen tdhén jaotteluun siten, ettd poliittinen ohjaus vaikuttaa ainakin osittain lisddntyneen myos val-
mistelu- ja tdytdntoonpanovaiheessa. Saarelan ja Sainion (1991, 41) mukaan on mahdollista, ettd toimi-
joiden roolit menevit vililld sekaisin ja viranhaltijat astuvat strategiselle puolelle ja luottamushenkil6t
operatiivisen toiminnan puolelle. Toisaalta on perusteltua kysyé, onko hallinnon ja politiikan suoravii-
vainen erottaminen toisistaan edes perusteltua? Tulisiko suomalaista kuntahallintoa kehittdd enemmaén
pormestarimallin kaltaiseen suuntaan, jossa viranhaltijat ja luottamushenkil6t ovat nykyistd vahvem-
massa vuorovaikutuksessa keskenédn ja luottamushenkil6illd on mahdollisuus vaikuttaa késiteltdviin asi-
oihin jo valmisteluvaiheessa? Kaikki haastateltavat tosin tunnistivat, ettd kyseessé on silti kaksi erillistd
toimijaa, jotka tarkastelevat kunnan toimintaa ainakin jossain méérin erilaisista 1dhtokohdista késin, ja

tdma ero tulee myds tunnistaa.
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9.3. Pormestarin valintatapa

Haastatteluissa nousi merkittdvisti esille pormestarin valintatapa. Kuntakentélld onkin pohdittu yhteni
rakenteellisena uudistuksena suoraa pormestarinvaalia. Tama tarkoittaisi kiytdnnossa sitd, ettd pormes-
tari valittaisiin erilliselld suoralla kansanvaalilla joko samassa yhteydessd kuntavaalien kanssa tai erik-
seen padtettdviand ajankohtana. Lihes kaikki haastateltavat nostivat pormestarin valintatavan esille ja
haastatteluiden perusteella pormestarin valintatapaa on pohdittu myods Tampereen kaupungissa ja Pirk-

kalan kunnassa.

Yksi haastateltavista nosti mielenkiintoisesti esille sen, ettd pormestarin valintatapa on ennen kaikkea
kiinni siitd, millainen pormestarin asema ja rooli ovat. Nykymallissa, jossa pormestari toimii seké poliit-
tisena ettd operatiivisena johtajana, ei ole hinen mukaansa perusteltua, ettd jarjestelmad uudistettaisiin
kohti suoraa kansanvaalia. Sen sijaan, mikili pormestarin rooli painottuisi nykyistd enemmaén edustus-
tehtiviin ja pormestarin valtaa kdytdnnossa karsittaisiin kohti muodollista edustamista, niin silloin suora
kansanvaali voisi hinen mukaansa olla toimiva malli. Pormestarin valintatavan tulisi siten heijastua kun-

nan rakenteeseen ja toimintamalleihin.

Suora pormestarivaali voisi tietyiltd osin olla perusteltu. Sen kautta voitaisiin saada kuntalaiset entistad
kiinnostuneemmaksi kunnallispoliittisesta padtoksenteosta ja pormestarin rooliin entistd vahvempi de-
mokraattinen ndkokulma. Ryynédnen (2010, 142) huomauttaakin, ettd ”suora demokratia on poliittisen
padtoksenteon prosessi, joka tarjoaa suurimman mahdollisen osallistumisen yhteiskuntaorganisaation
asioiden hoitoon”. Esimerkiksi Euroopan neuvosto on antanut suosituksen suoran vaalin kdyttdonotosta
jatodennut, ettd menettely, jossa kansalaisten ei ole mahdollista valita suoralla vaalilla tiytdntdonpanosta
vastaavaa johtajaa, on nykypéivén kuntademokratiaan soveltumaton (Y1onen 2007, 338). Myos Stenvall
ja Airaksinen (2009, 48) nostavat esiin Euroopan neuvoston suositukset suoraan kansanvaaliin ja totea-
vat, ettd pormestareiden valinta suoralla kansanvaalilla on kansainvélisesti nousemassa. Toisaalta he nos-
tavat esille sen, kuinka Suomessa suoran kansanvaalin kdyttoonotto aiheuttaisi merkittdvid muutoksia

toimielinten vélisiin suhteisiin sekd yleisesti kuntaorganisaatioon.

