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Tiivistelmä

Selvityksessä tarkastellaan kunnan johtamisjärjestelmää kunnan luottamushenkilöorganisaation ja 
johtavien viranhaltijoiden muodostamana kokonaisuutena. Selvityksessä keskitytään johtamisen insti-
tutionaalisiin puitteisiin ja niitä koskeviin muutoksiin.  

Muutoksia voidaan perustella erityisesti tarpeella vahvistaa kunnallista demokratiaa, selkeyttää 
poliittisen johdon ja virkajohdon työnjakoa sekä parantaa luottamushenkilöiden työskentely- ja vai-
kuttamismahdollisuuksia. 

Nykyisessä kunnanhallitus-kunnanjohtaja  -mallissa kunnanhallituksen puheenjohtajan asemaa 
voidaan vahvistaa Ruotsin tapaan siten, että hänelle osoitetaan tehtäviä ja vastuuta sekä tehtävästä 
maksettava palkkio. Selkeyttämällä poliittisen johdon ja kunnanjohtajan työnjakoa voitaisiin vähentää 
kunnanjohtajan poliittista vastuuta ja lisätä viran houkuttelevuutta.  

Nykyinen pormestarimalli on käytössä vasta kahdessa kunnassa, eikä siihen ole syytä tehdä suu-
ria muutoksia

Pormestarin suorassa vaalissa ei ole kysymys vain siitä, että kuntalain mukainen pormestari va-
littaisiin suoralla vaalilla. Suoralla vaalilla valittavan pormestarin tehtäviä ja asemaa koskeva sääntely 
vaikuttaa merkittävästi kunnan toimielinten välisiin valtasuhteisiin sekä kunnan ja kuntalaisten väli-
siin suhteisiin. Eri toimielinten välisen valtatasapainon näkökulmasta luontevampi malli on se, että 
pormestari toimii ainakin valtuuston puheenjohtajana. 

Suoralla vaalilla valittavaa pormestaria koskevien säännösten tulisi olla yleisluontoisia, jolloin 
kunnille jäisi mahdollisuus sovittaa pormestari omaan hallintoonsa. Pidämmekin ensisijaisena vaihto-
ehtona sitä, että mahdollisuus suoraan pormestarin vaaliin avattaisiin väljillä kokeilusäännöksillä. 
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Sammandrag

I utredningen granskas det kommunala ledningssystemet som en helhet som består av kommunens 
förtroendevalda och de ledande tjänsteinnehavarna. Utredningen koncentrerar sig på ledandets insti-
tutionella ramar och förändringen av dem. 

Förändringar kan motiveras speciellt med behovet att förstärka kommunal demokrati, att förtyd-
liga arbetsfördelningen mellan den politiska ledningen och tjänstemannaledningen samt att förbättra 
förtroendevaldas arbets- och påverkningsmöjligheter. 

I den nuvarande kommunstyrelse-kommundirektör -modellen kan ställningen för kommunstyrel-
sens ordförande förstärkas enligt den svenska modellen där ordföranden ges uppgifter och ansvar, och 
där en ersättning betalas för uppgiften. Om arbetsfördelningen mellan den politiska ledningen och 
kommundirektören skulle förtydligas, kunde kommundirektörens politiska ansvar minskas och tjäns-
tens attraktivitet ökas. 

Den nuvarande modellen med borgmästare används blott i två kommuner, och där krävs inga stör-
re förändringar. 

Det är vid direkt val av borgmästare inte enbart fråga om att en i kommunallagen avsedd borg-
mästare skulle väljas med direkta val. Lagstiftning som gäller uppgifterna och ställningen för en borg-
mästare som väljs med direkt val skulle ha betydande konsekvenser för maktförhållandena mellan de 
kommunala organen, samt förhållandena mellan kommunen och kommuninvånarna. En modell där 
borgmästaren skulle vara åtminstone ordförande för kommunfullmäktige, vore naturligare med tanke 
på maktbalansen mellan olika organ. 

Bestämmelserna som gäller borgmästare som väljs genom direkta val borde ha allmän karaktär, 
så att kommunerna skulle få möjlighet att anpassa borgmästaren till sin egen förvaltning. Vi ser det 
därför som ett primärt alternativ att möjligheten till direkta borgmästarsval skulle öppnas genom vida 
försöksbestämmelser. 
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Abstract

The study examines the municipal management system as a whole, covering the municipal elected 
official system and senior officeholders. The study focuses on the institutional shortcomings of 
management and changes relating to them.  

Changes may be justified particularly by the need to strengthen municipal democracy, clarify 
the division of tasks between the political leadership and public officeholders, and to improve the 
opportunities for elected to work and exert influence. 

In the present municipal executive board–municipal manager model the position of the chairman of 
the municipal executive board can be strengthened, as in Sweden, such that the individual in question 
is assigned tasks and responsibilities, and remuneration paid for this. Clarifying the division of tasks 
between the political leadership and the municipal manager could reduce the political responsibility of 
the municipal manager and enhance the appeal of the office.  

The present mayor model is used in only two municipalities, and there is no need to make major 
changes to it

The direct election of the mayor is not only a question of the mayor being elected in accordance with 
the Local Government Act. The regulation of the tasks and status of a mayor chosen by direct election 
has a significant influence on power relationships between the various municipal bodies as well as 
relationships between the municipality and its citizens. From the perspective of the balance of power 
between the different bodies, a more natural model is for the mayor to serve at least as the chairman 
of the municipal council. 

Provisions relating to a mayor chosen by direct election should be general in nature, thereby giving 
municipalities the opportunity to adapt the mayor to its own administration. As the primary option, 
we consider that the opportunity to elect the mayor directly should be offered with broad experimental 
provisions.
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Yhteenveto ehdotuksista
Tavoitteena demokratian vahvistaminen sekä poliittisen ja ammatillisen johdon selkeä 
työnjako 

Selvityksessä tarkastellaan kunnan johtamisjärjestelmää kunnan luottamus-
henkilöorganisaation ja johtavien viranhaltijoiden (kunnanvaltuuston ja - hal-
lituksen ja niiden puheenjohtajien sekä viranhaltijajohdon) muodostamana 
kokonaisuutena. Suomessa on sekä kunnissa että valtakunnallisessa kehittä-
mistyössä keskitytty kuntien johtamisen käytäntöön. Tämän vuoksi olemme 
keskittyneet johtamisen institutionaalisiin puitteisiin ja niitä koskeviin muu-
toksiin.  

Muutoksia voidaan perustella erityisesti tarpeella vahvistaa kunnallista 
demokratiaa, selkeyttää poliittisen johdon ja virkajohdon työnjakoa sekä paran-
taa luottamushenkilöiden työskentely- ja vaikuttamismahdollisuuksia. Lisäksi 
on perusteltua arvioida mahdollisuuksia virkatoiminnan ja ennen muuta vir-
kajohtajan toimintaedellytysten parantamiseen uudistamalla poliittista johtoa. 
Voidaanko nykyistä vahvemman tai selkeämmän poliittisen johdon myötä saada 
virkatoiminnasta vastaavalle johtajalle selkeä tuki?

Kolme mallia kehittämisen pohjana

Tarkastelemme kunnan poliittisen ja ammatillisen johtamisen kehittämistä 
kolmen eri mallin pohjalta, joista kaksi ensimmäistä perustuu nykylainsää-
däntöön ja viimeinen, suoralla vaalilla valittu pormestari, edellyttää lainsää-
dännön muuttamista. 

Nykyisessä kunnanhallitus – kunnanjohtaja  -mallissa kunnanhallituksen 
puheenjohtajan asemaa voidaan vahvistaa Ruotsin tapaan siten, että johto-
säännössä määritellään hänelle tehtäviä ja vastuuta sekä tehtävästä makset-
tava palkkio. Pidemmälle menevät muutokset vaatisivat tuekseen lainsäädän-
töä. Kunnassa, jossa kunnanhallituksen puheenjohtajan asemaa on korostettu 
määrittelemällä hänelle tietyt tehtävät ja edellytykset niiden hoitamiseen, voisi 
kunnanjohtajan sijasta toimia johtaja, jolla olisi normaali viranhaltijan asema 
(”virkajohtaja”). Häntä ei voitaisi erottaa valtuuston ilmaiseman epäluottamuk-
sen perusteella. Työnjakoa selkeyttämällä voitaisiin vähentää kunnanjohtajan 
poliittista vastuuta ja lisätä viran houkuttelevuutta.  
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Nykyinen pormestarimalli on käytössä vasta kahdessa kunnassa, eikä sii-

hen ole syytä tehdä suuria muutoksia. Olemme kuitenkin tarkastelleet laajasti 
pormestarin asemaa Euroopan eri maissa ja todenneet, että pormestari on 
yleisemmin valtuuston tai sekä valtuuston että hallituksen puheenjohtaja kuin 
pelkästään hallituksen puheenjohtaja. Jos Suomen kunnallishallintoa kehitet-
täisiin valtuustokeskeisemmäksi, pormestari voisi olla valtuuston puheenjoh-
tajana tai mahdollisesti sekä valtuuston että hallituksen puheenjohtajana. Täl-
laiseen malliin siirtyminen vaatii kuitenkin niin pitkän kypsyttelyn, että sitä 
ei voitane lähivuosina toteuttaa. Etätavoitteena, jota voitaisiin jossain kunnassa 
kokeilla, se sen sijaan voi olla.    

Vastaavasti laissa säädetty virkajohtaja voisi selkeyttää johtamisjärjestelmää 
myös niissä kunnissa, joissa on pormestari. Tällaisen viran perustamisen pitäisi 
kuitenkin olla kunnan päätettävissä. 

Pormestarin suorassa vaalissa ei ole kysymys vain siitä, että kuntalain mukai-
nen pormestari valittaisiin suoralla vaalilla. Suoralla vaalilla valittavan pormes-
tarin tehtäviä, asemaa ym. koskeva sääntely vaikuttaa merkittävällä tavalla kun-
nan eri toimielinten välisiin valtasuhteisiin sekä kunnan ja kuntalaisten välisiin 
suhteisiin. Tämän vuoksi nostamme keskusteluun periaatteellisia näkökohtia, 
joiden pohjalta voidaan harkita, millaisia edellytyksiä esimerkiksi pormestarin 
suoran vaalin kokeilulle tulisi asettaa.

Mitä suoralla pormestarin vaalilla tavoitellaan?

Ensimmäinen periaatteellinen näkökohta, joka vaatii laajempaa keskustelua, 
on perustelut pormestarin suoralle vaalille. Se, mitä suoralla vaalilla tavoitel-
laan, määrittelee myös sitä, millainen asema tällaiselle pormestarille kunnan 
hallinnossa annetaan. Olemme selostaneet eurooppalaisten kuntien johtamista 
ja suoralla vaalilla valitusta pormestarista saatuja kokemuksia sekä Euroopan 
neuvoston asiaa koskevia suosituksia. Yhtenäistä eurooppalaista mallia ei ole, 
vaikka yleisenä kehityspiirteenä voikin todeta toimeenpanovallan yhä laajem-
min henkilöityvän. Euroopan neuvoston eri suosituksissa on viime vuosina 
kuitenkin ollut selkeä puolto johtajan suoran vaalin käyttöönotolle. 

Yleensä suoraa vaalia perustellaan demokratian laajentamisella tai päätös-
ten toimeenpanon tehostamisella. Suoralla vaalilla valitulla johtajalla on suu-
rempi poliittinen, demokraattinen ja moraalinen legitimiteetti. Suora vaali on 
kansanvaltainen ja motivoi osallistumaan (nostaa äänestysaktiivisuutta, antaa 
hallinnolle selkeät kasvot). Vahvan, keskitetymmän toimeenpanovallan toi-
votaan antavan kunnan toiminnalle selkeämmän suunnan ja luovan yhtenäi-
syyttä hallintoon. Suoralla vaalilla valittu pormestari on myös toimistaan suo-
raan vastuussa kuntalaisille. 
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Pormestari valtuuston puheenjohtajana – haaste kuntahallinnon kehittämiselle

Keskeinen kysymys suoralla vaalilla valitun pormestarin aseman järjestämi-
sessä koskee suhdetta valtuustoon. Pormestarin on toisaalta oltava valtuustolle 
alisteinen, mutta toisaalta toimeenpanon tehostaminen vaatii, että hänellä on 
riittävä liikkuma-ala. On löydettävä institutionaalinen tasapaino suoralla vaa-
lilla valittujen toimielinten, valtuuston ja pormestarin välille. Valtuustolla on 
oltava mahdollisuudet ohjata ja valvoa kunnan johtoa.         

Olemme päätyneet siihen, että eri toimielinten välisen valtatasapainon näkö-
kulmasta luontevampi – ja myös laajemmin eurooppalaisessa käytännössä koe-
teltu – malli on se, että pormestari toimii ainakin valtuuston puheenjohtajana. 
Tämä merkitsee kuitenkin melkoista haastetta suomalaiselle kunnallishallinnon 
kehittämiselle, joka on perustunut melko vahvasti päätöksenteon ja toimeenpa-
non erotteluun ja kunnanhallituksen aseman vahvistamiseen. Suoralla vaalilla 
valittu pormestari edellyttäisi siirtymistä kohti vahvasti toimintaan osallistu-
vaa ja siitä vastuuta kantavaa valtuustoa. 

Mahdollisuus suoraan pormestarin vaaliin väljillä kokeilusäännöksillä   

On ilmeistä, että suoralla vaalilla valittavaa pormestaria koskevien säännös-
ten tulisi olla yleisluontoisia, jolloin kunnille jäisi mahdollisuus sovittaa por-
mestari omaan hallintoonsa. Kysymys on merkittävästä suomalaista kunnal-
lishallintoa koskevasta periaateratkaisusta, jota koskeva yksityiskohtaisempi 
keskustelu on ollut vähäistä. Suora pormestarin vaali on otettu onnistuneesti 
käyttöön monissa Keski-Euroopan maissa (Saksa ja Itävalta ennen muuta), 
mutta esimerkiksi Norjassa suoran vaalin kokeilusta on tarkoitus luopua kol-
men valtuustokauden jälkeen. Pormestarin suora vaali muuttaa kunnallis-
hallinnon eri instituutioiden välisiä suhteita erityisesti Suomen kaltaisessa 
maassa, jossa valtuuston valitsemasta pormestaristakin on suhteellisen rajoi-
tetusti kokemuksia.   

Pidämmekin pysyvän lainsäädännön muuttamisen sijasta ensisijaisena vaih-
toehtona sitä, että mahdollisuus suoraan pormestarin vaaliin avattaisiin väl-
jillä kokeilusäännöksillä. Kokeilun pohjalta olisi mahdollisuus arvioida mallin 
soveltuvuutta erityyppisiin kuntiin. Esimerkiksi suuri kaupunki ja pieni kunta, 
jonka palvelutehtävät ovat vähäiset, voisivat molemmat olla sopivia kokeiluun, 
mutta pormestarin asema olisi niissä aivan erilainen. 
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1	 Johdanto

1.1	 Työryhmän toimeksianto

Kuntien toimintaympäristö on voimakkaasti muuttumassa väestön ikäänty-
misen ja palvelutarpeiden sekä kunta- ja palvelurakenteiden muutoksien joh-
dosta. Rakenteiden muutokset sekä kuntien uudet palvelujen tuotantotavat ja 
yhteistyömuodot asettavat haasteita kuntajohtajuudelle ja erityisesti kunnan 
poliittiselle johtamiselle. Toisaalta äänestysaktiivisuus kunnallisvaaleissa ja 
muutoinkin kuntalaisten osallistumisen aste näyttäisi olevan aleneva. Tässä 
on kunnallisen itsehallinnon legitimiteetille vakava haaste. Kuntien toimin-
nan kansanvaltaisuusperiaatteen säilyttäminen edellyttää valtuuston ja muun 
luottamushenkilöhallinnon toimintaan tämän päivän tilanteeseen soveltuvia 
uudistuksia. Olennaista on myös kehittää kuntaorganisaation työn- ja vas-
tuunjaon toimivuutta uudentyyppisissä yhteiskunnallisissa oloissa.

Valtiovarainministeriö asetti 22.8.2008 Kuntajohtamisen kehittämishank-
keen. Hankkeen tavoitteena on vahvistaa kuntajohtamisen edellytyksiä siten, että 
samalla parannettaisiin kunnallisen itsehallinnon toimivuutta sekä kuntalais-
ten osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia. Hankkeen selvityshenkilöinä toi-
mivat kaupunginjohtaja Kirsi Hämäläinen (Kiteen kaupunki), lakiasiainjohtaja 
Kari Prättälä (Suomen Kuntaliitto) ja professori Aimo Ryynänen (Tampereen 
yliopisto). Selvityshenkilöiden toimikaudeksi määrättiin 1.9.2008-31.3.2009.

Selvityshenkilöiden tehtävänä oli selvittää:

- 	 millaisia haasteita toimintaympäristön muutokset asettavat kuntajohtami-
selle ja miten kuntajohtamisen edellytyksiä ja kuntalaisten vaikutusmah-
dollisuuksia voitaisiin parantaa 

sekä erityisesti

- 	 miten poliittista johtamista voitaisiin vahvistaa,

- 	 miten valtuuston ja muiden kunnallisten toimielinten rooleja ja työskente-
lytapoja suhteessa kunnan johtamiseen tulisi kehittää,

- 	 miten voimassa oleva pormestarimalli on toiminut käytännössä ja miten 
sitä voitaisiin kehittää ja mitkä olisivat suoralla kansanvaalilla valittavan 
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pormestarijärjestelmän edut ja haitat sekä vaikutukset kunnallisten toimi-
elinten asemaan ja kuntalaisten vaikutusmahdollisuuksiin,

- 	 miten muissa Pohjoismaissa ja muualla Euroopassa on vahvistettu poliit-
tista johtajuutta,

- 	 miten kuntien johtavien viranhaltijoiden asema muuttuisi eri johtamisvaih-
toehdoissa ja miten heidän osaamistaan ja saatavuuttaan voidaan turvata.

Selvityshenkilöiden tuli tehdä esityksiä edellä todettujen ja mahdollisten 
muiden hankkeen tavoitteen kannalta keskeisten asioiden osalta koskien muuan 
muassa:

- 	 lainsäädännön muutostarpeita,

- 	 mahdollisten kokeilujen tarvetta,

- 	 toimintatapojen ja työskentelymuotojen kehittämistä,

- 	 koulutus- ja valmennustarpeita, joilla voitaisiin tukea poliittista johtajuutta 
sekä viranhaltijajohdon saatavuutta.