Kuitenkin on huomioitava, ettd suoraan pormestarinvaaliin sisdltyy merkittdva riski poliittisen vallan-
kayton kannalta. Mikéli pormestari valittaisiin suoralla kansanvaalilla, miké olisi pormestarin rooli suh-
teessa valtuustoon? Miten toimittaisiin, mikdli pormestari ja valtuuston enemmistd olisivat keskendén
ristiriidassa ja pormestari ei nauttisi valtuuston luottamusta? Suoralla vaalilla valittu pormestari voisi

talloin vedota dédnestdjiltddn saamaansa mandaattiin, ja olisiko télldin perusteltua, ettd valtuusto voisi
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erottaa pormestarin? Mika olisi tdlloin pormestarin valinneiden kuntalaisten oikeusturva, jos valtuusto
voisi jyritd heidén valintansa yli? Yksi haastateltavista nosti esille, ettd jos pormestarin valinta tapahtuisi
suoran vaalin kautta, ei valtuustolla olisi néisté syistd todellista mahdollisuutta erottaa pormestaria. Toi-
nen haastateltavista puolestaan pohti seuraavaa:

“Ettei se nyt oo ongelma siitd eroon pddseminen, mun mielestd siind tdytyisikin olla sellainen —
jos se tulis kansanvaali — niin kylldhdn jonkinlaisella enemmistolld pitdisi sitten myoskin pystyd
erottamaan. Md luulen, ettd jos meilld on kansanvaalilla valittu pormestari, niin tota kylldhdn se
kynnys, ettd valtuusto ldhtee sitd erottamaan, on tota aika korkea.”

Myo6s Ryyndnen (2010, 111) on nostanut esille, ettd valintatavastaan riippumatta tdytdntdonpanosta vas-

taavan tahon olisi oltava vastuullinen kuntalaisia edustavalle toimielimelle eli valtuustolle.

Sekd Tampereen kaupunki ja Pirkkalan kunta ovat rajanneet, ettd pormestari valitaan valtuutettujen kes-
kuudesta. Kuntalaki ei kuitenkaan titd edellytd, vaan pormestariksi olisi lainsdddédnnon puitteissa mah-
dollisuus valita myds henkild, joka ei ole vaalikelpoinen kunnanhallitukseen ja lautakuntaan, ja kuntalain
44 §:n mukaan valtuusto voi paittia, ettd pormestarin on oltava kyseisen kunnan valtuutettu. Millaisia
vaikutuksia télld voisi olla pormestarin rooliin ja toimijoiden vélisiin suhteisiin? Toisaalta talloinkin va-
linta tapahtuisi demokraattisia periaatteita noudattaen edustuksellisen demokratian kautta ja pormestarin
alisteinen asema valtuustoon toteutuisi. Liséksi télloin poistuisi haaste siitd, ettd valtuutettujen joukosta
olisi 10ydyttidva henkild, jolla on tausta, kyvyt, osaaminen ja verkostot pormestarina toimimiseen. Yksi
haastateltavista korosti, ettd vaikka nykyisinkin pormestarit ovat olleet korkean profiilin henkil6itd, vah-
vistaisi tdimd muutos sitd entisestddn. Tama voisi hanen mukaansa edesauttaa pormestarimallia kdyttdvien
kuntien kilpailukykyé entistd enemmén. Yksi haastateltavista kuitenkin pohti, ettd olisivatko pormestarit
tallaisen muutoksen johdosta aina jatkossa profiililtaan julkisuuden henkil6itd. Toinen haastateltavista
kritisoi tdtd valintatapaa myos toteamalla, ettd nykyisin pormestarin rooli edellyttii yleisesti pitkdd kun-
nallispoliittista kokemusta ja jos pormestaria etsittéisiin suoralla vaalilla “menetettdisiin paljon tdtd ko-

kemusta”.