Selvityshenkilöiden tuli toimia vuorovaikutuksessa Suomen Kuntaliiton 
kuntajohtamista koskevan kehittämistoiminnan kanssa. Suomen Kuntaliitto 
asetti toukokuussa 2007 työryhmän käsittelemään kuntajohtamiseen liittyviä 
haasteita ja kehittämistarpeita. Selvitystyön pohjalta Kuntaliitto on julkaissut 
elokuussa 2008 Kuntajohtaminen 2015 – suunta, sisältö ja välineet -kehittämis-
asiakirjan, jossa esitetään analyysi kuntajohtamisen nykytilasta ja keskeisistä 
kehittämishaasteista sekä esitetään keskeiset suositukset yhteisen arvioinnin ja 
jatkokehittämisen pohjaksi. Kuntaliiton selvitystyön tuloksia on otettu huomi-
oon myös tässä raportissa, jossa näkökulma on painottunut kuitenkin enem-
män institutionaalisiin ja lainsäädännöllisiin kysymyksiin.

1. 2	 Toimintaympäristön muutosvoimat

Globalisaatio, ilmastonmuutos ja energiapoliittiset kysymykset ovat myös Suo-
meen vaikuttavia vahvoja muutosvoimia. Niiden ennakointi ja niihin vastaa-
minen on maamme suotuisan kehityksen jatkumisen edellytys. Keskeisiä kan-
sallisia lisähaasteita ovat kilpailukyvyn kehittäminen, väestön ikärakenteen 
muutos, eläköityminen, alueiden eriarvoistuminen, sosiaali- ja terveyspalve-
luiden kysynnän kasvu sekä julkisten palveluiden tarjonnan, laadun ja rahoi-
tuksen turvaaminen.

Globalisaatiota on hoettu mantrana viimeisten kymmenen vuoden ajan. 
Parantuneet tietoliikenneyhteydet, pääoman vapaa liikkuminen ja maailman-
kaupan vapautuminen ovat kutistaneet maapalloa hämmästyttävällä vauhdilla. 
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Vapaasti liikkuva pääoma pyrkii hakeutumaan sinne, missä sen on helpointa 
toimia ja nopeinta kasvaa. Työvoiman ja energian saatavuus, niiden hinta sekä 
valmiiden tuotteiden markkinoiden sijainti määräävät nykyisin useimpien yri-
tysten kotipaikan. Koko suomalainen yhteiskunta ja elinkeinoelämä joutuvat 
nyt kilpailemaan maailman muiden maiden kanssa sekä tuotannollisesta toi-
minnasta että tuottavista ihmisistä. Myöskään kunnat eivät ole jääneet globali-
saation ulkopuolelle: hallitsemattomalta tuntuva ilmiö on jo nielaissut monista 
kunnista massoittain suorittavan portaan teollisia työpaikkoja. 

Globalisaatio ja 1990-luvun alun lama käänsivät pitkään jatkuneen alueel-
lisen hyvinvoinnin yhdentymisen kiihtyväksi eriarvoistumiseksi, koska elin-
keinoelämä, työpaikat ja työikäinen väestö alkoivat keskittyä harvoille kasvu-
alueille. Pääkaupunkiseudun lisäksi kasvualueita ovat suurimmat yliopisto-
kaupungit ja niitä ympäröivät kehyskunnat. Myös harvaan asutuilla seuduilla 
toiminnot ja palvelut keskittyvät yhä selkeämmin suurempiin keskustaajamiin. 
Vaikka osa seutukuntakeskuksista ja ydinmaaseudun kuntakeskuksista on toi-
minnoiltaan monipuolisia ja niissä on myös elinvoimaisia alueita ja kyliä, uusien 
pysyvien työpaikkojen ja kuntaan pysyvästi muuttavien veronmaksajien saa-
minen seudulle on vaikeutunut. 

Paras-hanke käynnisti ainutlaatuisen kuntarakenteen murroksen. Muu-
tamassa vuodessa kuntien lukumäärä väheni runsaalla sadalla. Vuoden 2009 
alussa toteutui 32 uutta kuntaliitosta, joissa on mukana 99 kuntaa. Kuntien luku-
määrä oli vuoden alussa 348. Kuntaliitokset jatkuvat tällä valtuustokaudella ja 
vielä sen jälkeenkin. Muun muassa seutukokeilu on siirtänyt kuntien palvelu-
tehtävien hoitamista ylikunnallisille toimielimille. Myös perusterveydenhuol-
lon ja siihen kiinteästi liittyvien sosiaalihuollon tehtävien järjestämistä varten 
perustettavat yhteistoiminta-alueet ravistelevat kuntien hallintorakenteita.

Suomi ja kunnat joutuvat kilpailemaan yhä kovemmin osaamisesta. Mer-
kittävä osa tieteellisen peruskoulutuksen saaneista ulkomaille lähteneistä suo-
malaisista tutkijoista jää pysyvästi sille tielleen. Koulutettujen nuorten muut-
toliikkeen aiheuttama Suomen sisäinen aivovienti on melkoinen suonenisku 
“kasvattajakuntien“ taloudelle ja henkiselle elämälle. Lisäksi vuoden 2009 jäl-
keen alkavaksi ennustettu työikäisen väestön määrän lasku kiristää kilpailua 
työvoimasta erityisesti kuntasektorilla. Työpaikkojen keskittyminen ja muut-
toliike pakottavatkin kuntatalouden rakenteellisiin ja toiminnallisiin uudis-
tuksiin. Teknologian taitava käyttö ja uudet palveluiden tuotantotavat mah-
dollistavat rakenteelliset uudistukset ja vapauttavat henkilötyötä inhimillistä 
vuorovaikutusta vaativiin tehtäviin.

Ikärakenteen muutoksesta johtuen ensi vuosikymmenellä lähes joka toi-
sessa kunnassa yli 65-vuotiaiden kuntalaisten määrä kipuaa miltei puoleen koko 
asukasmäärästä, mikä lisää erityisesti sosiaali- ja terveyspalvelujen kysyntää ja 
asettaa haasteita palveluiden järjestämiseksi. Kuntien monopoliasema kunta-
palveluiden tuottajana on muuttumassa. Konvergoituvassa ympäristössä samoja 
palveluita tuottavat niin julkiset, yksityiset kuin kolmannenkin sektorin orga-
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nisaatiot. Eri toimijoiden yhteistyö lisääntyy, mikä synnyttää uudenlaisia palve-
luiden yhdistelmiä. Kunnat joutuvat pohtimaan, mitä palveluita on mahdollista 
tai järkevää  tarjota ja miten kunnan vastuulla olevat palvelut parhaiten tuote-
taan ja jaellaan. Muutos kehottaa kuntia myös vastaamaan kysymykseen, mitkä 
tehtävät ovat kunnan varsinaista ydintoimintaa ja mitkä sitä eivät ole.

Vielä muutama vuosikymmen sitten suomalaiset kuntalaiset olivat verrat-
tain homogeeninen ihmisjoukko. Nyt suomalaiset jakautuvat pienemmiksi 
ryhmiksi, joilla saattaa olla toisistaan hyvinkin poikkeavat arvot, päämäärät ja 
moraalikäsitykset. Myös auktoriteettiusko on kadonnut. Omatoimisuus ja vas-
tuun ottaminen ovat nykyään enää harvojen kuntalaisten agendalla. Myös kan-
salaisten kohonnut koulutustaso ja helppo pääsy tiedon lähteille ovat lisänneet 
heidän mahdollisuuksiaan vaikuttaa päätöksentekoon. Yhä useammat ihmiset 
peräävät oikeuksiaan ja tarvittaessa valittavat kunnan päätöksistä.

Informaatioteknologian kehitys tuo ihmisten ulottuville ennen näkemättö-
män tietotulvan: satojatuhansia sanoma- ja aikakauslehtiä ja tuhansia radio- ja 
TV-kanavia. Nykyään on mahdollista saada tietoa miltä tahansa alalta mistä 
tahansa maasta lähes reaaliajassa.   Perinteisten tiedotusvälineiden ja kustan-
nusyhtiöiden merkitys vähenee ja viranomaiset sekä poliittiset puolueet joutuvat 
käyttämään vanhojen tiedotuskanavien lisäksi myös uusia välineitä, että heillä 
olisi edes jonkinlainen mahdollisuus saada viestinsä läpi yhä vuolaampana vir-
taavassa informaatiotulvassa.

Mediatarjonnan räjähdysmäisen kasvun takia tiedotusvälineet eivät enää 
pysty yhdentämään ihmisten yhteiskunnallista maailmankuvaa, vaan eri mediat 
tarjoavat yhä pirstaleisempaa tietoa, josta ihmiset sekoittavat haluamansa info-
mixin. Nykymediassa viihteen ja faktan raja hämärtyy ja vallanpitäjät joutu-
vat koko ajan perustelemaan legitimiteettiään. Tiedonvälitys on nopeaa, minkä 
takia päättäjien, viranomaisten ja asiatuntijoiden on reagoitava tapahtumiin ja 
ilmiöihin lähes reaaliajassa, jopa puutteellisin tiedoin.

Edustuksellinen demokratia on toiminut verrattain hyvin vuosisatojen ajan, 
mutta nyt järjestelmä alkaa olla kriisissä. Kunta- ja eduskuntavaaleissa äänestysak-
tiivisuus on merkittävästi vähentynyt. Se alkaa olla jo niin alhainen, että vaaleilla 
valitut valtaa käyttävät elimet eivät välttämättä voi enää väittää edustavansa kan-
saa. Toisaalta suorissa kansanvaaleissa äänestysprosentit ovat olleet korkeampia.

Tällä hetkellä näyttää siltä, että usko poliittiseen järjestelmään on rapautu-
massa. Kansa on jakautumassa kahtia: välinpitämättömiin ja aktiivisiin kan-
salaisiin. Aktiiviset valitsevat yhä useammin länsimaisen demokratian perin-
teisesti käyttämien keinojen sijaan suoria ja nopeampia toimintatapoja. 

1.3	 Muutosvoimat haastavat kuntajohtamisen

Suomen kuntalainsäädännössä yhtenäisyyttä pidettiin pitkään ihanteena: samat 
säännökset sitoivat kaikkia kuntia. Nykyinen kuntalaki määriteltiin kuitenkin 
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jo mahdollistavaksi. Kuntien toimintaympäristön muutosten johdosta kunta-
kenttä on muuttumassa yhä heterogeenisemmaksi. Kuntien erilaistuminen ja 
polarisaatio kiihtyy. Eriytymiskehitys edellyttää muutoksia myös kunnallishal-
lintoon ja kuntajohtamiseen. Perinteinen valtuusto-hallitus-kunnanjohtaja -kol-
minapamalli ei enää välttämättä sovi kaikille kunnille, vaan tulevaisuudessa 
kuntien pitää voida organisoida hallintonsa eri tavoin. Kuntalakiin otettu por-
mestarimalli antaa jo jonkin verran liikkumavaraa, mutta kenties ei riittävästi. 

Kunnan johtamisen suuret tulevaisuuden haasteet koskevat kuntaa yhtei-
sönä. Kunnan kilpailukyvystä ja elinvoimasta huolehtiminen, palvelurakentei-
den ja toimintatapojen uudistaminen, tuloksellisuuden lisääminen ja talouden 
hallinta edellyttävät johdon tiedollisten ja taidollisten valmiuksien kasvatta-
mista. Kansainvälinen toiminta, kuntien välinen yhteistyö ja muissa verkos-
toissa toimiminen vastaavasti edellyttävät kuntajohdolta laajoja toimivaltuuk-
sia sekä kuntayhteisön tukea ja luottamusta niiden käyttöön. 

Demokraattisessa järjestelmässä kollektiivisen toimielimen tulee toki päät-
tää edelleen toiminnan peruslinjauksista, mutta verkostoissa eletään yhä use-
ammin carpe diem-tilanteessa, jolloin johdon on pystyttävä toimimaan nope-
asti ilman kunnallisten toimielinten veto-oikeutta. Muutosten myllertämässä 
modernissa kuntakentässä johtamisessa onkin ensiarvoisen tärkeää, että joh-
dolla on vahva strateginen näkemys kuntansa tulevaisuudesta, kyky ja toimi-
valtuudet toteuttaa strategiaa sekä  tarvittaessa mahdollisuus reagoida odotta-
mattomiin muutoksiin lähes reaaliajassa. 

Kunnan johtaminen on poliittisen ja ammatillisen johtamisen yhteistyötä. 
Toimiakseen parhaalla mahdollisella tavalla kuntajohtaminen tarvitsee luot-
tamukselliset suhteet luottamushenkilöiden ja viranhaltijoiden välillä. Yhteis-
työn merkitys tulee jatkossa edelleen korostumaan ja sen kehittämiseksi tar-
vitaankin uusia hallinto- ja toimintamalleja valtuusto- ja hallitustyöskentelyn 
kehittämiseksi. On pystyttävä luomaan sellaisia malleja, joissa luottamushen-
kilöillä on mahdollisuus käyttää riittävästi aikaa asioihin perehtymiseen ja teh-
tävien hoitamiseen.

Kuntien keskinäinen kilpailu kiihtyy. Julkisuudessa pohditaan jatkuvasti 
sitä, miten pääkaupunkiseutu pärjää kilpailussa EU:n tai naapurimaiden met-
ropolien kanssa, miten oman maakunnan kaupunkiseudusta saadaan muiden 
kaupunkiseutujen kanssa kilpailemaan kykenevä elinvoimainen kokonaisuus 
tai miten kaupunkiseudun ulkopuolella olevat kunnat turvaavat tulevaisuutensa 
– voiko kunta jatkaa itsenäisenä kuntana vai olisiko järkevämpää liittyä suu-
rempaan kuntaan? Myös kunnalliset palvelut ovat kilpailutilanteessa muiden 
palveluiden tuottajien kanssa. Kuntajohtajan on osattava nähdä eri toimialojen 
näkymät ja rakennettava palvelutuotannon strategiaa kestävälle pohjalle. 

Toteuttamistavasta riippumatta kuntalaisten palvelut on hoidettava siten, 
että kuntalaiset ovat palvelujen käyttäjinä tyytyväisiä palvelutasoon ja ymmär-
tävät päätösten perusteet silloin, kun kunta ei pysty vastaamaan kuntalaisten 
kaikkiin odotuksiin. Palvelujen järjestäjä- tai tuottajaorganisaation johtajana 
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kuntajohtajalta vaaditaankin samanlaisia ominaisuuksia kuin yksityisen tuo-
tanto-organisaation johtajalta. Kunnista muodostuu konserneja, jossa johtajan 
on hallittava sekä julkisen että yksityisen organisaation johtamisen vaatimuk-
set. Tämä onnistuu, jos konsernin ohjauksen ja valvonnan välineet ovat kun-
nossa ja johto osaa niitä käyttää. 

Viime aikoina kuntien ja muiden tahojen välinen yhteistyön tarve on lisään-
tynyt merkittävästi. Yksikään yksinään toimija ei enää pysty hallitsemaan koko 
palettia: kustannuspaineita, laatukriteerejä, monimutkaisia ongelmakokonai-
suuksia, kasvavia pätevyysvaatimuksia jne. Kumppanuuksien rakentaminen 
ja lisääntyvä yhteistyö asettaakin uusia haasteita julkishallinnon johtajuudelle. 
Miten hallitaan kumppanuuksia? Miten toiminnat ankkuroidaan yhteiskun-
nalliseen päätöksentekoon? Kuka käyttää kunnan puhevaltaa?  Kenen tehtäviin 
kuuluu kunnan edunvalvonta? 

Kunnan omana tuotantona toteutettavien palvelujen tuottavuuden paranta-
minen vaatii uudenlaisia organisatorisia ja (tieto)teknisiä ratkaisuja. Ikäluokkien 
pienentyessä kilpailu työvoimasta kiristyy ja paikallisten ja alueellisten olosuh-
teiden erot kasvavat. Kunnat joutuvat työnantajina paitsi ottamaan kantaa palve-
lujen uudelleen järjestämiseen myös kehittämään henkilöstövoimavarojen stra-
tegista johtamista. Työn hyvä järjestäminen ja työssä viihtyminen ovat tärkeitä 
työnantajapolitiikan haasteita. Myös muutosjohtamiseen kohdistuu erityisiä 
osaamisvaatimuksia henkilöstökehityksen ja palveluiden uudistamisen myötä. 
Asiantuntijaorganisaation johtaminen asettaa johtajalle sekin omat erityisvaa-
timuksensa, sillä kunnan palveluksessa on yhä enemmän korkeasti koulutettuja 
erityisosaajia, joilla on vahva näkemys siitä, miten omaa työtä pitää hoitaa. 

Kunta on organisaatio, jossa yhteisöjohtamisen merkitys on suuri. Yhteisö-
johtamisen kohteena ovat muun muassa kunnassa toimivat yritykset, yhteisöt, 
ympäristö, kulttuuri. Yhteisöjohtamista on perinteisesti pidetty kuntajohta-
jan tehtävänä. Poliittinen yhteisöjohtaminen on yhteydenpitoa kuntalaisiin ja 
kunnassa toimiviin yhteisöihin sekä kunnan tavoitteista viestittämistä. Ope-
ratiivinen yhteisöjohtaminen puolestaan on yhteisten tavoitteiden ja hankkei-
den toteuttamista. Kuntalaisten tuki on kunnan menestyksellisen johtamisen 
peruspilari. Kuntalaiset hyväksyvät johdon, joka on luotettava ja joka saa eri 
osapuolet mukaan toimintaan. Median värittämässä nyky-yhteiskunnassa kun-
tajohtajat ja -päättäjät joutuvat tekemään työtään yhä enemmän omalla per-
soonallaan. Julkista valtaa käyttävien kunnioitus ei myöskään enää tule auto-
maattisesti statuksen mukana. Kansalaiset punnitsevat jatkuvasti virkamiesten 
ja poliitikkojen katu-uskottavuutta. Mitkä ovat heidän arvonsa ja asenteensa? 
Vastaavatko heidän puheensa ja tekonsa toisiaan? 