Osa haastateltavista nosti pormestarin nykyisen valintatavan heikkoudeksi sen, ettd “pormestarimalli voi
vddristdd kuntavaaleja” — ainakin jossain madrin. Pormestarimallin merkittdvimpid kipukohtia onkin
vaalikuvio. Jos puolueet ilmoittavat pormestarichdokkaansa ennen vaaleja, on mahdollista ja jopa toden-
nékoistd, ettd kuntalaiset huomioivat timéan ddnestyskédyttiytymisessidén. Useampi haastateltavista nosti
tastd esimerkiksi vuoden 2017 kuntavaalit ja Jan Vapaavuoren valinnan pormestariksi Helsingin kaupun-

gissa. Edelleen timd muutos ddnestyskdyttdytymisessd voisi vadristdd valtuuston mittasuhteita. Yksi
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haastateltavista nosti esille, ettd pormestarimallin kdytt6onotto pienemmissd kunnissa voi olla riski kun-
taorganisaation toiminnan kannalta, silld erityisesti pienemmissd kunnissa on mahdollista, ettd pormes-
tariksi voidaan valita joku henkild “vain viranhaltijoiden kiusaksi”, minka vuoksi on pohdittava, sovel-

tuuko pormestarimalli kaikkiin kuntiin.

Olisi mielenkiintoista tarkastella myds sitd, millaisia seurauksia olisi, jos pormestari toimisi kunnanjoh-
tajan ohella kunnanhallituksen sijasta kunnanvaltuuston puheenjohtajana. Ryynénen (2010, 104) nostaa
esille, ettd tilldin pormestarin asema voisi olla nykyistd heikompi. Toki on huomioitava, ettd nykyinen
kuntalaki ei mahdollista téti vaihtoehtoa, vaan suoran pormestarivaalin tavoin pormestarin valinta val-
tuuston puheenjohtajaksi edellyttdisi kuntalain muutosta. Kaiken kaikkiaan pormestarin valintatapa on

kuitenkin aihe, josta voisi olla perusteita kiyda nykyistd enemmén kunnallispoliittista keskustelua.
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10. JOHTOPAATOKSET JA JATKOTUTKIMUSAIHEET

Tassa tutkielmassa on tutkittu sitd, milld tavalla pormestarimallin kdyttdonotto on vaikuttanut viranhal-
tijoiden ja luottamushenkildiden viliseen valtasuhteeseen Tampereen kaupungissa ja Pirkkalan kun-
nassa. Kaiken kaikkiaan haastatteluiden perusteella voidaan argumentoida, ettd pormestarimalli on mur-
tanut perinteistd politiikka-hallinto -dikotomiaa ja lisdnnyt luottamushenkildiden valtaa suhteessa viran-

haltijoihin.

Néaméa muutokset suhteessa perinteiseen kunnanjohtajamalliin johtuvat haastatteluiden perusteella erityi-
sesti kahdesta tekijastd. Néistd ensimmaéinen on se, ettd pormestarimallin kdyttdonoton myotéd luottamus-
henkil@illd on perinteistd kunnanjohtajamallia paremmat mahdollisuudet saada tietoa ja kdydé keskuste-
lua valmistelussa olevista asioista. Vuoropuhelua viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vililla kay-
dddn haastatteluiden perusteella aikaisemmassa vaiheessa kuin ennen mallin kéyttoonottoa. Tdmén
myotd luottamushenkildilld on paremmin mahdollisuuksia vaikuttaa siihen, mikd kanta valmistelussa
olevaan asiaan otetaan, millaisia vaihtoehtokartoituksia valmistelussa huomioidaan ja miten valmistelua
toteutetaan. Kaytdnndssi tdma on tarkoittanut sitd, ettd pormestarimallissa hallinnon ja politiikan proses-
sit eivat valttdmétta ndyttdydy yhté erillisind kuin perinteisessd kunnanjohtajamallissa, vaan mallia vai-

kuttaa kuvastavan jonkinasteinen politiikan ja hallinnon limittéisyys.

Stenvallin ym. (2014, 7) mukaan avoimuuteen perustuvien vuorovaikutussuhteiden ja niissé esiin nou-
sevan osaamisen hyddyntdminen on merkittdvd menestystekijd kunnille, ja kuntien johtamis- ja toimin-

takulttuurilla on vaikutusta kunnan menestymiseen ja kehittymiseen. He tiivistdvét asian seuraavasti:

”Parhaimmillaan kunnissa on systemaattinen, vuorovaikutukseen perustuva toimintakulttuuri.
T&lloin kunnan toimijat eri tasoilla ovat tietoisia asioiden etenemisestd. He myos luottavat toisten
tekemiseen ja osallistuvat asian valmisteluun niissé tilanteissa ja vaiheissa, kuin heidén rooliinsa
kuuluu.”

Vaikka politiikan ja hallinnon vuorovaikutuksen ja yhteistyon lisddntyminen voidaan néhda etuna, voi
sithen sisédltyd myds haasteita. Polititkka-hallinto -dikotomian etuna voidaan ndhda erityisesti toimijoi-
den roolien selkeys — politiikan tehtdvina on antaa strategiset linjat ja vastata paatoksenteosta, ja hallin-
non tehtdvind on vastata asioiden valmistelusta ja tdytdntdonpanosta. Jaottelun heikentyminen voi kdy-
tdnnossé asettaa erityisid haasteita toimijoiden rooleille, eli mikd osa valmistelu- ja pddtoksentekopro-
sessista kuuluu hallinnolle ja miké politiikalle. Tamé voi ndyttiytya erityisesti viranhaltijoille liian vah-

vana poliittisen ohjauksen lisddntymisend — kuinka paljon politiikan on esimerkiksi mahdollista vaikuttaa
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valmistelussa oleviin asioihin ja mitd politiikan tulo osaksi valmisteluprosessia tarkoittaa paatdsvalmis-
telun objektiivisuuden kannalta. Luottamushenkildiden vaikutuksen lisdéintyminen asioiden valmistelu-
vaiheessa voi olla myds epatarkoituksenmukaista ja voi herdttdd myds vastareaktioita viranhaltijakun-
nassa. Lisdksi keskustelun lisddntyminen ja vuorovaikutuksen aikaistuminen valmistelu- ja pdétoksente-
koprosesseissa voivat aiheuttaa sen, ettd prosessien ajallinen kesto pitenee, ja toimijoiden limittdisyys

voi ndyttdytyd myos jonkinasteisena kompleksisuutena.

Toisaalta voidaan kysyé, onko politiikkaa ja hallintoa ylipaatdédn mahdollista erottaa kiintedsti toisistaan
ja voisiko toimijoiden vélinen yhteisty0 edesauttaa parhaan lopputuloksen syntymistd. Esimerkiksi Svara
(1998, 57) on todennut, ettd dikotomia asettaa muurin osapuolten vélille sen sijaan, ettd osapuolet toimi-
sivat vuoropuhelussa ja toisiaan tukien. Myds Kurkinen-Supperin (2006, 38) mukaan luottamushenki-
16iden ja viranhaltijoiden eri roolien vélisen yhteistyon kehittiminen on varsin tarkedd, silld kunnallis-
hallinnon ollessa ainakin jossain miirin murroksessa, tarvitaan seké viranhaltijoiden ettd luottamushen-

kildiden asiantuntemusta tdstd murroksesta selvidmiseen.