Median roolin korostuminen ja kansalaisaktivismin lisääntyminen ovat 
muuttaneet kunnallisen johtamisympäristön mosaiikkimaiseksi. Sen hallinta 
edellyttää kuntajohdolta oman perustehtävänsä tunnistamista. Johdon on myös 
pystyttävä luomaan kuntalaisille kanavat vaikuttaa kunnan tulevaisuuden kan-
nalta tärkeisiin päätöksiin sekä kyettävä kertomaan toimintansa perusteet jul-
kisuudessa sillä tavoin, että kuntalaiset hyväksyvät tehdyt päätökset.  
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1.4	 Muutosvoimat ja kuntajohtamisen haasteet 

pähkinänkuoressa

Muutosvoimat ja kunnat Vaikutus kuntajohtamiseen

1. Kunnat erilaistuvat 1. Johtaminen erilaistuu

•
•
•
• 

•

kasvava väestö  vähenevä väestö
työpaikat keskittyvät
osaaminen keskittyy
omistusrakenteet muuttuvat/keskittyvät
metropoli  maakuntakeskukset
kehyskunnat  maaseutukunnat

• 

•
• 
 

• 

•
•

vahva strateginen näkemys kunnan 
kehittämismahdollisuuksista
päätöksentekokulttuurin uudistaminen
johtaminen proaktiivista

 muutoksiin reagoitava nopeasti ja 
    joustavasti
yhteisön legitiimin johtamisen merkitys 
kasvaa
konfliktien ja kriisien johtaminen
riskien hallinta

2. Kuntatalous 2. Vahva talouden hallinta

•
•
•

vahva kuntatalous  heikko kuntatalous
talous kiristyy
vaatimus tuottavuuden kasvusta

3. Palvelut
 
3. Ammattitaitoinen  
     organisaatiojohtaminen

•
•
•

palvelujen kysyntä kasvaa
velvoitteet tiukentuvat
kilpailu henkilöstöstä

4. Kunta ja markkinat 4. Johtaminen muuttuu

•
•

•

markkinoiden pelisäännöt
erilaistuvat organisaatiot

  uudet tuotantotavat
  yhteistoiminta-alueet
  liikelaitokset
  yhtiöt
  yksityiset palveluntuottajat
  järjestöt

kilpailu kuntien kesken

•

• 

•

organisaation johtaminen
  konsernin johtaminen
  verkostojen johtaminen

kunnan edunvalvonta, kuka puhuu 
kunnan puolesta?
tilaajaosaaminen

5. Kuntalaiset 5. Kuntayhteisön osallistava johtaminen

•
•
•
•
• 

•
•
•

edustuksellisen demokratian kriisi
poliittisten puolueiden kriisi
arvot ja asenteet muuttuvat
yksilöllisyys  kansalaisaktivismi
muutosta haluavat  turvallisuus
hakuiset
median merkitys kasvaa
verkkoyhteisöjen merkitys kasvaa
monikulttuurisuus

•
•
•
•
•

• 

•

median hallinta
viestintäosaaminen
käyttäjädemokratian hyödyntäminen
juridinen osaaminen
poliittinen uskottavuus
▶ miltä asiat näyttävät?
▶ kuka kantaa vastuun kuntalaisille?
poliittisen ja virkamiesjohdon yhteis
työn merkitys korostuu
johtajan persoonan merkitys korostuu 
(arvot, asenteet, esimerkki)
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1.5	 Selvityksen lähestymistapa ja rakenne 

Olemme toimeksiannon mukaisesti tarkastelleet kuntajohtamista laajasti 
siten, että emme ole rajoittuneet vain kunnan luottamushenkilö- ja virkajoh-
don työn kehittämiseen, vaan olemme ottaneet tarkasteluun myös valtuuston 
ja kunnan muiden toimielinten aseman. Tällä tavoin johtamisen kehittäminen 
kiinnittyy edustuksellisen ja suoran demokratian edistämiseen sekä politiikan 
ja ammattiasiantuntemuksen suhteisiin ja vuorovaikutukseen kuntien johta-
misessa. Kun kuntajohtamisen käytännön kehittämistä tehdään parhaillaan 
Suomen Kuntaliiton ja Suomen Kuntajohtajat r.y.:n yhteisessä hankkeessa, 
olemme omassa työssämme keskittyneet kuntajohtamisen institutionaalisiin 
kysymyksiin, siihen millaisia muutoksia johtamisen lainsäädännöllisiin puit-
teisiin voitaisiin tai olisi tarvetta tehdä. 

Selvitystyössä olemme käyneet pääpiirteittäin läpi suomalaisen ja kansain-
välisen ajankohtaisen kunnan johtamista koskevan keskustelun ja tutkimuksen. 
Aihetta koskevan aineiston laajuus on osoittanut teemakokonaisuuden tärkeän 
merkityksen ja ajankohtaisuuden myös Pohjoismaissa ja tarkastelemissamme 
kohdemaissa. Olemme myös perehtyneet kahteen toimivaan pormestarijärjes-
telmään, joista erityisesti Tampereen toteuttama malli on selvityksessä yksityis-
kohtaisemmin tarkastelun kohteena. 

Selvitystyön loppuraportti etenee siten, että edellä tarkasteltujen toimin-
taympäristön muutosten ja sen kuntajohtamiseen tuomien haasteiden perustalta 
raportin toisessa ja kolmannessa luvussa on esitelty eurooppalaisia ja pohjois-
maisia kuntajohtamisen malleja ja tarkasteltu tätä taustaa vasten suomalaisen 
kuntajohtamisen erityispiirteitä. Neljännessä luvussa tarkastellaan suomalai-
sen kuntajohtamisen nykytilaa. Johtamisjärjestelmän kehittämisen vaihtoeh-
toja esitellään luvussa 5 ja lukuun 6 olemme koonneet johtopäätöksemme ja 
kehittämisehdotuksemme.
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2	 Eurooppalainen ja 
pohjoismainen kuntajohtaminen

2.1	 Euroopan kunnallishallinnon järjestelmät

Kunnallispoliittinen päätöksenteko ja johtamisjärjestelmä ovat olleet viime 
vuosina kunnallishallinnon uudistusten keskeisiä kohteita. Tavoitteena on 
ollut kuntien päätöksenteko- ja toimintakyvyn parantaminen. 

Perinteisesti maat jaotellaan neljään ryhmään kuntien aseman ja niiden teh-
tävien määrän mukaisesti:

1)	 vahvan itsehallintotradition maat (Pohjoismaat, Saksa, Alankomaat, Itä-
valta), 

2)	 anglosaksisen paikallishallinnon maat (Britannia, Irlanti), 

3)	 ns. napoleonisen järjestelmän eli Etelä-Euroopan maat (Ranska, Espanja, 
Italia) ja 

 4) 	Itä-Euroopan kunnallista itsehallintoa uudelleen käynnistäneet maat. 

Tämä luokittelu on luonnollisesti otettava huomioon arvioitaessa maiden 
johtamis- ja päätöksentekojärjestelmiä, mutta se ei välttämättä ole tähän tar-
koitukseen käyttökelpoisin. Maat on jaettavissa kahteen luokkaan sen suhteen, 
miten niissä kolmen päätoimijan (valtuuston, poliittisen johtajan ja virkajoh-
tajan) toimivaltuudet ja asema on määritetty. Tällä perusteella voidaan puhua 
monistisen ja dualistisen kunnallishallintojärjestelmän maista.1 

1 	 Tästä tarjoavat hyvän yleiskuvan Hellmut Wollmannin vertaileva tutkimus Reformen in Kom-
munalpolitik und -verwaltung. England, Schweden, Frankreich und Deutschland im Vergleich. 
Wüstenrot Stiftung. Wiesbaden 2008,  Henry Bäckin, Hubert Heineltin ja Annick Magnierin 
tutkimus The European Mayor. Political Leaders in the Changing Context of Local Democracy. 
Urban and Regional Research International, Volume 10. Wiesbaden 2006 ja Henry Bäckin 
selvitys Komparativ kommunal konstitutionspolitik. En kunskapsöversikt. Projekt: Brytpunkt 
– politikens roll i framtiden. Sveriges Kommuner och Landsting 2006. Sen ohella keskei-
senä lähteenä tarkastelussa käytetään Euroopan unionin alueiden komitean kaksiosaista 
julkaisua Strengthening regional and local democracy in the European Union, Brussels 2004, 
samoin kuin Euroopan neuvoston kongressin eri vuosina toteuttamia maa-arviointeja kos-
kevia monitorointiraportteja.
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Monistisessa mallissa (tyypillisinä esimerkkimaina Englanti ja Tanska) vaa-

leilla valitut valtuustot ovat laajasti toimivaltaisia kunnallisten tehtävien hoi-
dossa. Ne eivät pelkästään tee päätöksiä, vaan ovat myös välittömästi vastuussa 
kunnan hallinnon johtamisesta ja valvonnasta. Monistisessa järjestelmässä 
valtuustot toimivat merkittävässä määrin asettamiensa valiokuntien kautta. 
Valiokunnat ovat vastuussa oman hallinnon alansa päätöksenteosta ja pää-
tösten toimeenpanosta sekä alaisensa hallinnon johtamisesta ja valvonnasta 
(government by committees).

Dualistisessa kunnallishallinnon mallissa on vaaleilla valitun valtuuston 
lisäksi täytäntöönpanosta vastaava elin (tyypillisinä esimerkkimaina Ranska 
ja Saksa). Valtuusto on luonnollisesti myös tässä mallissa ylin päätöksenteko-
elin, jolla pääsääntöisesti on yleistoimivaltuus. Valtuuston lisäksi dualistisessa 
järjestelmässä on institutionaalisen erityisaseman omaava toimielin (pormes-
tari, maistraatti), jolle kuuluu toimeenpanon johtaminen ja hallinnon valvonta. 
Sen lisäksi toimielimelle kuuluu koko joukko omaa (ei valtuuston osoittamaa) 
toimivaltaa ja osittain myös valtion siirtämiä tehtäviä.  

2.2	  Johtamismallit ja johtajan asema 

Kun otetaan tarkemmin huomioon eri maiden erityispiirteet, johtamis- ja toi-
mintamallit voidaan tyypitellä seuraaviksi johtamis- ja toimintamalleiksi2: 

-	 vahvan pormestarin malli; 

-	 valiokunta-johtaja -malli;

-	 kollektiivinen johtamismalli; ja 

-	 valtuusto-kunnanjohtaja -malli.

Ns. vahvan pormestarin järjestelmissäkin valtuusto (valtuuston enemmistö) 
valvoo pormestarin toimintaa. Pormestari on sekä muodollisesti että todellisuu-
dessa vastuussa kaikista toimeenpanotehtävistä. Virkajohtaja (kunnanjohtaja) 
puolestaan on tällaisessa järjestelmässä suoraan pormestarin alainen. Pormes-
tarilla on oikeus valita ja erottaa kunnanjohtaja. Ranska edustaa tyypillisintä 
vahvan pormestarin järjestelmää, vaikkakaan ranskalaista pormestaria ei valita 
suoralla vaalilla, vaan valtuusto valitsee hänet. Muita vahvan pormestarijärjes-
telmän maita ovat muun muassa Espanja, Italia ja Portugali. Saksan kunnal-
lishallintojärjestelmien mukaista pormestaria, joka valitaan suoralla vaalilla, 
voidaan samoin pitää asemaltaan vahvana.

2	 Tyypittelyä on noudatettu muun muassa Henry Bäckin raportissa Komparativ kommunal 
konstitutionspolitik, 2006.
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Valiokunta-johtaja -mallissa toimeenpanovalta on jaettu yleensä valtuuston 

valiokuntien3 ja poliittisen johtajan välillä. Poliittinen johtaja voi olla nimik-
keeltään pormestari, mutta myös esimerkiksi kunnanhallituksen puheenjoh-
taja. Poliittisella johtajalla voi olla toimivaltaa tiettyjen täytäntöönpanotehtävien 
hoitamiseen kun taas osasta niistä vastaavat kollegiaaliset orgaanit tai kunnan-
johtaja. Tällaisesta johtamisjärjestelmästä on esimerkkinä Iso-Britannian com-
mittee with a leader -malli. Tanskaa, jossa johtajana toimii valtuuston valitsema 
pormestari, voi pitää tällaista organisaatioperiaatetta noudattavana.. Tanskassa 
täytäntöönpanovalta on nimittäin jaettu pormestarin ja valiokuntien kesken. 
Tanskan pormestari on sekä valtuuston että kunnanhallitusta vastaavan talous-
valiokunnan puheenjohtaja. Ruotsissa on tämän järjestelmän piirteitä kunnan-
hallituksen puheenjohtajan vahvan aseman johdosta.  

Kollektiivisessa mallissa päätöksenteon keskuksen muodostaa kollegiaalinen 
orgaani, joka vastaa täytäntöönpanotehtävistä. Toimielin muodostuu valituista 
luottamushenkilöistä ja pormestarista, joka toimii puheenjohtajana. Tässä mal-
lissa painotetaan maallikkohallinnon ihannetta. Esimerkkeinä tämän periaat-
teen mukaisista maista voidaan pitää osin Iso-Britannian perinteistä mallia, 
samoin kuin Belgiaa ja Alankomaita. Belgiassa ja Alankomaissa kunnanhallitus 
muodostuu valtuuston enemmistövaalilla valitsemista jäsenistä (raatimiehistä). 
Valtion toimivalta pormestarin nimittämisessä on näissä maissa vanha traditio. 
Alankomaissa tästä traditiosta halutaan luopua ja keskustelu kohdistuu suoran 
vaalin käyttöönottoon. Kollektiivisen johtamisen ideaa ei käytännössä täysin 
noudateta, vaikka pormestari ja toimielimen jäsenet ovat kollektiivisessa vas-
tuussa. Käytännössä toimitaan ns. ministerimallia mukaillen jakamalla kun-
kin jäsenen vastuulle eri tehtäväalueet. 

Valtuusto-kunnanjohtaja -mallissa toimeenpanevat tehtävät kuuluvat kun-
nanjohtajalle. Kunnanjohtajan valitsee valtuusto. Valtuusto puolestaan on suh-
teellisen pieni, pormestari puheenjohtajanaan. Valtuuston puheenjohtajan omi-
naisuudessa pormestarilla on lähinnä vain seremoniallisia tehtäviä. Tällaisessa 
mallissa organisaatioperiaatteena on ammatillisuus, professionalismi. Tällaista 
mallia toteuttavat lähinnä anglosaksiset maat (Yhdysvallat, Australia ja Irlanti), 
mutta myös Norja ja Suomi. 

Eri maiden käytännöt eivät tietenkään ole koskaan puhtaasti jotain mal-
lia noudattavia. Niinpä Suomen järjestelmäkin on luottamushenkilöhallinnon 
osalta pitkälti kollektiivisen mallin mukainen, mutta kunnanjohtajan vahva 
asema perustelee sen sijoittamista viimeiseen valtuusto-kunnanjohtaja -kate-
goriaan, vaikkei Suomen kunnanjohtaja toki ole verrattavissa Yhdysvaltain tai 
Irlanninkaan itsenäistä toimivaltaa käyttävään johtajaan. Suomalainen por-
mestarimalli taas on sijoitettavissa lähinnä valiokunta-johtaja -mallin piiriin. 
Ruotsi on oikeudellista perusteiltaan kollektiiviseen malliin kuuluva, mutta 

3	 “Valiokunta” tässä mallissa voi olla sekä varsinainen valiokunta, jonka jäsenet ovat valtuu-
tettuja, tai lautakunta, johon valtuusto voi valita muitakin, kuten Suomessa ja Ruotsissa.
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kunnanhallituksen puheenjohtajan vahva asema puoltaa sijoittamista valio-
kunta-johtaja -malliin.

2.3	 Johtamisjärjestelmän kehitys eräissä Euroopan 
maissa

2.3.1	 Englanti

Ison-Britannian hallitus julkaisi vuonna 1998 kunnallishallinnon uudista-
mislinjaukset asiakirjassaan ”Modern Local Government: In Touch with the 
People”, johon perustuen hyväksyttiin vuonna 2000 uusi kunnallislaki (Local 
Government Act 2000). Uudistusta voitiin luonnehtia pyrkimyksenä hylätä 
valiokuntien hoitama hajautettu, kollektiivinen päätöksentekojärjestelmä ja 
toteuttaa vahva ja yksilöllinen johtajuus. 

Englannin4 kunnallishallinnon ongelmana on ollut se, että valtuusto on 
ollut tavallaan kokonaisuudessaan vastuussa sekä päätöksenteosta että täytän-
töönpanosta. Täytäntöönpano on hajautunut valtuuston valiokunnille. Lain 
tavoitteena oli toteuttaa valtuuston jäsenten kesken selkeä roolijako toimeen-
paneviin valtuutettuihin (executive councillors) ja ei-toimeenpaneviin valtuu-
tettuihin (non-executive councillors). Toimeenpanevat valtuutetut muodostavat 
toimeenpaneva valiokunnan (executive committee, usein cabinet-nimisenä). Se 
on eräänlainen kunnanhallitus, jonka jäsenillä on yksittäinen toimiala (portfo-
lio, ”salkku”), jonka toimintaa he johtavat ja valvovat. Muut valtuutetut (”back-
bench councillors”) toimivat valtuuston jäseninä ja tekevät tässä ominaisuudessa 
periaatepäätöksiä ja valvovat täytäntöönpanosta vastaavaa elintä. Tässä heitä 
avustavat valtuuston valiokunnat. Uuteen kabinettimuotoiseen kunnallishal-
lintoon siirtymistä luonnehdittiin lähes vallankumoukselliseksi. 

Toimeenpanevan valiokunnan (cabinet) johtajan (leader) aseman järjestä-
miseksi laissa on eri vaihtoehtoja: 

Ensiksi valtuusto voi valita hänet valtuutetuista. Hän on pääsääntöisesti 
poliittista enemmistöä edustava ja siten puoluepoliittinen enemmistöjohtaja – 
eräänlainen kunnallinen pääministeri (ns. cabinet with a leader -malli). Toimeen-
paneva valiokunta ”cabinet” voi olla joko johtajan tai valtuuston valitsema.

Toisena vaihtoehtona laki mahdollistaa (muutoksena englantilaiseen kun-
nalliseen traditioon) kaksi pormestarin (mayor) suoran vaalin toteutustapaa: 

-	 toimeenpanevan valiokunnan puheenjohtajana toimiva pormestari 
(directly elected mayor with a cabinet) tai 

-	 pormestari, jolla on apunaan (virkamies)johtaja (directly elected mayor 
with a council manager). 