Toisena tirkednd tekijdnd polititkka-hallinto -dikotomian heikentymisessd on pormestarin asema, joka
luo pohjan koko mallin valta- ja vuorovaikutussuhteille. Koska valtuustolla on mahdollisuus erottaa por-
mestari yksinkertaisella ddnten enemmist6lla epiluottamuksen perusteella, tulee pormestarin huomioida
valtuusto, eli muut luottamushenkil6t, kaikessa toiminnassaan. Tdémi rakenteellinen tekijd pormestari-
mallissa vaikuttaa haastatteluiden perusteella olleen syy myds viranhaltijoiden ja luottamushenkiléiden
vilisen vuorovaikutuksen kehittymiseen. Pormestarin tehtdvéssd yhdistyvét poliittinen ja operatiivinen
johtaminen, mikéd ylipdatddan on vastoin politiikka-hallinto -dikotomian periaatetta hallinnon ja politiikan
eriyttimisestd. Tdma luo pormestarille vahvan vallan asetelman ja my6s mahdollistaa sen, ettd hin voi
toimia sillanrakentajan ja tiedonvilittdjand luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden vililla. Yksi haasta-

’

teltavista korostikin, kuinka “pormestarimalli voi olla yks tapa rakentaa tillaista ymmdrryksen siltaa”.

Kaikki haastateltavista olivat yhtd mielta siitd, ettd pormestarimalli on suhteellisen onnistunut tavoitteis-
saan, ja ettd kyseessd on toimiva johtamisjérjestelmd. Yksi haastatelluista tiivistikin timén toteamalla,
ettd "Mun mielestd se on tulevaisuutta”. Kaiken kaikkiaan pormestarimalli nidyttdd haastatteluiden va-
lossa pitkdlti saavuttaneen sille asetetut tavoitteet lukuun ottamatta osin rajan selkeytymisti viranhalti-
joiden ja luottamushenkildiden vélillad. Valtasuhteiden tarkastelussa on havaittavissa, ettd raja-aita viran-
haltijoiden ja luottamushenkildiden vélilld on laskenut ja valtaa on ainakin jossain médrin siirtynyt vi-
ranhaltijaorganisaatiolta luottamushenkildorganisaatiolle siten, ettd luottamushenkil6illd on perinteista

kunnanjohtajamallia suurempi mahdollisuus vaikuttaa asioihin ja valmisteluvaiheessa. Toisaalta mallia
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heijastavat politiikan ja hallinnon limittdisyys ja siitd aiheutuva kompleksisuus, mutta haastateltavat ko-
rostivat my®ds sitd, miten pormestarimallissa yhteistyon rakenteiden mahdollistaminen, osapuolten tyon-
jako ja tiedon suodattaminen viranhaltijoiden ja luottamushenkiléiden vililld kuuluivat vahvasti pormes-

tarin rooliin.

Kuitenkin on huomioitava, ettd pormestarimalli ei ole automaattinen ratkaisumalli. Kuten edelld on to-
dettu, rakenteet luovat vain raamit ja puitteet toiminnalle ja se, miten kunnan toiminta kéytdnndssé to-
teutuu, on pitkalti kiinni myds henkildistd, toimintavoista, organisaatiokulttuurista ja kontekstista. Yksi
haastateltavista tiivistikin, kuinka ” /malli ei] ratkaise vaan se tapa tehdd ja miten ihmiset kommunikoi
keskendidn, mallin pitid sopia kuntaan ja kunnan kulttuuriin”. Pormestarimallin rakenteisiin liittyy run-
saasti positiivisia puolia. Se tuo poliittisen vallankdyton perinteistd kunnanjohtajamallia ndkyvammaksi.
Se my0s edellyttda rakenteidensa puolesta, ettd pormestarin on pidettiva ylla hyvié suhteita valtuutettui-
hin ja kuultava heitd ja toimittava sillanrakentajana ja tiedonvélittdjénd luottamushenkildorganisaation ja
viranhaltijaorganisaation vélilld. Lisdksi tullakseen valituksi uudelleen hinen on huomioitava myos kun-

talaiset, jotta saa uusittua mandaattinsa poliittisena luottamushenkilona.

Malliin kuitenkin liittyy kaksi olennaista riskid pormestarimallissa olevan kunnan kannalta. Niistd en-
simmadinen on valtuustokauden vaihtumiseen sisdltyvd muutosriski. Kun pormestari valitaan neljan vuo-
den vilein, on mahdollista, ettd seuraava pormestari ajaa edeltdjistddn huomattavasti eroavaa linjaa, ja
tdma voi johtaa suunnan muutoksiin siten, ettd jatkuvuus ja strateginen johtaminen voivat kirsid. Ndin
ollen muutostilanteiden hallinta liittyy olennaisena osana pormestarimalliin. Toisaalta timé voidaan
ndhdd myos etuna, eli pormestarimalliin sisdltyy perinteistd kunnanjohtajamallia enemmin jérjestelmén
luontainen uudistuminen. Useampi haastateltavista kuvasi, miten tdmén johdosta pormestariksi valitta-
valta henkil6ltd vaaditaan projektijohtamisen kykyja, eli toimikaudelle mééritelldin aluksi tietyt tavoit-
teet, jotka valittu pormestari pyrkii toteuttamaan toimikautensa aikana. Taéma neljdn vuoden sykli voi-

daan siten nihdd myds positiivisena asiana tiedostaen kuitenkin, ettd siihen sisdltyy edellad kuvattu riski.

Toinen merkittivd pormestarimalliin siséltyva riski on henkiloriski. Pormestarimalli on todella henki-
l6sidonnainen ja mallin kannalta valittu pormestari on kriittisessa roolissa pormestarimallin onnistumisen
ndkokulmasta. Vaikka lainsdddédntd mahdollistaisi pormestarin valinnan myos valtuutettujen ulkopuo-
lelta, on niin Tampereen kaupungissa kuin Pirkkalan kunnassa linjattu, ettd pormestari valitaan valtuu-
tettujen keskuudesta. Tampereen kaupunginvaltuustossa on 67 valtuutettua ja Pirkkalan kunnanvaltuus-
tossa 43 valtuutettua — pormestarimallin kannalta kriittisend kysymyksené onkin, onko valtuutetuissa

sellaista henkild4, jolla on tarvittavat ominaisuudet pormestarina toimimiseen. Mallin olennaisena erona
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suhteessa perinteiseen kunnanjohtajamalliin on, ettd kunnanjohtajalle on ldhtokohtaisesti asetettu kelpoi-
suusvaatimukset ja hénet valitaan l&htokohtaisesti ammatillisen osaamisensa kautta, ja valinnassa vai-
kuttavat ainakin jossain méérin erilaiset tekijat kuin pormestarin valinnassa. Lisdksi yksi haastateltavista

nosti esille, kuinka "voi olla teoriassa tilanne, ettei kukaan halua pormestariksi”.

Pormestarimallista on puhuttu pitkdén, mutta Tampereen kaupungin ja Pirkkalan kunnan esimerkeista
huolimatta on kulunut vuosia siten, etteivit kunnat ole péittineet siirtyd pormestarimalliin. Helsingin
kaupungin, Tuusulan kunnan, Kérkdlan kunnan ja Lahden kaupungin paitdkset pormestarimalliin siirty-
misestd ovat nostaneet pormestarimallin jdlleen yhd vahvemmin osaksi kuntien hallinnollis-poliittista
keskustelua. Onkin mielenkiintoista seurata, milld tavoin pormestarimalli otetaan kyseisissd kunnissa
kéyttoon, millaisen vastaanoton se saa ja tulevatko niisté saatavat esimerkit kannustamaan muita kuntia
pormestarimallin kiyttdonotossa. Viimeisimpéni tietona ainakin Puolangan kunta on mahdollisesti otta-
massa pormestarimallin kdyttoon (Puolangan kunnanvaltuuston esityslista 15.5.2018). Liséksi on mie-
lenkiintoista seurata, milld tavalla malli sopii eri kokoisiin kuntiin, silld Helsingin kaupungissa on vuoden
2018 alussa 635 181 asukasta, Lahden kaupungissa 119 573 asukasta, Tuusulan kunnassa 38 588 asu-
kasta ja Karkolan kunnassa 4 540 asukasta (Suomen Kuntaliitto 2018). Tama voisi olla mielenkiintoinen

jatkotutkimuksen kohde.