4	 Seuraavassa rajoitutaan pelkästään Englantia koskeviin järjestelyihin. Iso–Britannia jää 
muutoin tarkastelun ulkopuolelle. 
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Vuoden 2000 lain mahdollistamista vaihtoehdoista on ylivoimainen enem-

mistö 316 kunnasta (local authorities) valinnut vaihtoehdon cabinet with a leader 
eli mallin, jossa on valtuuston valitsema johtaja ja toimeenpaneva valiokunta. 
Pormestarin suora vaali on otettu käyttöön vain neljässä prosentissa kunnista. 
Yhdeksi selitykseksi suoran vaalin vähäiselle käyttöönotolle pidetään englan-
tilaiseen poliittiseen kulttuuriin juurtunutta vastentahtoisuutta ja epäluuloi-
suutta monokraattista johtoa kohtaan, jollaista suoralla vaalilla valittu por-
mestari edustaisi. 

Tähänastiset kokemukset viittaavat siihen, että kabinettijärjestelmän käyt-
töönotto on parantanut kuntien päätöksenteko- ja toimintakykyä. Samalla 
tavallisten valtuutettujen (non-executive councillors) päätösvalta on kaventu-
nut oleellisesti. 

Uusien johtamisjärjestelmien käyttöönotto ei ole sujunut aivan niin mallik-
kaasti kuin hallitus toivoi. Osoittautui, että kunnat suhtautuivat uudistukseen 
varovaisesti ja pitäytyivät vakiintuneissa menettelytavoissa. Useimpien kuntien 
valitsema cabinet with a leader -vaihtoehto on mahdollistanut sen, että johtajalle 
ei anneta erikseen päätösvaltaa ja hänen toimikautensa on vanhaan tapaan yksi 
vuosi. Johtajalle ei ole yleensä annettu myöskään valtaa valita kabinetin jäseniä, 
joten kollektiivinen päätöksentekoperinne on jatkunut. 

Vuonna 2007 kuntalain Englannin johtamismalleja muutettiin siten, että 
kunnat voivat valita seuraavista vaihtoehdoista, joissa molemmissa johtajan/por-
mestarin ja kabinetin toimikausi on 4 vuotta: 1) suoraan valittu pormestari, 2) 
valtuuston valitsema johtaja. Vaihtoehtojen joukosta on siis kokonaan poistunut 
pormestari-kunnanjohtaja -vaihtoehto, jonka oli valinnut vain yksi kunta.5

Tarkoituksena on vahvistaa pormestarin tai valtuuston valitseman johta-
jan asemaa antamalla hänelle oikeus määritellä, käyttääkö hän toimivaltaa 
itse vai delegoiko hän sitä jollekin kabinetin yksittäiselle jäsenelle tai kabine-
tille kokonaisuudessaan. Samoin hän nimittää kabinetin jäsenet. Hän päättää 
myös kabinetin jäsenten salkuista eli työnjaosta. Näiden suunnitelmien mukaan 
ne kunnat, jotka ovat valinneet cabinet with a leader -mallin, joutuvat muutta-
maan nykyistä johtamistapaansa näiltä osin. Uudistukset on tarkoitus toteut-
taa 2008 -2011 aikana.

5	 Ks. Strong and Prosperous Communities - The Local Government White Paper, October, 
2006, 55-56, ja Strong and Prosperous Communities - The Local Government White Paper 
- Making it Happen:  The Implementation Plan, January 2007. The Department for Commu-
nities and Local Government, s 14. Ehdotukset on toteutettu lailla, joka kantaa  nimeä Local 
Government and Public Involvement in Health Act 2007.
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2.3.2	 Irlanti 6

Irlannin kunnallishallintoa on syytä tarkastella erikseen kahdesta syystä: 
ensiksi, Irlannin kunnallishallinnossa on nykyisin vahva ammattijohtaja 
sekä kaupunki- että maakuntatasolla; toiseksi, tätä järjestelmää ollaan muut-
tamassa siten, että 5:llä maakunnalla  ja 29 kaupungilla (city) olisi suoralla 
vaalilla valittu pormestari.7 Järjestelmä koskisi aluksi Dublinia, josta saatujen 
kokemusten jälkeen se voitaisiin ulottaa koko maata koskevaksi. 

Irlannin järjestelmää Suomeen vertailtaessa on pidettävä mielessä se, että 
Irlannin kuntien tehtävät ovat vähäisemmät ja keskushallinnon ohjaus ja val-
vonta on tiukempaa kuin Suomessa, joten kunnan ja sen valtuuston toimivalta 
on jo perusteiltaan kapeampi kuin meillä. Lainsäädännössä on perinteisesti ero-
tettu poliittinen valtuustolle kuuluva toimivalta ja hallinnon toimeenpanovalta. 
Valtuuston tehtävät on laissa lueteltu (reserved functions). Jos tehtävä ei kuulu 
valtuustolle sen katsotaan kuuluvan toimeenpanoon eli kunnanjohtajan tehtä-
väpiiriin. Tämä on antanut kunnanjohtajalle varsin vahvan toimivallan.

Suoraan pormestarin vaaliin siirtyminen on ollut Irlannissa keskustelussa 
jo pitkään. Suorasta vaalista säädettiin jo vuonna 2001, mutta vuonna 2003, 
juuri ennen uudistuksen voimaantuloa, hallitus esitti lain kumoamista, mikä 
myös tapahtui. Esitystä arvosteltiin mm. siitä, että ehdotetulla pormestarilla ei 
ollut riittävästi toimivaltaa, vaikka uudistusta toisaalta pidettiin hyvänä ensi 
askeleena kohti toimeenpanovaltaa käyttävää pormestaria. Toisena kritiikin 
kohteena oli se, että valituksi voisi tulla julkkisehdokkaita, joilla ei ole lain-
kaan kokemusta kunnallishallinnosta. Erityisesti valtuutetut pelkäsivät por-
mestarin vähentävän omaa valtaansa. Varsinaisena syynä lain kumoamiselle 
oli tuossa vaiheessa se, että kunnallishallinnossa oli tapahtumassa niin paljon 
muita uudistuksia, että niiden valmistelun haluttiin etenevän ennen suoran 
pormestarivaalin käyttöönottoa.

Hallituksen raportissa todetaan aiempaan esitykseen kohdistuneen kri-
tiikin koskevan nyt esillä olevaa ehdotustakin. Edelleen siinä todetaan (s. 47), 
että ei ole olemassa yhtä mallia, joka olisi siirrettävissä Irlantiin: ”jokaisella 
järjestelmällä on omat juurensa historiassa, perinteissä ja kulttuurissa ja se on 
erilaisten vaikutteiden tuote”.  Irlannin uudistuksessakin tulee tunnistaa nuo 
tekijät, sekä arvioitava, voidaanko uudistuksilla laajentaa kunnallishallinnon 
roolia Irlannissa. 

6	 Irlantia koskeva osuus perustuu pääosin hallituksen raporttiin Stronger Local Democra-
cy. Options for Change. Environment, Heritage and Local government, 2008, joka on vielä 
vaihtoehtoja esittävä keskustelupaperi, sekä artikkeliin Quinlivan, Aodh: Reconsidering Di-
rectly Elected Mayors in Ireland: Experiences from the United Kingdom and America, Local 
Government Studies. Vol. 34, No. 5, 609–623, November 2008, s. 617.

7	 Maakuntiin kuuluvia kaupunkeja (town), joilla kaikilla ei ole edes valtuustoa, pormestari-
uudistus ei koskisi.
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Suoraan valitun pormestarin peruste olisi se, että tällaista tehtävää hoitavalla 

olisi oikeutus ”puhua ja neuvotella koko yhteisön puolesta ja käyttää vaikutus-
valtaa yli muodollisen toimivallan rajojen” (s. 48). Edelleen pormestarin asemaa 
katsotaan vahvistavan sen, että hänet valittaisiin 5 vuodeksi, kun nykyinen val-
tuuston valitsema valtuuston puheenjohtaja – pormestari vaihtuu vuosittain: 
tehtävien hoidon jatkuvuus olisi turvattu. Pormestarin näkyvyyden turvaisi se, 
että paikallisyhteisön ja median huomio kiinnittyisi häneen. 

Oma mielenkiintonsa Suomea ajatellen on sillä, että Irlannin uudistuksessa 
ei ole tarkoitus antaa pormestarille ainakaan kovin laajaa toimeenpanovaltaa, 
joskin keskusteluun tuodaan mm. mahdollisuus siirtää talousarvion valmis-
telu pormestarille. Kunnanjohtaja jäisi edelleen käyttämään lakisääteistä toi-
meenpanovaltaa. Pormestarin valtaa tasapainotettaisiin sillä, että valtuuston 
valiokuntien puheenjohtajat, jotka edustavat eri valtuustoryhmiä, valittaisiin 
valtuuston toimikaudeksi nykyisen lyhyemmän toimikauden sijaan.

Irlannin hallitus ei ole vielä tehnyt lopullista ehdotustaan pormestarin suo-
rasta vaalista. Sitä koskevassa keskustelussa on todettu mm., että pormestarin 
ja kunnanjohtajan tehtävienjako jää epäselväksi. Kun kunnanjohtajat ovat tot-
tuneet itsenäiseen toimivallan käyttöön, pormestarin asema saattaa jäädä kevy-
eksi. Kritiikissä onkin todettu, että Irlannin kunnallishallinnon kehittämisen 
kannalta pormestarin suoraa vaalia tärkeämpää on vallan siirto keskushallin-
nolta kunnille ja kuntien taloudellisen itsehallinnon vahvistaminen.8

2.3.3	 Ranska

Dualistisen kunnallishallintomallin esimerkkimaan Ranskan pormestarin 
valitsee, muodollisesti tarkasteltuna, valtuusto. Käytännössä hänen valintansa 
on kuitenkin jo pitkään ollut suora vaali, sillä kilpailevien puolueiden huip-
pukandidaatit kunnallisvaalissa ovat ensi sijassa pormestaritehtävän hakijoita. 
Sen vuoksi kunnallisvaaleissa on enemmässä määrin kyse pormestarin kuin 
puoluelistan valinnasta. 

Pormestarin (maire) asemaa kuvataankin kunnalliseksi presidentiksi tai 
jopa kunnalliseksi monarkiksi. Tätä edesauttaa pormestarille kuuluva laaja toi-
mivalta. Yhtäältä hän on valtuuston ja sen valiokuntien puheenjohtaja ja toi-
seksi myös kunnan hallinnon (monokraattinen) päällikkö. Kunnan hallinto 
on hänen välittömässä johdossaan ja kontrollissaan. Hallinnon johtotehtävässä 
hänen apunaan ovat valtuuston jäsenet (adjoints), jotka ovat hänen omasta puo-
lueestaan. Näille pormestari osoittaa tietyt tehtävät. Hallinnon sisäisten asioi-
den hoidossa pormestaria avustaa hallintosihteeri (sécretaire général), jolla on 
pääsääntöisesti hallinnollinen koulutus. Hän on pormestarista monin tavoin 
riippuvainen, muun muassa pääsääntöisesti toimikaudeltaan vain pormestarin 

8	 Quinlivan, s. 619-620.



32
toimikauden ajan. Pormestarin määräävää asemaa vahvistaa vielä erityisesti 
suurissa ja keskisuurissa kaupungeissa se, että hän nimittää kabinetin itselleen 
lojaaleista neuvonantajista ja avustajista. 

Tästä erityisen vahvasta pormestarin asemasta puolestaan seuraa se, että 
valtuuston asema on suhteellisen heikko. Vaikutusvaltaa koskevaa ja valta-
poliittista epäsymmetriaa ylivahvan pormestarin ja heikon valtuuston kesken 
voidaan pitää Ranskan kunnallishallinnon peruspiirteenä ja poliittis-demo-
kraattisena vajeena.

2.3.4	 Saksa

Saksassa pormestarin suorasta vaalista on yli 50 vuoden kokemukset. Toi-
sen maailmansodan jälkeen uudelleenrakennetun kunnallisen itsehallinnon 
muodot vaihtelivat aluksi eri osavaltioissa. Nyttemmin osavaltioiden kun-
nallislait ovat suoran vaalin (Bürgermeister, Landrat) käyttöönoton suhteen 
melko yhdenmukaisia. Erottava tekijä löytyy siitä, onko pormestarin toimi-
kausi valtuuston kanssa sama vai siitä poikkeava. Useimmissa osavaltioissa 
(10) valtuustolla ja pormestarilla on eri toimikausi. Tämä edesauttaa pormes-
tarin aseman epäpolitisoitumista. Niinpä pormestarin vaali on enemmässä 
määrin henkilövaali kuin puolueiden ehdokkaiden välinen kilpailu. Esimer-
kiksi suuren Baden-Württembergin osavaltion pormestareista huomattava osa 
(20 prosenttia) ei kuulu mihinkään puolueeseen. Viime vuosina on poliittinen 
kulttuuri kehittynyt siihen suuntaan, että myös puolueiden tukemat pormes-
tariehdokkaat ovat valintansa jälkeen irtautuneet puoluesidonnaisuuksistaan 
(eivät käy puolueensa istunnoissa ja kehittävät itselleen puolueiden välisen kil-
pailun ulkopuolelle jäävän paikallisen presidentin roolin). Tämä pormestarin 
epäpoliittisuus ja asettuminen puolueiden yläpuolelle antaa osavaltion poliit-
tiselle kulttuurille konkordanssidemokratian9  leiman. 

Valintatavan ja -kriteerien merkitys pormestarien taustaan on merkityksel-
linen. Tätä osoittavat konkreettisesti Baden-Württembergin osavaltion koke-
mukset. Suoran vaalin seurauksena on ollut se, että liki 90 prosenttia kaikista 
päätoimisista pormestareista on taustaltaan hallinnollisen ja oikeudellisen kou-
lutuksen saaneita hallinnon ammattilaisia. Heidän aiempi työkokemuksensa 
on enimmäkseen kunnallishallinnosta, piirikunnan hallinnosta tai valtion 
hallintopiiristä tai osavaltiohallinnosta. Mitä pienemmästä kunnasta on kyse, 
sitä nuorempia pormestarit ovat tehtävää vastaanottaessaan. Noin 15 prosenttia 
on virkaan astuessaan ollut 25 vuoden ikäisiä, eli juuri lain asettaman minimi-

9	 Konkordanssidemokratiassa poliittiseen prosessiin pyritään kytkemään mahdollisimman 
suuri määrä osallisia (puolueet, järjestöt, vähemmistöt, yhteiskunnalliset ryhmät). Pää-
töksenteossa pyritään konsensukseen, joten konkordanssidemokratiaa voi kutsua myös 
konsensusdemokratiaksi. Vastakohtana on konkurrenssidemokratia, jota voidaan kuvata 
enemmistödemokratiaksi ja kilpailudemokratiaksi.
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ikärajan saavuttaneita. Pormestarit eivät pääsääntöisesti ole siitä kunnasta läh-
töisin, johon heidät valitaan. Tätä selitetään sillä seikalla, että uuden pormesta-
rin on edustettava kaikkia kunnan asukkaita. Perheenjäsenet, ystävät ja tutut 
paikkakunnalla, samoin kuin myös vihamiehet olisivat rasite. 

Nordrhein-Westfalenissa pormestarien rekrytointipohjan muuttuminen 
valintajärjestelmän muutoksen seurauksena on samoin selkeä. Tyypillinen 
pormestari oli aiemmin eläkkeellä oleva virkamies, usein opettaja, joka halusi 
omistautua kokonaan kunnallispolitiikalle sen jälkeen kun hän pitkän valtuus-
tokauden jälkeen oli saavuttanut valtuustoryhmänsä puheenjohtajan aseman. 
Itsestään selvää oli, että pormestarit olivat suhteellisen varttuneita iältään. He 
olivat myös siitä kunnasta, johon he tulivat pormestareiksi. Heillä ei ollut hal-
linnollista koulutusta tai kokemusta. Yhtä itsestään selvästi he myös kuuluivat 
enemmistöpuolueeseen. Vaalijärjestelmän muuttamisen jälkeen valitut uudet 
pormestarit Nordrhein-Westfalenissa ovat sosiaaliprofiililtaan luottamushen-
kilöpormestarin ja päätoimisen kunnanjohtajan välimuotoja. Heistä puolet 
tulee politiikan piiristä, puolet hallinnosta, viimemainitun ryhmän osuuden 
kasvaessa. 

Uuden vaalijärjestelmän kriitikot Nordrhein-Westfalenissa valittivat sitä, 
ettei päätoimiseen pormestarin virkaan ole asetettu minkäänlaisia kelpoisuus-
vaatimuksia. Kunnalle tulisi kalliiksi, jos valituksi tulisi epäsoveliaita henki-
löitä. Tarvittava asiantuntemus jouduttaisiin nimittäin tällaisessa tilanteessa 
ostamaan ulkopuolelta. Tällaiset pelot ovat kuitenkin niin Nordrhein-Westfa-
lenissa, Baden-Württembergissä kuin Baijerissakin osoittautuneet aiheetto-
miksi ja osoittaneet, etteivät oikeudellisesti asetetut kelpoisuusvaatimukset ole 
tarpeellisia. Valitsijat – kunnan asukkaat – huolehtivat itse siitä, että tehtäviin 
valitaan laadukkaita hallinnon ammattihenkilöitä. Jos asukkaat kuitenkin halu-
avat valita ei-ammattihenkilön, on sekin heille mahdollistettava.

Eteläsaksalaisten osavaltioiden yli viidenkymmenen vuoden kokemukset 
osoittavat yleisemminkin pormestareiden korkeaa ammatillista ja laadullista 
tasoa. Lainsäädännössä on myös mahdollista asettaa – mainituista eteläsaksa-
laisista valtioista poiketen – pormestarille tietyt kelpoisuusvaatimukset. Esimer-
kiksi Schleswig-Holsteinin osavaltion kuntalain mukaan pormestarilta edellyte-
tään tarpeellista soveltuvuutta, kykyä ja asiantuntemusta. Kelpoisuusvaatimuk-
silla on huolehdittu siitä, että ns. huvikseen hakijat voidaan syrjäyttää. Tästä on 
myös konkreettisia esimerkkejä Schleswig-Holsteinin hallinto-oikeudesta.