Yhtené jatkotutkimusaiheena tdssé tutkielmassa nousivat esille myds pormestarin valintatapaan liittyvét
tekijdt — millaisia muutoksia voisi saada aikaan esimerkiksi se, mikéli pormestari valittaisiin valtuuston
ulkopuolelta tai suoralla kansanvaalilla. Tulisiko tilloin pormestarin roolin ja tehtdvénkuvan olla erilai-
nen? Entd onko vastaavia tuloksia mahdollista saavuttaa myds muunkaltaisilla johtamisjérjestelmédmuu-
toksilla, esimerkiksi lisddmailld koko- ja puolipdiviisten luottamushenkildiden méadrdd? Toinen tutkimuk-
sellisesti mielenkiintoinen teema voisi olla my0s se, miten valtatutkimusta voisi késitelld erityisesti jul-
kishallinnossa kohdistamalla tarkastelu tarkoituksenmukaisuusharkintaan — miten tarkoituksenmukai-
suusharkinnan toteutumista on tarkasteltu kunnallis-poliittisessa kontekstissa ja voitaisiinko luottamus-
henkildiden ja viranhaltijoiden vilistd suhdetta tutkia tarkastelemalla esimerkiksi sitd, kuinka paljon tar-
koituksenmukaisuusharkintaa sisdltdvia padtoksid yksittdisessd kunnassa on tehty toimielimissd ja
kuinka paljon viranhaltijapdétoksilld. Tdimén ndikokulman tuominen viranhaltijoiden ja luottamushenki-
16iden vilisen suhteen tarkasteluun voisi osaltaan antaa uudenlaista nikokulmaa toimijoiden vélisiin suh-

teisiin.

Tamai tutkimus toteutettiin haastattelemalla syksyn 2017 ja talven 2018 aikana kahdeksaa Tampereen

kaupungin ja Pirkkalan kunnan entistd pormestaria sekd johtavaa luottamushenkil6d ja viranhaltijaa.
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Haastateltavilla oli runsaasti ndkemyksid pormestarimallista ja kunnallisesta poliittis-hallinnollisesta
paidtoksentekojérjestelmasti ja siitd, miten malli eroaa perinteisestd kunnanjohtajamallista. Kuitenkin on
huomioitava, ettd haastatteluiden perusteella johdetut tutkimustulokset perustuvat juuri entisten pormes-
tareiden ja johtavien luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden ndkemyksiin, ja laajemman kokonaisku-
van saamiseksi voisi olla perusteltua tutkia aihetta my0ds laajemmalla haastateltavien joukolla. Talloin
viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vilisen suhteen muutoksesta voisi saada kattavamman kuvan.
Suhteen muutosta voisi olla mielenkiintoista kartoittaa my0s esimerkiksi kvantitatiivisesti analysoita-

valla kyselytutkimuksella.

Kvalitatiivisen ldhestymistavan yksi heikkous on se, etteivit tutkimustulokset ole yleistettdvissd kvanti-
tatiivisen tutkimuksen tavoin. Kdytdnndssa tima tarkoittaa sitd, ettd tdssd tutkimuksessa saadut tutkimus-
tulokset kertovat pormestarimallin tuomista valtasuhteiden muutoksista juuri Tampereen kaupungissa ja
Pirkkalan kunnassa eivitkd tutkimustulokset vélttdmaittd ole yleistettdvissd muihin kuntiin, jotka ovat
ottaneet/pééttineet ottaa pormestarimallin hiljattain kiyttoon. Kuitenkin voitaneen arvioida, ettd tietyt
malliin siséltyvét rakenteelliset tekijit ovat sellaisia, joilla voisi olla samankaltainen vaikutus hallinnon
ja politiikan vélisiin valtasuhteisiin riippumatta kunnasta ja sen toimintaympdaristosti. On siten mahdol-

lista, ettd ainakin osa havaituista pormestarimallin tuomista muutoksista liittyy jollain tavalla yleisesti