 Suoran vaalin käyttö ei ehkäise aktiivista pätevän hakijakunnan rekrytoin-
tia. Tyypillistä on, että ainakin suuremmissa kaupungeissa virka julistetaan 
haettavaksi valtakunnallisesti leviävissä kunnallisalan lehdissä. Esimerkiksi 
saksalaisen osavaltion pääkaupunki, 190 000 asukkaan Saarbrücken julkaisi 
marraskuussa 2000 seuraavan virkailmoituksen:
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”Osavaltion pääkaupunki Saarbrücken on taloudellinen ja kulttuurinen aluekeskus Saa-
rin varrella, ja siellä on Saarin osavaltiohallitus. Kaupungissa on neljä korkeakoulua, ja se 
on messu- ja kongressikaupunki, jossa on noin 190 000 asukasta. Kaupungilla on suuri 
merkitys koko Euroopan sydämessä sijaitsevalle alueelle. 

Kaupungin hallinto ymmärtää itsensä kansalaisten palvelijaksi. Uudistamme hallin-
toa tavoitteinamme asiakassuuntautuneisuus, laatutietoisuus ja kustannusvastuu ja 
noudatamme uutta toimintajärjestelmää, jossa on hajautettu kustannusvastuu ja toi-
minta-aluekontrolli.

Nykyisen viranhaltijan virkakauden päättymisen johdosta on ylipormestarin paikka 
17.6.2001 uudelleen täytettävänä.

Ylipormestarin valitsevat osavaltiopääkaupunki Saarbrückenin kansalaiset 18.2.2001 
suoraan enemmistövaalin periaatteella 8 vuoden ajaksi. Mikäli kukaan hakijoista ei saa 
enemmän kuin puolet annetuista hyväksytyistä äänistä, pannaan 11.3.2001 toimeen 
uusintavaali niiden kahden hakijan kesken, jotka ovat saaneet ensimmäisellä vaalikier-
roksella suurimmat äänimäärät.

Vaalikelpoinen ylipormestariksi on jokainen saksalainen perustuslain 116. artiklan 
mukaisesti ja jokainen unionikansalainen, jolla on asuinpaikka Saksan liittotasavallassa 
ja joka on vaalipäivään mennessä täyttänyt 25 vuotta, joka on vaalikelpoinen Saksan 
liittopäiville tai Euroopan parlamenttiin ja vakuuttaa olevansa joka hetki perustuslain 
tarkoittaman vapauteen perustuvan demokraattisen perusjärjestyksen kannalla. Yli-
pormestariksi ei voi tulla valituksi, jos on virkakauden alkaessa täyttänyt 65 vuotta.

Nykyinen viranhaltija hakee tehtävään uudelleen.

Palkkaus tapahtuu Saarin kunnallisen palkkausjärjestyksen 2 §:n mukaan. Palkkatulo-
jen lisäksi maksetaan edustuskulukorvaus.

Kirjalliset hakemukset oikeiksi todistettuina liitteineen on toimitettava viimeistään 
14.12.2000 kello 18.00 tunnuksella ”Ylipormestarin vaali” varustettuina osavaltiokau-
punki Saarbrückenin kunnallisvaalijohtajalle, 66104 Saarbrücken.

Kirjallisen haun ohella on vaaliin osallistumisen kannalta ehdottoman välttämätöntä 
myös muodollisen vaaliehdotuksen jättäminen yksittäishakijana tai puolueen tai 
valitsijaryhmän kautta. Lähemmät tiedot vaaliehdotuksen jättämisestä on julkaistu 
Saarbrückenin viikkolehdessä ja Sulzbachtalspiegel-lehdessä 8.8.2000 ja voidaan pyy-
tää tarvittaessa kaupungin kunnallisvaalijohtajalta. Määräaika vaaliehdotuksen jättä-
miseen kunnallisvaalijohtajalle päättyy 14.12.2000, kello 18.00.

Osavaltiopääkaupunki Saarbrückenin pormestari Margit Conrad”

Suuri Nordrhein-Westfalenin osavaltio on esimerkki järjestelmästä, jossa 
pormestarivaali toimitetaan samanaikaisesti valtuuston vaalin kanssa. Osa-
valtiossa on pormestarivaali suuremmassa määrin puoluepolitisoituneempi. 
Tämä johtuu samanaikaisesta vaalitaistelusta sekä valtuuston että pormestarin-
vaaleissa. Siksi ei myöskään ole ihmeteltävää, että vain vähäinen osa pormesta-
reista on puolueisiin sitoutumattomia. Pormestarin vaalia, samoin kuin roolia 
osavaltiossa, voi kuvata ilmaukseksi konkurrenssidemokraattisesta, puolueiden 
väliseen kilpailuun painottuvasta poliittisesta kulttuurista.

Pormestarin laaja toimivalta – dualistinen ja osin trialistinen – leimaa hänen 
ja valtuuston välistä suhdetta. Pormestari on paitsi hallinnon johtaja, myös val-
tuuston ja sen valiokuntien puheenjohtaja. Lisäksi hänelle kuuluu kolmantena 
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tehtäväryhmänä suoraan lain perusteella osoitettuja valtiollisia tehtäviä. Silloin 
kun pormestari on vähentänyt riippuvuuttaan valintaansa mahdollisesti vaikut-
taneeseen puolueeseen (kuten edellä esimerkkinä käytetyssä Baden-Württember-
gissä), hänen on pyrittävä etsimään kaikista valtuuston ryhmistä tukea ehdotuk-
silleen. Tämä puolestaan vahvistaa koko valtuuston asemaa. Toisenlainen tilanne 
on Nordrhein-Westfalenissa, jossa pormestarivaalin leimallinen puoluepoliitti-
suus johtaa myös käytännössä pormestarin suurempaan riippuvuuteen omasta 
taustaryhmästään. Myös tämänkaltaisessa järjestelmässä valtuuston asema kun-
nallispoliittisena konfliktienratkaisu- ja päätöksentekoareenana kasvaa. 

Vastapainoksi pormestarin valta-asemalle on useimmissa osavaltioissa otettu 
käyttöön sääntelyjä, joilla pormestari voidaan ennen toimikautensa päättymistä 
tarvittaessa erottaa. Menettely käynnistyy valtuuston määräenemmistöllä teke-
mällä päätöksellä ja toteutuu kansanäänestyksellä. Vaikka menettely käytän-
nössä onkin harvinainen, se on kuitenkin pormestarin vallankäyttöön vaikut-
tava Damokleen miekka. 

2.3.5	 Itävalta

Itävalta on liittovaltio, jonka osavaltioiden toimivaltaan kuuluu yksityiskoh-
taisemman kuntia koskevan lainsäädännön antaminen liittotasavallan perus-
tuslaissa (B-VG:n 117 artikla) olevia periaatteita noudattaen. Sen vuoksi myös 
erot osavaltioiden kunnallislakien kesken ovat monin osin merkittäviä. Erot 
koskevat jopa kunnallisoikeudellisesti olennaisia kysymyksiä (kuten esimer-
kiksi äänioikeuden myöntämistä 16-vuotiaille, mikä tapahtui ensimmäiseksi 
Burgenlandin osavaltiossa ja on sittemmin tulossa voimaan muissakin osa-
valtioissa).

Itävallan kuntien itsehallinnollinen suoja on vahva. Sitä ovat edelleen vah-
vistaneet 1990-luvulla käyttöön otetut konsultaatiomenettelyt (kuntien ja val-
tion väliset neuvottelumenettelyt ja niitä tukevat rahoitusperiaatetta ja oikeus-
suojaa koskevat liittovaltion perustuslain säännökset). Kunnat eivät ole pelkäs-
tään julkisten hallintotehtävien hoitajia. Niillä on oikeus toimia myös yleisesti 
elinkeinoelämän alueella laitosten ja yritysten ylläpitäjinä.

Valtuusto on luonnollisesti ylin päätösvaltaa käyttävä elin, jonka alaisina 
muut kunnan orgaanit toimivat. Valtuuston alaisena toimii kunnanhallitus, 
jonka tehtävänä on kaikkien valtuustolle tulevien asioiden valmistelu. Sille 
kuuluu myös päätösvaltaa yksittäisissä asioissa. Kunnanhallituksella on kun-
tamuodosta riippuen eri nimiä (Gemeindevorstand, Stadtsenat). 

Kunnanvirasto vastaa kunnan juoksevien asioiden hoitamisesta. Sillä on 
kuntamuodosta riippuen eri nimiä (Gemeindeamt, Stadtamt ja erityisaseman 
omaavissa kaupungeissa, kuten Wienissä Magistrat). Viraston johtajana toimii 
eri nimikkeitä – osavaltiosta ja kuntamuodosta riippuen – käyttävä virkamies 
(Amtsleiter, Amtmann, Stadtamtsleiter tai Stadtamtsdirektor). 
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Kunnan hallintoa johtaa pormestari viraston henkilökunnan avustuksella. 

Huomattava on, että kunnan viranhaltijat ovat pormestarin alaisia. Pormes-
tarin vastuu suuntautuu kahtaalle. Hän edustaa kuntaa ulospäin. Kunnallisen 
itsehallinnon asioiden johtamisessa hän on valtuuston alainen, mutta ns. toi-
meksisaantiasioiden hoitamisessa puolestaan vastuussa valtion (liittotasaval-
lan ja osavaltion) viranomaisille. Kunnassa voi olla myös yksi, kaksi tai kolme 
varapormestaria, vaalituloksesta ja kunnan koosta riippuen.

Yksittäisiä kunnan osia varten voidaan valita ns. seutuesimiehiä (Ortsvorste-
her), jotka toimivat alue-elimen puheenjohtajina. Heillä ei kuitenkaan ole min-
käänlaista täytäntöönpanovaltaa. He avustavat pormestaria aluetta koskevien 
asioiden valmistelussa.

Osavaltiosta riippuen pormestarin valitsevat suoraan kuntalaiset tai val-
tuusto. Liittotasavallan perustuslakia (B-VG:n 117 artiklan 6 kappale) täyden-
nettiin vuonna 1994 siten, että osavaltioiden lainsäädännöllä voitiin mahdol-
listaa pormestarin suora vaali. Muutos liittyi samanaikaisesti vireillä olleisiin 
kansalaisten suoran vaikuttamisen vahvistamista koskeviin lainsäädäntöuu-
distuksiin (sachplebiszitäre Mitwirkung, asiaratkaisuja koskeva myötävaiku-
tus). Sitä haluttiin pormestarin suoran vaalin käyttöönotolla laajentaa henki-
löperusteiseen myötävaikuttamiseen (personalplebiszitäre Mitwirkung). Näin 
siirryttiin perinteisestä demokraattis-parlamentaarisesta järjestelmästä ”duaa-
liseen” kunnallishallintojärjestelmään, mistä seurasi samalla laaja-alainen kun-
nan sisäisen organisaation uudistus.

Suora vaali on käytössä nykyisin suurimmassa osassa osavaltioita (kuudessa). 
Valtuuston toteuttama vaali on käytössä enää Ala-Itävallan (Niederösterreich) 
ja Steiermarkin osavaltioissa sekä Wienin kaupungissa (Wienissä perustuslaki 
ei suoraa vaalia salli; perusteena on se, että pormestari on samalla asemaltaan 
osavaltion pääministeri eli Landeshauptmann). 

Valtuuston toteuttamassa vaalissa enemmistöpuolue asettaa useimmiten 
pormestarin, ei siis aina, sillä asia riippuu myös voimasuhteista. 

Suoran vaalin käytöstä Itävallassa on puolentoista vuosikymmenen koke-
mukset. Eräiden näkemysten mukaan kokemukset ovat positiiviset, toisissa 
näkemyksissä puolestaan nostetaan esille yksittäisiä ongelmakohtia. On kui-
tenkin otettava huomioon, että osavaltioiden väliset erot tässäkin suhteessa 
ovat huomattavat.

Esimerkiksi Salzburgin osavaltiossa, jossa suora vaali otettiin käyttöön jo 
vuonna 1994, ongelmaksi on muodostunut tehtävään halukkaiden vähäisyys 
pienissä kunnissa. Eräissä kunnissa on tämänvuotisissa vaaleissa voinut olla 
jopa vain yksi ehdokas. Tähän on johtanut osaltaan pormestarin tehtävän luon-
teen muutos aiemmasta ajasta. Itävallan kunnallisliiton puheenjohtajan Helmut 
Mödlhammerin luonnehdinnan mukaan pormestari oli aiemmin kunnianar-
voisa kuntalaisten edustaja, mutta tänä päivänä hänen on oltava ”kasvatusisä” 
ja manageri, joka on vastuussa kaikesta. Tehtävää pidetään varsinkin pienissä 
kunnissa liian kuormittavana suhteessa siitä saatavaan korvaukseen. Pienissä 
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kunnissa (3.000 – 4.000 asukasta) nettokorvaus on maksimissaan 2.000 euroa 
kuukaudessa. Yhtenä ratkaisuna on osavaltiossa käynnistymässä pormestarei-
den koulutus. Palkkauksen erilaisuus osavaltioiden kesken ilmenee Vorlarlber-
giin vertaamalla, jossa kunnan koosta ja turistien määrästä riippuen kuukausi-
palkka on 1.884,96 ja 6.936,02 euron välillä. Suurempien kuntien pormestareilla 
on myös jo varsin yleisesti hallinnollinen, oikeudellinen tai muu korkeamman 
asteen koulutus. 10

Valtuusto on edelleen muodollisesti kunnan ylin toimielin, jolle muut toi-
mijat ovat vastuussa. Valtuuston aseman katsotaan kuitenkin viime vuosina 
tosiasiassa olennaisesti heikentyneen. Tälle kehitykselle on useita syitä, joista 
suoraan vaaliin nojaavan pormestarin vahva tosiasiallinen asema on vain yksi 
syy. Merkittävänä syynä pidetään valtuustolle kuuluvan päätöksenteon muuttu-
mista enemmässä määrin toteavaksi tai vahvistavaksi. Samoin valtuuston valtaa 
rajaavat kunnan asukkaiden suorat vaikuttamiskeinot. Pormestari voi nimittäin 
itsenäisesti käynnistää kansanäänestyksen, mikäli hän katsoo valtuuston pää-
töksen olevan kunnan etujen vastainen. Pormestari voi siten kunnan asukkai-
den riittävällä tuella jopa estää valtuuston päätöksen täytäntöönpanon. 

Pormestaria kohtaan valtuustossa todettu luottamuspula ja erottaminen 
on kaikissa osavaltioissa alistettava kansanäänestyksellä ratkaistavaksi. Tämä 
johtuu siitä, että niin valtuusto kuin pormestari ovat kunnan asukkaille yhtä-
läisesti vastuussa.

Pormestarijärjestelmä sinänsä ei Itävallassa ole estänyt keskustelua siitä, 
mikä on ”poliittisen” ja mikä oikeudellisesti sidonnaisen kunnallishallinnon 
välinen työnjako. Aiheen keskusteluun on antanut kansanvaltaisen tahdon-
muodostuksen enenevässä määrin tapahtunut ”politisoituminen” kuntaorgaa-
nien sisällä ja niiden välillä.11

10	 Suoraan, ilman kunnallispolitiikassa toimimista, pormestareiksi valituista liki puolella on 
akateeminen tutkinto (Dieter Klammer: Kommunalpolitiker und Ortsparteien in Österreich. 
Eine empirische Untersuchung der lokalen Positionseliten in Österreichs Gemeinden, Linz 
2000).

11	 Lähteinä on käytetty muun muassa kokoomateosta 40 Jahre Gemeindeverfassungsnovelle 
1962 (Österreichischer Gemeindebund ja Österreichischer Städtebund, Wien 2002) ja Gud-
run Trauner: Der direkt gewählte Bürgermeister, Linz 2001 sekä Itävallan kaupunkiliiton 
lehteä Österreichische Gemeinde-Zeitung..



38
2.3.6	 Sveitsi12 

Sveitsissä kuntien lukumäärä oli vuoden 2005 lopussa 2 763 ja asukkaita niissä 
oli keskimäärin 2 700. Kuntien yhdistymisestä huolimatta kunnat ovat pieniä, 
sillä yli puolet kunnista on edelleen alle tuhannen asukkaan kuntia. Yli 10 000 
asukkaan kuntia on vain runsaat sata. Kuntakoosta huolimatta lainsäädäntö 
päätöksenteon ja hallinnon organisoimiseksi on kaikille kunnille samanlai-
nen, joskin kantoneiden välillä on eroavaisuuksia lain toimeenpanossa. Jokai-
sessa kunnassa on lakiasäätävä ja toimeenpaneva viranomainen. Tavanomai-
sessa mallissa lakiasäätävän viranomaisen toiminta perustuu suoraan demo-
kratiaan, jossa kuntalaiset tulevat kaksi kertaa vuodessa kokoontuvaan kun-
takokoukseen päättämään kunta-asioista. Joissakin kantoneissa kuntakokous 
on korvattu parlamentilla, johon edustajat valitaan äänestäen. Pienissä parla-
menteissa on vain muutama jäsen kun taas suurimmissa jäseniä voi olla jopa 
75-100. Kuntakokous tai parlamentti päättää kaikista merkittävimmistä asi-
oista kuten talousarviosta, investoinneista, veroista, maksuista, kunnallisista 
säännöistä ja kuntaliitoksista. 

Toimeenpaneva viranomainen valitaan vaaleilla. Sen toiminta perustuu kol-
lektiiviseen päätöksentekoon. Edustajien määrä vaihtelee 3-9 välillä ja toimi-
kausi on 4-5 vuotta kantonista riippuen. Toimeenpaneva viranomainen nimittää 
yleensä pormestarin, jolla ei ole itsenäistä päätösvaltaa vaan hänen tehtävänsä 
on edustuksellinen. Pormestari johtaa useimmiten myös kuntakokousta, mutta 
ei vaaleilla valittua parlamenttia. Pormestari ja toimeenpanevan viranomaisen 
jäsenet ovat luottamushenkilöitä. Edustajien valinnassa korostuvat ensisijaisesti 
persoonalliset ja ammatilliset taidot, ei niinkään poliittiset. Toimeenpanevan 
viranomaisen tehtävänä on johtaa kuntaa sekä valmistella ja panna täytäntöön 
kuntakokouksen päätökset yhteistyössä virkahallinnon kanssa.

2.4	 Johtamisjärjestelmän kehitys Ruotsissa, Tanskassa ja 
Norjassa

2.4.1	 Ruotsi

Yleistä 

Ruotsissa kunnallishallinto käsittää sekä peruskunnat että maakäräjät (land-
sting), joilla molemmilla on suorilla vaaleilla valittu valtuusto että verotus-
oikeus. Maakäräjät vastaavat pääasiassa sairaanhoidosta. Alueellista hallin-
toa koskevia muutoksia on Ruotsissa ollut pitkään vireillä, mutta suunta on 

12	 Sveitsin hallinnon kuvaus perustuu Fribourgin yliopiston professori Bernard Dafflonin kirjoi-
tukseen julkaisussa ”United Cities and Local Governments”. Ks myös Wolf Linder: Das politi-
sche System der Schweiz, teoksessa: Die politischen Systeme Westeuropas. Opladen 1999.
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edelleen epäselvä erilaisten kokeilujen jatkuessa. Tällä hetkellä myötätuulessa 
näyttää olevan ehdotukset laajojen alueiden tai aluekuntien muodostamisesta. 
Tässä keskitytään tarkastelemaan lyhyesti (perus)kuntien hallintoa johtamisen 
näkökulmasta. Nykyjärjestelmää selostetaan kuitenkin vain siinä laajuudessa 
kuin se on tarpeen Ruotsin kuntien johtamisjärjestelmän kehittämisestä käy-
tävän keskustelun ymmärtämiseksi.      

 Ruotsin kunnallishallinnossa on pyritty pitämään lainsäädännössä tiu-
kasti kiinni luottamushenkilöiden määräävästä asemasta. Niinpä kunnallis-
lain kokonaisuudistusta 1980 -1990 lukujen vaihteessa valmisteltaessa todettiin 
käytännön kulkevan väärään suuntaan ammattivirkahallinnon lisääntyessä. 
Lainsäädännössä tähän kehitykseen on kuitenkin sopeuduttu erityisesti dele-
gointimahdollisuuksia laajentamalla. Luottamushenkilöiden johtava asema on 
pyritty säilyttämään lisäämällä koko- ja osapäiväisten luottamushenkilöiden 
määrää, joten myös luottamushenkilöhallinto on ammattimaistunut.    

Valtuusto, hallitus ja lautakunnat 

Kunnanvaltuuston tehtävät on lainsäädännössä määritelty samaan tapaan 
kuin Suomessa. Valtuusto päättää mm. toiminnan tavoitteista, talousarvi-
osta ja lautakuntien organisaatiosta. Tämä määrittely antaa valtuustolle laajan 
harkintavallan sen suhteen, kuinka yksityiskohtaisesti se tätä päätösvaltaansa 
käyttää (KommunalL 3:9 §).

Valtuuston jäsenmäärä on erityisesti Tanskaan verrattuna suuri. Laissa on 
säädetty vain minimijäsenmäärä, joten käytännössä määrä saattaa olla suu-
rempikin. Enintään 12 000 asukkaan kunnissa on vähintään 31 valtuutettua, 
yli 36 000 asukkaan kunnassa vähintään 61 valtuutettua. Minimiasteikko on 
suhteessa asukaslukuun verrannollinen Suomen kuntalaissa säädettyyn kiin-
teään valtuutettujen lukumäärään (Suomen kuntalain 10 §). 

Kunnanhallituksen asema ei Ruotsin kuntalaissa ole yhtä vahva kuin Suo-
messa. Valtuuston käsiteltävissä asioissa on valmistelupakko, mutta valmistelu 
voi kuulua myös lautakunnille, jollainen kunnanhallituskin on oikeudelliselta 
asemaltaan. Jos kunnanhallitus ei ole itse valmistellut valtuuston käsiteltävää 
asiaa, sillä on oikeus antaa asiasta lausuntonsa. Kunnanhallituksen tehtävänä 
on johtaa ja sovittaa yhteen hallintoa, hoitaa kunnan taloushallintoa ja käyttää 
kunnan puhevaltaa. Kunnanhallituksella ei ole laissa säädettyjä keinoja puut-
tua otto-oikeuksin lautakuntien päätöksiin.   

Yleisesti voidaan todeta, että Ruotsin kuntien luottamustoimielinten asema 
on lainsäädännössä järjestetty pitkälti samaan tapaan kuin Suomessa. Val-
tuusto on kooltaan suuri. Lainsäädännössä valtuustokeskeisyys ei erityisemmin 
korostu. Kunnanhallitus ja lautakunnat hoitavat melko itsenäisesti omaa hal-
lintoaan. Kunnanhallituksen ja muiden lautakuntien jäsenet voivat olla myös 
muita kuin valtuutettuja. 
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Ruotsissa enemmistöperiaate ja suhteellisuusperiaate ovat olleet jo 1970- 

luvulta lähtien perusteellisen keskustelun kohteena. Enemmistöperiaatteen 
korostus näkyy mm. siinä, että valtuusto voi vapauttaa lautakunnan (siis myös 
kunnanhallituksen) jäsenet tehtävistään sillä perusteella, että lautakunnan 
poliittinen enemmistö ei ole enää sama kun valtuustossa. Lautakunta on erotet-
tavissa mm. siinä tapauksessa, että sopimukseen perustuva enemmistökoalitio 
muuttuu vaalikauden aikana. 

Laajempiin lainsäädännöllisiin uudistuksiin keskustelu enemmistöperiaat-
teesta ei tuolloin eikä myöhemminkään ole johtanut. Käytännössä kunnissa on 
kuitenkin otettu käyttöön menettelytapoja, jotka korostavat enemmistöperi-
aatetta. Kunnissa tapahtunutta kehitystä voi luonnehtia eräänlaiseksi ”kvasi-
parlamentarismiksi”. Sen mukaisesti poliittiset enemmistöt miehittävät paikat 
kunnanhallituksessa ja lautakunnissa. Niinpä esimerkiksi lautakuntien puheen-
johtajat ja ainakin ensimmäiset varapuheenjohtajat saatetaan valita pelkästään 
enemmistö puolueesta tai -ryhmittymästä. Puheenjohtajuuksien mukana seuraa 
usein luottamustehtävän kokopäiväisyys. Opposition työskentelyedellytyksiä 
voidaan samanaikaisesti parantaa perustamalla oppositioneuvoksen tehtävä.       

Poliittinen ja ammatillinen johtaminen 

Ruotsissa on Suomen tapaan pitäydytty kollektiivisessa mallissa, mutta joh-
tamisjärjestelmän näkökulmasta suuri ero Suomeen on siinä, että Ruotsissa 
on kehittynyt Suomea vahvempi poliittisen johtamisen traditio. Tilaa tälle 
kehitykselle on antanut se, että Ruotsissa ei lakisääteistä kunnanjohtajaa eikä 
muutakaan johtavaa viranhaltijaa, jolla olisi laissa säädettyä toimivaltaa. Dele-
gointia koskevissa säännöksissä sallitaan päätösvallan delegoiminen hallin-
non päällikölle (förvaltningschef), joka voi puolestaan delegoida päätösval-
taa edelleen. Käytännössä Ruotsin kunnissa on kunnanjohtajan tai kanslia-
päällikön nimikkeellä kunnan johtamisesta yleisesti vastaavia ammattijohta-
jia. Poliittisen ja ammattijohtamisen työnjakoa ei ole laissa haluttu määritellä, 
vaan on katsottu, että työnjako täytyy määritellä kussakin kunnassa siten, että 
se perustuu molemminpuoliseen luottamukseen poliitikkojen ja virkahenki-
löstön välillä.

Päätoimisten luottamushenkilöiden lukumäärän lisääminen ja aseman vah-
vistaminen on Ruotsissa ollut keino, jolla luottamushenkilöiden johtava asema 
on pyritty säilyttämään kunnallishallinnon ammatillistumisen lisääntyessä. 
Vaikka virallisissa selvityksissä vielä 2000-luvullakin asetettu tavoitteeksi luot-
tamushenkilöiden kokonaismäärän lisääminen, käytäntö on ollut toinen. Luot-
tamushenkilöiden kokonaismäärä oli vuonna 1980 vielä 70 000, kun se nyt on 
hiukan yli 40 000. Samassa ajassa koko- tai osa-aikaisten ammattipoliitikko-
jen määrä on lisääntynyt 640:sta noin 1000:een. Politiikka on selvästi ammat-
timaistunut, vaikka luottamushenkilöiden lukumäärä Ruotsissakin on edelleen 
suuri verrattuna Euroopan muihin maihin. 



41
Ruotsissa pormestarikeskustelu ei ole missään vaiheessa johtanut kovin 

pitkälle. Kunnanneuvos (kommunalråd) -järjestelmää kehittämällä on pyritty 
vastaamaan samoihin haasteisiin kuin mihin pormestarijärjestelmällä pyri-
tään. Laissa sääntelemätön kunnanneuvos on ollut helpommin sopeutettavissa 
Ruotsin konsensushakuiseen ja luottamushenkilöiden yhteisvastuuta korosta-
vaan kunnallishallintoon. Kunnanneuvokselta puuttuu suora mandaatti kun-
talaisilta eikä hänellä ole myöskään laissa säädettyä toimeenpanovaltaa. Tästä 
huolimatta kunnanneuvoksella saattaa käytännössä olla pormestariin rinnas-
tettava asema kunnan hallinnossa.        

Kunnanneuvos on Ruotsissa yleensä kunnanhallituksen puheenjohtaja. 
Kunnanneuvoksia voi olla useitakin, jolloin joku heistä voi olla esimerkiksi 
kunnanhallituksen varapuheenjohtaja tai tärkeän lautakunnan puheenjohtaja. 
Kunnanneuvokset edustava useimmiten valtuuston enemmistökoalitioon kuu-
luvia puolueita, mutta kunnassa voi olla myös oppositioneuvos, joka edustaa 
jotain vähemmistöryhmittymää.

Lainsäädäntö ei tunne lainkaan kunnanneuvosta, vaan hänen muodollinen 
asemansa määräytyy sen luottamustehtävän nojalla, jota hän hoitaa. Kunnanneu-
voksen tehtävät on määritelty tarkemmin kunnanhallituksen johtosäännössä.

Ruotsin kuntaliiton mallijohtosäännön mukaan valtuusto valitsee kun-
nanhallituksen jäsenistä johtosäännössä määrätyn määrän kunnanneuvoksia, 
joista yksi on kunnanhallituksen puheenjohtaja. Valtuusto päättää kunnan-
neuvosten vastuualueista. Kunnanneuvos käyttää kaiken työaikansa kunnan 
tehtävien hoitamiseen.  

Kunnanhallituksen puheenjohtaja valvoo kunnan lautakuntahallintoa koko-
naisuudessaan, edistää yhteistyötä kunnanhallituksen ja lautakuntien välillä, 
seuraa asioita, joilla on merkitystä kunnan kehitykselle ja taloudelle sekä toi-
minnan tehokkuudelle ja tekee aloitteita näissä asioissa. Valtuusto päättää siitä, 
minkä lautakuntien kokouksissa puheenjohtajalla on läsnäolo-oikeus.

Kunnanjohtajan tai kansliapäällikön, joista Ruotsissa käytetään myös yleis-
nimitystä kommunchef, valitsee yleensä kunnanhallitus hallinnon päälliköi-
den johtajaksi. Hän on kunnan johtava viranhaltija, jonka vastuulla on suun-
nitella, johtaa ja koordinoida kunnan toimintaa sekä johtaa kunnan hallintoa. 
Johtajan asema suhteessa poliittiseen päätöksentekoon vaihtelee eri kunnissa. 
Esimerkiksi valtuustossa hän saattaa olla esittelijänä tai asiantuntijana, jolla on 
puheoikeus, mutta on myös kuntia, joissa hän ei ole lainkaan paikalla valtuus-
tossa. Kunnanhallituksen kokouksissa hän on yleensä paikalla esittelijänä tai 
muussa ominaisuudessa. Kunnanjohtajalla on yleensä vastuu asioiden valmis-
telusta ja esittelystäkin, mutta tämä vastuu voi tärkeimmissä asioissa kuulua 
myös kunnanneuvokselle. 

Kunnanjohtajalla ei ole muodollista toimivaltaa eri hallinnonalojen yksiköiden 
toiminnasta määräämiseen. Sektorilautakuntien ja niiden alaisten hallintoyksiköi-
den välistä suhdetta määrittää erityisesti se, että hallinnon toimeenpanevaa johtoa 
ja valvontaa harjoittavat lautakunnat ja ennen muuta niiden puheenjohtajat. 
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Hallinnon merkitys ja omavastuinen liikkuma-ala ovat 1990-luvun uudis-

tusten myötä kasvaneet erityisesti toimivaltuuksien merkittävällä delegoinnilla 
hallintoyksiköiden johtajille. Siksi Ruotsin järjestelmää voi luonnehtia suhteel-
lisen hajanaiseksi toimijakonstellaatioksi: ”monia toimijoita, mutta vähän – jos 
ollenkaan – vahvoja johtajia.” (Stig Montin).

Mistä Ruotsissa keskustellaan?13

Ruotsin kunnallishallinto muistuttaa tehtäviltään ja organisaatioltaan suoma-
laista kunnallishallintoa. Sen vuoksi ruotsalaisella kunnallishallinnon kehittä-
mistä koskevalla keskustelulla on runsaasti annettavaa suomalaiseen keskus-
teluun. Kunnallishallinnon toimintatavoissa on yhteistä yhteisymmärryksen 
voimakas korostaminen päätöksenteossa. Tämä näkyy valtuustojen suuressa 
koossa ja luottamushenkilöiden muutenkin suuressa lukumäärässä sekä siinä, 
että valmistelusta ja päätösten toimeenpanosta vastaa kollektiivinen toimielin, 
kunnanhallitus. Erona on se, että Ruotsissa kunnanhallituksen puheenjohta-
jalla on laajempi rooli kunnan johtamisessa kuin Suomessa, jossa kuntaa joh-
taa ammattihenkilö, kunnanjohtaja.

Ruotsin Kuntaliiton (Svenska kommuner och landsting) demokratia- ja 
itsehallintohanke pyrki vuosina 2005-2007 tutkimuksen ja keskustelun kautta 
hahmottamaan demokratian kehittämistarpeita kuntien ja maakäräjien hal-
linnossa. Hankkeen loppuraportti Behöver den lokala och regionala demokra-
tin förnyas? (2007) ei ole liiton hallintoelinten hyväksymä, eivätkä sen sisältä-
mät kehittämisajatukset – joista monet vaatisivat muutoksia Ruotsin kuntala-
kiin – välttämättä saa niin laajaa poliittista hyväksyntää, että ne olisivat aina-
kaan lähitulevaisuudessa johtamassa lainsäädännön muutoksiin tai käytännön 
toteuttamistoimiin. Ruotsin kuntaliitto on esittänyt Ruotsin ao. ministeriölle 
eräiden tarkistusten tekemistä kuntalakiin, mutta ministeriö ei ole toistaiseksi 
katsonut lainsäädännön tarkistamista tarpeelliseksi.14 Hankkeen kehittämis-
ehdotukset antavat kuitenkin viitteitä siitä, millaisia ongelmia Ruotsin kuntien 
johtamisessa nähdään ja mihin suuntaan kehitys mahdollisesti tulevaisuudessa 
tulee kulkemaan. Raportin ehdotukset ovat toteuttavissa erillisinä, mutta niitä 
voidaan myös yhdistää. Eräät ehdotuksista vaativat lainsäädännön muutoksia, 
eräät ovat toteuttavissa kuntien omilla päätöksillä. Seuraavassa tarkastellaan 
lyhyesti eräitä hankkeen kehittämisehdotuksia.

Kunnallishallinnon kehittämisessä on useimmiten kysymys tasapainon etsi-
misestä kunnallisen demokratian ja hallinnon tehokkuustavoitteiden välillä. 
Mikä on oikea vallan tasapaino valtuuston ja kunnanhallituksen taikka polii-

13	 Tämä jakso perustuu pääasiassa Ruotsin kuntaliiton (Svenska Kommuner och Lansting) jul-
kaisuun Behöver den regionala och lokala förvaltningen förnyas? Solna 2007.

14	 Haastattelutieto, Bo-Per Larsson Ruotsin Kuntaliitosta Suomen Kuntaliiton seminaarissa  
15.1.2009. 
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tikkojen ja ammattihallinnon välillä? Tarvitaanko enemmän luottamushen-
kilöitä vai vähemmän, mutta kenties kokopäivätoimisia ammattipoliitikkoja? 
Korostetaanko konsensusta vai enemmistön selkeää vastuuta?  Vahvistetaanko 
edustuksellista vai suoraan osallistumiseen perustuvaa demokratiaa? 

Enemmistöperiaatteen vahvistaminen

Tavoitteena enemmistöparlamentarismiin siirtymisessä on selventää poliit-
tista vastuuta, vahvistaa hallinnon poliittista ohjausta sekä tehdä valtuustosta 
poliittisen keskustelun tärkein areena. Raportin ehdotukset enemmistöpar-
lamentarismiin siirtymisestä ovat pääosin Norjassa käytössä olevan mallin 
soveltamista Ruotsin oloihin.

Raportissa ehdotetaan kokeiltavaksi enemmistöhallintoa tai kunnallista par-
lamentarismia, jossa kunnanhallitukseen valitaan jäsenet valtuuston enemmis-
tön muodostavista puolueista. Järjestelmä edellyttää suhteellisesta vaalista luo-
pumista hallitusta asetettaessa. Samoin lakiin tarvittaisiin säännös hallituksen 
muodostamismenettelystä ja säännökset, jotka koskevat hallituksen erottamista 
epäluottamuslauseen johdosta.

Ehdotuksen mukaan hallituksen puheenjohtaja johtaa hallituksen työtä ja 
edustaa kuntaa ulospäin strategisissa asioissa. Hallituksen muilla jäsenillä on 
yleisvastuu eri politiikan alueista ja he voivat toimia myös vastuualueensa lau-
takuntien puheenjohtajina. Valtuusto asettaa suhteellisuusperiaatteen mukai-
sesti valiokuntia huolehtimaan hallituksen valtuustolle tekemien ehdotusten 
valmistelusta.   

Välttämätön edellytys järjestelmän käyttöönotolle on turvata opposition 
hyvät työskentelyedellytykset.

Valtuuston aseman vahvistaminen

Raportissa on etsitty myös keinoja valtuuston todellisen päätösvallan vahvis-
tamiseen. Kun asiat tulevat valtuustoon, ne on usein jo pitkälti puolueiden 
välillä sovittu, koska puolueen vahvimmat edustajat ovat yleensä hallituksessa. 
Valtuustokäsittelystä tulee näin ennustettavissa oleva näytös median ja ylei-
sön edessä. 