Pormestarin asema vaikuttaa saavuttaneen suhteellisen legitiimin aseman Tampereen kaupungissa ja
Pirkkalan kunnassa. Vaikka molempien kuntien johtamisjirjestelmié ja poliittis-hallinnollisia rakenteita
on muokattu useaan kertaan pormestarimallin kdyttoonoton jélkeen, ei kritiikki vaikuta kohdistuneen
juuri lainkaan pormestarin asemaan. My0s vuonna 2014 Tampereen kaupungissa toteutetussa toiminta-
mallin arvioinnin tuloksissa on todettu, ettd pormestarin tehtdvélld on varsin laaja kannatus (Rannisto
2015, 16). Sekd Tampereen kaupunki ettd Pirkkalan kunta muokkasivat toimielin- ja organisaatioraken-
teitaan vuonna 2017 jopa merkittidvisti, mutta pormestarin rooliin ei ndissdkdan uudistuksissa tehty muu-

toksia.

Kuten Ylonen (2007, 336) on todennut, paikallista padtoksentekojérjestelmad ei Suomessa ole tutkittu
juurikaan valtasuhteiden ndkokulmasta — esimerkiksi pormestarimallia koskevassa tutkimuksessa ei ole
merkittdvisti syvennytty viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden véliseen suhteeseen ja mallin tuomiin
muutoksiin valtasuhteissa tai tarkasteltu pormestarin roolia ja asemaa tdstd nikokulmasta kdsin. Ryyni-

sen (1998, 33—-34) mukaan politiikan ja hallinnon vilisen tyon- ja vastuunjaon periaatteellinen pohdinta
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on ensiarvoisen tiarkedd demokratian kannalta. Se, millainen valta luottamushenkil6illd on suhteessa vi-
ranhaltijoihin, on tirke#a erityisesti demokraattisten periaatteiden toteutumisen ndkdkulmasta. Erityisend
tarkastelun kohteena tdssd tutkimuksessa on ollut juuri pormestarimallin tarkastelu politiikan ja hallin-
non, eli luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden, vilisen suhteen ndkdkulmasta suhteessa téti koskevaan
teoreettiseen kirjallisuuteen. Silld, ettd pormestarimalli vaikuttaa haastatteluiden perusteella heikenta-
neen polititkan ja hallinnon vélistd vastakkainasettelua ja lisdnneen toimijoiden vuorovaikutusta ja po-
liittisen ja operatiivisen toiminnan limittdisyyttd, voi olla tieteellistd kontribuutiota ja arvoa pohdittaessa
sitd, milld tavoin kuntien tulisi mahdollisesti uudistaa johtamisjirjestelmidén tulevaisuudessa. Voisiko
hallinnon ja politiikan rajapinnassa toimiva pormestari olla perusteltu vaihtoehto tulevaisuuden kunnan

johtoon?
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LIITTEET

Liite 1: Lista haastatelluista henkiloisti aakkosjéirjestyksessi

Ikonen, Anna-Kaisa: Tampereen kaupunki, kaupunginvaltuuston puheenjohtaja, entinen pormestari ja
apulaispormestari

Joensuu, Jaakko: Pirkkalan kunta, kansliapallikko

Kivekds, Pekka: Tampereen kaupunki, erityisasiantuntija, entinen tilaajapééllikkod

Niemi, Olli: Pirkkalan kunta, hallintojohtaja

Rissanen, Helena: Pirkkalan kunta, entinen pormestari ja kunnanvaltuuston puheenjohtaja

Roivainen, Irene: Tampereen kaupunki, entinen kaupunginvaltuuston puheenjohtaja

Skogberg, Pertti: Pirkkalan kunta, entinen kunnanvaltuuston puheenjohtaja

Yli-Rajala, Juha: Tampereen kaupunki, konsernijohtaja
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