Raportissa otetaan esille kehittämismalleina ensinnäkin selkeämpi vallan- 
ja vastuunjako valtuuston ja kunnanhallituksen välillä ja toiseksi valtuuston 
ja hallituksen yhdistäminen siten, että asioiden valmistelu ja täytäntöönpano 
organisoidaan valtuuston alaisuuteen.

Selkeämpi vallan- ja vastuunjako valtuuston ja kunnanhallituksen välillä 
edellyttäisi valtuuston oman valmistelun vahvistamista. Valtuuston käsiteltä-
vät asiat valmisteltaisiin valtuuston valiokunnissa. Valtuuston puheenjohtajis-
ton asemaa täsmennettäisiin siten, että heillä olisi aktiivisempi rooli valtuusto-
työn suunnittelussa sekä yhteydenpidossa hallitukseen yhteistyössä valtuusto-
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ryhmien puheenjohtajien kanssa. Valtuuston tulisi myös nykyistä selkeämmin 
toimia hallinnon toimeksiantajana ja vaatia selvityksiä siitä, miten hallinto on 
hoitanut sille delegoituja tehtäviä. 

Raportissa tarkastellaan myös valtuutettujen lukumäärän vähentämistä kei-
nona saada aikaan nykyistä toimivampi valtuusto, jossa jokaisella valtuutetulla 
on vastuuta ja mahdollisuuksia vaikuttaa. Raportissa ehdotetaan kuntalakia 
muutettavaksi siten, että laissa säädetty valtuutettujen minimilukumäärä puo-
litettaisiin. Pienin valtuutettujen luku vähintään 15 olisi enintään 12 000 asuk-
kaan kunnissa. Jotta valtuutetut voisivat aktiivisesti osallistua asioiden valmis-
teluun ja pitää yllä yhteyksiä kuntalaisiin, valtuutetuille olisi lisäksi luotava edel-
lytykset käyttää nykyistä enemmän aikaa luottamustehtävän hoitamiseen.  

Valtuuston koon pienentäminen mahdollistaa myös sen pohtimisen, voi-
siko valtuusto ottaa vielä pidemmälle menevän vastuun asioiden valmistelusta 
ja toimeenpanosta kuin yllä on esitetty. Tästä raportissa on käytetty nimitystä 
valtuuston ja hallituksen yhdistäminen. Kysymyksessä olisi lähinnä Tanskan 
mallia muistuttava järjestelmä, jossa valmistelu- ja toimeenpanovastuu on val-
tuuston valiokunnilla. Kunnanhallitus poistettaisiin, jolloin sen tehtävistä vas-
taisi valtuusto ja sen koordinointi- ja talousvaliokunta.

Tämän uudistuksen tarkoituksena olisi antaa valtuustolle selkeämpi asema 
kunnan päättävänä toimielimenä, jolla olisi kokonaisvastuu poliittisesta johta-
misesta. Pienen valtuuston jäsenet käyttäisivät aikaa tehtäviinsä nykyistä enem-
män ja osallistuisivat kunnan johtamiseen nykyistä aktiivisemmin. Raportissa 
tämän mallin katsotaan soveltuvan erityisesti pieniin kuntiin.

Hallituksen puheenjohtajan vastuun selkeyttäminen 

Pormestari-nimikettä ei Ruotsissa ole totuttu yhdistämään kunnalliseen 
luottamustehtävään tai poliittiseen vallankäyttöön, vaan se on kuulunut 
1600-luvulta lähtien valtion paikalliselle edustajalle. Se on ollut käytössä vuo-
den 1971 loppuun saakka raastuvanoikeuden puheenjohtajan nimikkeenä. 
Joissakin kunnissa se on kunnanvaltuuston puheenjohtajan seremoniallisena 
arvonimenä. 

Lähimpänä pormestaria Ruotsissa on kunnanhallituksen puheenjohtaja, 
joka ei kuitenkaan ole suoralla vaalilla valittu, eikä hänellä myöskään ole laissa 
säädettyä toimeenpanovaltaa. Kuten edellä on todettu, hallituksen puheenjoh-
tajalla on vahva asema Ruotsin kunnissa. Moniin eurooppalaisiin pormestarei-
hin verrattuna kunnanhallituksen puheenjohtajan lainsäädännöllinen asema 
on heikko. Kuntalaissa säädetään vain, että hän johtaa kunnanhallituksen 
kokousta. Raportissa pidetään ongelmallisena vahvaa (epävirallista) vastuuta 
ilman, että sen sisältöä tai toteuttamistapoja on lainsäädännössä määritelty.

Raportissa todetaan, että erityisesti silloin, kun puheenjohtaja ja kunnanjoh-
taja tekevät hyvää yhteistyötä, hallituksen puheenjohtajalla saattaa olla tärkeä 
asema myös kunnan hallinnon poliittisessa johtamisessa. Toisaalta taas silloin, 
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jos yhteistyö ei suju tarvitaan selkeämpiä pelisääntöjä ja puheenjohtajalle sel-
keämpää mandaattia hallinnon poliittiseen johtamiseen.  Raportissa ei tarkoi-
teta sitä, että puheenjohtajasta tehtäisiin virkamies, vaan häntä voitaisiin ver-
rata pikemminkin ministeriötä johtavaan ministeriin. Vastaavasti selkeämmin 
lainsäädännössä määritelty asema antaisi hallituksen puheenjohtajalle vahvem-
man aseman  suhteessa ulkopuolisiin neuvottelukumppaneihin (muut kunnat, 
yksityiset tahot jne.). 

Kunnanhallituksen puheenjohtajan tehtävien ja vastuun selkeämpi mää-
rittely lainsäädännössä antaa myös valtuustolle oikeuden asettaa hänet vas-
tuuseen. Valtuusto voi esimerkiksi järjestää hallituksen puheenjohtajan kuu-
lemistilaisuuksia tai muilla tavoin seurata sitä, miten puheenjohtaja huolehtii 
valtuuston toimeksiannoista. Valtuusto voi arvionsa perusteella myös esittää 
kritiikkiä ja viime kädessä - jos puheenjohtaja ei ole kuntalaisten suoraan valit-
sema – myös erottaa hänet.

Raportissa pohditaan myös kuntalaisten nykyistä suorempaa vaikuttamista 
kunnanhallituksen puheenjohtajan valintaan. Ruotsin vaalijärjestelmä antaa 
mahdollisuuden ensinnäkin siihen, että puolueet etukäteen sitoutuvat siihen, 
että henkilö, joka otetaan ehdokaslistan ensimmäiseksi nimeksi, on puolu-
een ehdokas hallituksen puheenjohtajaksi. Kuntalaisille voitaisiin myös antaa 
mahdollisuus vaikuttaa puheenjohtajan vaaliin siten, että he voisivat merkitä 
rastilla ehdokaslistaan oman ehdokkaansa puheenjohtajaksi. Tämä edellyttäisi 
kuitenkin lain muuttamisen.     

Mahdollisuus valita puheenjohtaja suoralla vaalilla

Perusteellisempi muutos olisi erillinen kunnanhallituksen puheenjohtajan 
vaali kunnallisvaalien yhteydessä. Kuntalaisilla olisi mahdollisuus suoraan 
vaikuttaa siihen, kuka johtaa kuntaa ja samoin he voisivat saattaa puheen-
johtajan vastuuseen, jos eivät ole tyytyväisiä kunnan johtamiseen. Ruotsissa 
suora vaali olisi helpompi toteuttaa kuin Suomessa, koska vaalissa äänestetään 
lähtökohtaisesti puolueen listaa.

Järjestelmän mahdollisena huonona puolena mainitaan tilanne, jossa val-
tuuston enemmistö on toinen kuin mitä puheenjohtaja edustaa, jolloin valtuusto 
voi estää puheenjohtajan ehdotusten toteuttamisen. Toisaalta jos puheenjohta-
jalla on vahva kuntalaisten tuki ja hyvä taidot luoda yhteistyötä yli puolueiden 
ja ryhmittymien rajojen, hänellä on hyvät edellytykset välttää mainitunlainen 
tilanne. Raportissa puheenjohtajan suoran vaalin katsotaan soveltuvan erityi-
sesti sellaisiin pieniin kuntiin, joissa poliittiset eroavuudet ovat pieniä ja kon-
sensus asioiden hoidosta laajaa.
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2.4.2	 Norja

Yleistä

Norjassa on 431 (2006) kuntaa, joten kuntien keskimääräinen asukasmäärä on 
pienempi kuin Suomessa. Lisäksi on 19 maakuntaa (fylke), joiden tehtävät ovat 
lisääntyneet sen jälkeen kun maakunnanvaltuustot ryhdyttiin vuonna 1976 
valitsemaan suorilla vaaleilla ja maakunnat saivat verotusoikeuden. Maakun-
nilla on muun muassa maankäytön suunnitteluun (maakuntakaava), joukko-
liikenteeseen, keskiasteen koulutukseen ja kulttuuriin liittyviä tehtäviä.  Sen 
sijaan maakunnilla aiemmin ollut sairaanhoito on siirtynyt valtion tehtäväksi. 
Alueelliset kehittämistehtävät ja ympäristönsuojelu ovat nousemassa uusiksi 
painopistealueiksi. Tässä tarkastellaan vain kuntien johtamista, mutta vastaa-
vat järjestelyt koskevat myös maakuntia. 

 Kunnan hallinto-organisaatio on samantapainen kuin Suomessa. Kunnan-
hallitukseen (formannskapet) on kuitenkin valittu vain valtuuston jäseniä suh-
teellisuusperiaatteen mukaisesti. Suomesta poikkeavasti valtuustolla ja hallituk-
sella on yhteinen puheenjohtaja ja varapuheenjohtajat, jotka valtuusto valitsee 
hallitukseen valituista. Parlamentarismin valinneissa kunnissa kunnanhalli-
tuksen puheenjohtaja ei kuitenkaan ole valtuuston puheenjohtaja. Kunnan vir-
kamiesjohtajan, rådmanin (administrasjonssjefen), asema muistuttaa meidän 
kunnanjohtajamme asemaa. 

Valtuusto, hallitus ja puheenjohtajat

Valtuuston koko on sidoksissa asukaslukuun, mutta laissa on säädetty vain 
valtuutettujen vähimmäismäärä. Pienimmissä kunnissa valtuutettujen vähim-
mäismäärä on 11. Yli 100 000 asukkaan kunnissa valtuuston vähimmäiskoko 
on 43 valtuutettua. 

Kunnanhallitus on pakollinen toimielin, jossa on vähintään 5 jäsentä. Tämä 
ei kuitenkaan koske kuntia, jotka ovat valinneet parlamentaarisen hallintota-
van. Kunnanhallitukselle kuuluu mm. taloussuunnitelman ja vuotuisen talous-
arvion ja kunnallisverotuksen valmistelu. Muutoin valtuusto päättää kunnan-
hallituksen tehtävistä. Kunnassa voi lisäksi olla pysyviä lautakuntia, laitosten 
hallituksia ja komiteoita. 

Kunnanvaltuusto voi päättää kunnallisen parlamentarismin käyttöönotosta. 
Asia on otettava valtuuston käsittelyyn vaalikauden viimeistä edellisen vuoden 
loppuun mennessä, mutta asiasta ei voida vielä tuolloin päättää, vaan tarkoituk-
sena on, että parlamentarismiin siirtyminen saadaan tällä tavoin kunnallisvaa-
leissa arvioitavaksi. Päätös parlamentarismiin siirtymisestä tehdään uuden val-
tuuston järjestäytymiskokouksessa yksinkertaisella enemmistöllä ja se otetaan 
käyttöön viimeistään kunnallisvaalikauden toisen vuoden alussa. Vastaavaa 
menettelyä noudattaen päätetään parlamentarismista luopumisesta.  
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Kunnissa, joissa parlamentarismiin on siirrytty, ei noudateta jäljempänä 

selostettavia hallintojohtajaa koskevia säännöksiä, vaan enemmistövaalilla 
valittu kunnanhallitusta vastaava toimielin vastaa kunnan hallinnosta. Tämän 
toimielimen vaali suoritetaan listavaalina siten, että kullakin listalla mainitaan 
erikseen hallituksen puheenjohtaja ja varapuheenjohtaja. Jos mikään lista ei saa 
ensimmäisessä vaalissa valtuuston enemmistön kannatusta, suoritetaan uusi 
vaali kahden eniten ääniä saaneen listan välillä.  

Valtuusto voi päättää, että parlamentaarisen hallituksen yksittäiset jäsenet 
vastaavat hallinnosta ”ministereinä” siten, että heillä on kullakin oma tehtävä-
alueensa. Hallitus kokonaisuudessaan on velvollinen eroamaan tehtävistään saa-
tuaan epäluottamuslauseen valtuuston kahden kolmasosan enemmistöltä. Oslo 
ja Bergen sekä neljä maakuntaa (Troms, Nordland, Nord-Trondelag, Hedmark) 
ovat ottaneet käyttöön parlamentaarisen mallin. Muissakin kunnissa kunnallis-
politiikka rakentuu selkeämmin hallitus–oppositio-asetelmalle kuin Suomessa. 
Toimielimet valitaan kuitenkin suhteellisella vaalilla, kuten meilläkin. 

Riippumatta siitä, onko kunta siirtynyt parlamentarismiin, kunnissa on 
laajasti käytössä ns. valiokuntamalli (kommittèmodellen). Norjassa tällä tar-
koitetaan sitä, että lautakunnat on poistettu ja kaikki valmistelu ja toimeenpa-
novalta on keskitetty kunnanhallitukselle; lautakuntien sijaan on perustettu 
valtuuston valiokuntia, jotka vastaavat kunnan visioista, tavoitteista ja priori-
soinnista. Kunnanhallitus vastaa hallinnosta, mutta valtuusto vapautuu hal-
linnon arkipäivän rutiineista, jolloin sen toiminnan on toivottu suuntautuvan 
kuntalaisten yleisten etujen valvomiseen ja toiminnan muutenkin elävöityvän. 
Tarkoituksena on ollut erottaa valtuusto hallinnosta siten, että hallinnon valta 
poliitikkoihin vähenee. Oslossa tällainen malli oli käytössä jo 1970- luvulla 
ennen vuonna 1986 aloitettua parlamentarismikokeilua.   

Norjassa on vuoden 1999, 2003 ja 2007 kunnallisvaaleissa kokeiltu puheen-
johtajan suoraa vaalia. Kokeilua ja sen tuloksia selostetaan tarkemmin alla, ks. 
alaotsikko Valtuuston puheenjohtajan suora vaali.

Hallintopäällikkö

Lain mukaan kaikissa kunnissa on hallintopäällikkö, joka asemaltaan muis-
tuttaa Suomen kunnanjohtajaa. Yleisimpänä virkanimikkeenä hallintopäälli-
köllä on rådmann, jolla nimellä hänet yleisesti tunnetaankin.  Hallintopääl-
likkö on valtuuston valitsema kunnan hallinnon ylin johtaja lain säätämin 
poikkeuksin ja valtuuston asettamin rajoituksin. Hän vastaa asioiden valmis-
telusta ja päätösten toimeenpanosta. Hallintopäälliköllä on läsnäolo-oikeus 
kaikissa kunnan toimielimissä tarkastuslautakuntaa lukuun ottamatta. 

Hallintopäällikölle voidaan myös delegoida päätösvaltaa, mm. virkojen 
perustaminen ja lakkauttaminen. Hallintopäällikkö on ainoa viranhaltija, jolle 
päätösvaltaa voidaan delegoida. Hän puolestaan voi siirtää päätösvaltaa alem-
malle tasolle hallintoon. Hallintopäällikön virkamiesoikeudellisesta asemasta 
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ei laissa ole säännöksiä, mutta myös määräaikainen virka tulee kysymykseen. 
Valtuusto voi päättää myös, että muut johtavat virat ovat määräaikaisia. Mää-
räajan tulee olla vähintään kuusi vuotta.

Kuten edellä on mainittu, parlamentarismiin siirtyneissä kunnissa ei sovel-
leta hallintojohtajaa koskevia säännöksiä, mutta tällaisessakin kunnassa voi olla 
viranhaltija, jolle kunnan päivittäinen johtaminen on keskitetty ja jonka tehtä-
vänkuva vastaa pitkälti hallintojohtajan tehtäviä. 

Kokemuksia parlamentarismikokeiluista  

Vuonna 1988 suoritetussa Oslon parlamentarismikokeilua koskevassa arviossa 
todettiin lähinnä (ministerimallilla toimivan) kunnanhallituksen saaneen 
lisää vaikutusvaltaa. Valtuuston taas oli vaikea löytää keinoja oman vaikutus-
valtansa lisäämiseen menetettyään mahdollisuutensa vaikuttaa lautakuntien 
kautta, jotka kokeilussa oli korvattu hallituksella ja sen ”ministereillä”. 

Arviossa suhtauduttiin varovaisen epäilevästi myös siihen, missä määrin 
tavoitteeksi asetetussa kokonaisnäkemyksen vahvistumisessa oli onnistuttu. 
Päätöksenteko valtuustossa kulki pitkälti vanhoilla raiteilla. Toisessa seuranta-
tutkimuksessa todettiin ristiriitojen valtuustossa lisääntyneen, mutta toisaalta 
todettiin, että poliittinen vastuu(ntunto) oli kasvanut ja vastuun toteuttamis-
mahdollisuudet olivat lisääntyneet. 

Toisessa Osloa koskevassa arviossa valtuuston valiokuntien katsottiin omaa-
van suuremman vaikutusvallan kuin lautakunnilla on perinteisessä mallissa. 
Myös valtuuston vaikutusvallan katsottiin lisääntyneen, mikä tosin osin saattoi 
johtua siitä, että Oslossa toimi arvion aikaan vähemmistöhallitus. Muutoinkin 
hallinnon kansanvaltaisen ohjauksen todettiin lisääntyneen ja asioita katsot-
tiin enemmän kokonaisuuksina. Tämän katsottiin johtuvan kunnanhallituksen 
”ministerien” keskeisestä asemasta.  Asiat valtuustossa lisääntyivät huolimatta 
pyrkimyksestä tavoiteohjaukseen ja asioiden delegointiin. Parlamentarismi on 
lisännyt asukkaiden tietoisuutta kunnan hallintatavasta, mutta sillä on ollut 
vain vähäinen vaikutus tai ei mitään vaikutusta poliittiseen osallistumiseen 
tai käsityksiin järjestelmän legitimiteetistä.

Myös Nordlandin maakunnan parlamentaarista hallintotapaa koskevissa 
arvioissa hallinnon poliittisen ohjauksen lisääntyminen mainitaan merkittä-
vimpänä seurauksena. Tämä johtuu siitä, että kollektiivisen toimeenpanoeli-
men asema korostuu toisella tavoin kuin perinteisessä ”valtuusto-kunnanjohtaja 
mallissa”. Se, että poliittisten vastuusuhteiden selkiytyminen ei tässä arviossa 
nouse vahvasti esiin, saattaa johtua siitä, että hallitusvastuu oli hyvin laajalla 
koalitiolla.
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Kokemuksia valtuuston puheenjohtajan suoran vaalin kokeiluista15 

Kuten yllä on todettu, puheenjohtaja on Norjassa sekä valtuuston että kun-
nanhallituksen puheenjohtaja lukuun ottamatta niitä kuntia, joissa on siir-
rytty parlamentarismiin. Puheenjohtajalla ei lain mukaan ole mitään erityistä 
toimivaltaa, mutta kahden tärkeimmän toimielimen puheenjohtajuus tuo 
hänelle näkyvyyttä ja hän on selkeästi kunnan ykköspoliitikko. Hän on usein 
myös kunnan ainoa kokopäiväinen poliitikko. Hän on myös se joka edustaa 
kuntaa suhteessa valtioon ja yhteistyökumppaneihin samoin kuin kansainvä-
lisissä yhteyksissä. 

Puheenjohtajan toimivaltaa ei suoran vaalin kokeilussa alun perin laajen-
nettu ja kokeilukunnissa säilyi edelleen myös hallintopäällikön (kunnanjoh-
tajan) virka. Tarkoituksena ei ollut pormestarijärjestelmän tuominen Norjaan, 
vaan lähinnä pyrittiin lisäämään kansalaisten kiinnostusta kunnallishallintoon. 
Ministeriö oli määritellyt kokeilulle kolme tavoitetta: 1) Lisätä kiinnostusta osal-
listua kunnallisiin vaaleihin (Voisiko henkilökeskeinen puheenjohtajan vaali 
lisätä kiinnostusta myös valtuuston vaaliin?); 2) Lisätä kiinnostusta kunnallis-
politiikkaan yleensä; 3) Laajentaa kunnallispolitiikkojen rekrytointipohjaa.

Kokeilussa mukana olleet kunnat (1999 20 kuntaa, 2003 37 kuntaa) ovat 
olleet pääosin pieniä kuntia. Jälkimmäisessä kokeilussa oli mukana myös seit-
semän yli 10 000 asukkaan kuntaa. Kokeilussa kunnat saattoivat itse määritellä 
puheenjohtajan suoran vaalin sääntöjä (esimerkiksi vaatimus vähimmäisäänes-
tysprosentista, jotta vaalin tulos sitoo; vaatimus yli 50 prosentin kannatuksesta 
ja mahdollisuus toiseen kierrokseen; ehdokkaiden asettamisoikeus ym.). Toisen 
vaalikauden kokeilussa (2003- 2007) oli mahdollisuus myös puheenjohtajan toi-
mivallan laajentamiseen joko yhdistettynä suoraan vaaliin tai siitä erillisenä.  

Valtuuston puheenjohtajan suoran vaalin vaikutus äänestysvilkkauteen ei 
ole ollut toivottu. Tosin 1999 äänestysprosentti oli kokeilukunnissa 1,9 prosent-
tiyksikköä koko maan keskimääräistä äänestysprosenttia korkeampi, mutta 
2003 se oli kokeilukunnissa 3 prosenttiyksikköä maan keskiarvoa alhaisempi. 
Puheenjohtajan vaalissa oli molemmilla kerroilla matalampi äänestysprosentti 
kuin kunnanvaltuuston vaalissa.  

Norjassa on selvitetty myös sitä, missä määrin puheenjohtajan suora vaali on 
lisännyt henkilökeskeisyyttä vaaleissa. Kuusikymmentä prosenttia äänestäjistä 
ilmoitti tärkeimmäksi puheenjohtajan vaalissa henkilökohtaiset ominaisuudet; 
vain 10 prosenttia katsoi, että tiettyyn puolueeseen kuuluminen oli tärkeintä. 
Noin 30 prosenttia äänestäjistä äänesti puheenjohtajan vaalissa muun puolueen 
kuin sen ehdokasta, jonka listaa oli äänestänyt valtuuston vaalissa. Näin ollen 
suorassa vaalissa voi käydä useinkin niin, että puheenjohtaja edustaa muuta 
puoluetta kuin valtuuston enemmistöön kuuluvaa. Tämän on todettu anta-

15	 Tiedot Norjan kokeiluista perustuvat pääosin Norjan hallituksen raporttiin Eit sterkt lokalde-
mokrati, St.meld. nr 33 (2007-2008), Det kongelege kommunal- og regionaldepartement. 



50
van mahdollisuuksia monenlaisille konflikteille (puheenjohtajan eristäminen, 
ehdotusten torjuminen jne.), mutta näin ei useimmissa tapauksissa ole käynyt, 
vaan valtuusto ja puheenjohtaja näyttävät löytäneen toimivat yhteistyömuodot 
useimmissa kunnissa, joissa oli vähemmistöä edustava puheenjohtaja.16

Vaikkei tavoite vaaleihin osallistumisen lisääntymisestä täyttynytkään, 
kokeilun jatkamiselle vuonna 2003 oli muita perusteita. Sekä kokeilukunnissa 
että muissa kuin kokeilukunnissa oli asukkaiden vahva tuki suoralle vaalille. 
Seurannassa arvioitiin suoran vaalin myös lisänneen kiinnostusta vaaleihin eri-
tyisesti nuorissa ikäryhmissä. Suoran vaalin katsottiin myös lisäävän puheen-
johtajan legitimiteettiä kun poliittiset lehmänkaupat estyivät. Suora vaali vah-
visti puheenjohtajan asemaa kuntayhteisön johtajana ja kunnan kehittäjänä. 

Vuoden 2003 kokeilussa oli mahdollisuus antaa puheenjohtajalle myös viral-
lisesti lisää toimivaltaa. Vuodesta 2007 lukien 18 kuntaa on mukana suoran vaa-
lin kokeilussa, johon sisältyy myös mahdollisuus puheenjohtajan toimivallan 
laajentamiseen mm. antamalla hänelle esityksenteko-oikeus kaikissa kunnan 
varsinaisissa toimielimissä (folkvalde organ), veto-oikeus mm. taloussuunni-
telmaa ja talousarviota koskien, oikeus erinäisiin kiiretoimiin sekä oikeus erota 
hävityn luottamusäänestyksen jälkeen. Puheenjohtajien on todettu käyttäneen 
hänelle annettuja valtuuksia varovaisesti. Arviossa todetaan, että he eivät halua 
heikentää tosiasiallista poliittista arvovaltaansa käyttämällä heille annettuja 
toimivaltuuksia. 

Entä kokeilujen jatko? Kunta- ja alueministeriö toteaa alaviitteessä 14 maini-
tussa raportissaan (s. 107), että suoralla vaalilla ei ole saavutettu sitä, mitä läh-
dettiin tavoittelemaan eli kasvanutta osallistumista vaaleihin. Toisaalta kokeilut 
ovat korostaneet puheenjohtajan tärkeää asemaa kunnan poliittisena johtajana. 
Ministeriö kuitenkin katsoo, että puheenjohtajan suora vaali saattaa johtaa sii-
hen, että valtuusto ja norjalaiseen kunnallishallintoon kuuluva kollektiivinen 
vastuu jää taka-alalle. Äänestäjille voi olla epäselvää kuka vastaa kunnan asioista 
kun sekä puheenjohtaja että valtuusto valitaan suoralla vaalilla. Tästä johtuen 
hallitus ilmoittaa, ettei se ole halua tehdä muutosta kuntalakiin, jonka mukaan 
valtuuston asiana on valita puheenjohtaja. Ministeriö haluaa kuitenkin edel-
leen jatkaa työskentelyä puheenjohtajan aseman ”ymmärtämiseksi ja kehittä-
miseksi”, mutta samalla se toteaa periaatteellisena kantanaan, että puheenjoh-
taja on osa valtuustoa, jolla on vastuu päätöksistään kuntalaisille. Ministeriö 
on kuitenkin valmis harkitsemaan puheenjohtajan toimivaltuuksien laajenta-
mista käynnissä olevan kokeilun pohjalta. Tämä ei saa kuitenkaan rikkoa Nor-
jan kunnille tunnusomaista yhtenäisyyden periaatetta.

16	 Vuoden 2003 kokeilussa tällaisia kuntia oli 9 kokeilussa mukana olleista 37 kunnasta. Vuo-
den 2007 vaalissa vähemmistöpuheenjohtajaongelman ratkaisemiseksi otettiin käyttöön 
mahdollisuus kokeilla vaalia, jossa annetaan äänet   ensisijaiselle ja toissijaiselle puheenjoh-
tajaehdokkaalle (preferenssivaali). Jos kukaan ehdokkaista ei saa yli 50 % ensisijaisia ääniä, 
lasketaan kahden eniten ensisijaisia ääniä saaneen osalta myös toissijaiset äänet ja eniten 
ääniä saanut tulee valituksi. 
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Valiokuntamalli 

Valiokuntamallin arvioissa on todettu politiikan ja hallinnon rajanvedon sel-
kiytyneen. Seuraukset eivät kuitenkaan ole olleet yksinomaan positiivisia. 
Hallinnon virkamiehillä on aiempaa vähemmän virallisia yhteyksiä poliitik-
koihin, jolloin epäviralliset yhteydet ovat lisääntyneet. Poliitikot ovat päätök-
siä tehdessään vähemmän riippuvaisia hallinnon antamasta informaatiosta, 
jolloin kielteisenä seurauksena saattaa olla se, että poliittisen päätöksenteon 
tietopohja heikkenee hallinnon vaikutuksen vähentyessä. New Public Mana-
gement –opin mukainen tavoiteohjaus on myös vaikea saavuttaa, koska polii-
tikon rooliin ei kuulu pelkästään yleisten tavoitteiden määrittely, vaan kannan 
ottaminen myös yksityiskohtiin.    

2.4.3	 Tanska

Kunnallishallinnon rakenteiden uudistamisessa pisimmälle on edennyt 
Tanska, jossa uudet 98 kuntaa aloittivat toimintansa 1.1.2007. Aiemmin kun-
tien määrä oli 271.

Kunnallishallinnon uudistuttua Tanskassa vain seitsemässä on vähemmän 
asukkaita kuin tavoitteena ollut 20 000 asukasta. Näillä seitsemällä kunnalla on 
velvollisuus tehdä yhteistyötä naapurikuntien kanssa. Kunnan keskikoko on 55 
000 asukasta.  Kunnat saivat tehtäviä maakunnilta. Itsehallinnollinen maakun-
tataso (amtskommun) korvattiin viidellä suuralueella, joilla on suoralla vaalilla 
valitut valtuustot, mutta ei verotusoikeutta. Suuralueiden merkittävin tehtävä 
on terveydenhuolto, jonka valtio pääosin rahoittaa erillisellä terveysverolla. 

Tanskan kuntien hallinto-organisaatio perustuu osin toisenlaiseen traditioon 
kuin muissa Pohjoismaissa. Uusien, yhdistyneiden kuntienkin valtuustot ovat 
suhteellisen pieniä, 25–31 valtuutettua. Ei-yhdistyneissä kunnissa valtuutettujen 
lukumäärä vaihtelee 9:n ja 31:n välillä, Kööpenhaminassa se on kuitenkin 55. 

Valtuuston valtaa korostaa lisäksi se, että eri hallinnonalojen asioiden val-
mistelu ja täytäntöönpano on pääasiassa valiokuntien tehtävänä. Pysyvien valio-
kuntien jäsenet ovat valtuutettuja. Valiokunnista tärkein on talousvaliokunta, 
jonka tehtäviin kuuluvat budjetti- ja muiden talousasioiden lisäksi muun muassa 
henkilöstöasiat. 

Pormestari, jonka valtuusto valitsee toimikaudekseen, on valtuuston ja sen 
talousvaliokunnan puheenjohtaja ja kunnan poliittinen johtaja. Hän johtaa 
myös kunnan hallintoa. Tämä tarkoittaa pormestarin viimekätistä vastuuta 
kunnan johtamisesta. Hallinnon päivittäisjohtaminen on ammattijohtajan vas-
tuulla. Tanskassa tehdään selvä ero pormestarille kuuluvan hallinnon (yleisen) 
johtamisen (henkilöstöhallinto, resurssit jne.) ja hallinnon päätösvaltaan kuu-
luvien asioiden välillä. Jälkimmäisten asiasisältöön pormestarilla ei ole oike-
utta puuttua, jollei kysymys ole pormestarille delegoituun päätösvaltaan kuu-
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luvasta asiasta tai asiasta joka kuuluu hänelle esimerkiksi talousvaliokunnan 
puheenjohtajana. 

Pormestari ja yksi tai kaksi apulaispormestaria valitaan neljäksi vuodeksi. 
Käytännössä pormestaria ei voida erottaa toimikauden aikana. 

Kunnilla on myös virkamiesjohtaja, jonka tehtäviä tai oikeudellista asemaa 
ei ole laissa säännelty.  

Tanska eroaa muista Pohjoismaista muun muassa siinä, että käyttäjäde-
mokratiaa painotetaan voimakkaasti paikallistasolla. Esimerkkinä mainitaan 
tavallisesti koulut, joissa vanhempien, oppilaiden, opettajien ja koulun johta-
jan muodostamalla neuvostolla on vahva asema. Kokoonpano on siis saman-
tapainen kuin Suomessa on ollut koulujen johtokunnissa; toimivalta on kui-
tenkin laajempi.

Lainsäädäntöhankkeita johtamisjärjestelmän uudistamiseksi ei ole vireillä. 
Sen sijaan Tanskan Kuntaliitto (KL) on vuonna 2008 asettanut työryhmän, jonka 
tehtävänä on selvittää poliitikkojen asemaa ja työskentelyolosuhteita kunnissa. 
Työryhmälle on annettu aikaa vuoden 2010 loppuun.  Työryhmän asettamista 
perusteltiin historiallisen suuren kuntarakenneuudistuksen lisäksi maan hal-
lituksen käynnistämällä hankkeella, jonka tavoitteena on kehittää kunnallis-
ten palvelujen laatua (”kvalitetsreform”).  Kuntarakenteen uudistamisessa tai 
laadun kehittämisessä kunnallispoliitikkojen asema ja työskentelyolosuhteet 
eivät toistaiseksi ole saaneet riittävästi huomiota.  

Työryhmän tehtävänä on selvittää mm. erilaisten organisaatiomallien vai-
kutusta valtuuston harjoittamaan ohjaukseen ja valvontaan, palvelutasotavoit-
teiden asettamiseen ja vuoropuheluun kuntalaisten kanssa. Tehtävänä on tar-
kastella ja eritellä nykyisin kunnissa käytössä olevat organisaatio- ja ohjaus-
mallit sekä koota tietoja ja kuvata kansainvälisiä kokemuksia poliittisesta ja 
hallinnollisesta johtamisesta ja ohjauksesta kunnissa.  Näiden tietojen poh-
jalta työryhmän tulee kuvata, mitä etuja ja haittoja erilaisilla johtamismalleilla 
on erityisesti poliittiseen johtamistehtävään kuuluvaan vastuuseen palvelujen 
laadusta ja taloudesta. Huomiota tulee kiinnittää myös siihen että kuntalais-
ten mahdollisuuksia saattaa valitsemansa poliitikot vastuuseen vahvistetaan. 
Työryhmän tulee selvittää myös pormestarin asemaa ja sitä koskevan säänte-
lyn mahdollinen muutostarve.     

2.5	 Yleiset kehityspiirteet

Kuntien poliittisen ja hallinnollisen johtamisen kehittäminen on ollut kun-
nallishallintoa koskevien uudistusten keskiössä viime vuosina eri puolilla 
Eurooppaa. Uudistuksia on vaadittu erityisesti kahdesta syystä. Ensinnäkin 
kunnallisia päätöksentekorakenteita on arvosteltu läpinäkyvyyden ja selkei-
den vastuusuhteiden puutteesta (demokratiavaje). Toiseksi on katsottu, että 
perinteisillä hallinnon ja päätöksenteon rakenteilla kunnat kykenevät yhä huo-
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nommin vastaamaan yhä monimutkaisempiin ja hankalampiin yhteiskunnal-
lisiin ja taloudellisiin haasteisiin sekä ympäristöhaasteisiin (”tehokkuusvaje”, 
performance deficit).17

Erityisesti1990-luvun alusta lähtien keskustelun ja erilaajuisten uudistus-
ten kohteena ovat olleet kunnallinen demokratia (suorien vaikuttamiskeinojen 
kehittäminen), valtuuston aseman vahvistaminen (jota keskustelu valtuustojen 
parlamenttiluonteesta on heijastanut), kuntaorganisaation toiminnan tehosta-
minen ja eri toimijoiden välinen työnjako. Kuntien toimintatapojen muuttumi-
nen yritysmäiseen ja konsernimaiseen suuntaan on luonnollisesti tuonut tälle 
tarkastelulle tarvetta. Paljon huomiota ovat saaneet useat malliesimerkeiksi 
nousseet uudistukset.18

Erityisesti 1990-luvulta lähtien Euroopassa on ollut havaittavissa pyrkimystä 
irtaantua kollektiivisesta ja konsensukseen perustuvasta johtajuudesta. Selkeästi 
vastuuta kantavan strategisen toimeenpanijan kaipuu on suosinut vahvan por-
mestarin mallia suhteessa muihin malleihin. On kuitenkin havaittavissa, että 
mallien käyttöönotossa on erilaisia kehityspolkuja (”polkuriippuvuus”): hallin-
tokulttuuristen tekijöiden merkitystä ei voi jättää huomiotta. Esimerkiksi Sveit-
sin kuntien hallintojärjestelmä on edelleen kollektiivisesti painottunut ja vahva 
yksilöjohtaja, pormestari on harvinaisuus. Norja, joka on usean vaalikauden ajan 
kokeillut suoralla vaalilla valittavaa valtuuston puheenjohtajaa, näyttää ottavan 
taka-askeleita perinteisen kollektiivisen järjestelmän suuntaan.

Mitkä tekijät ovat johdattelemassa johtamisjärjestelmän muutoksiin?  Suo-
men osalta toimintaympäristön johtamiselle asettamia haasteita on jo tarkas-
teltu edellä, mutta seuraavassa lyhyesti niitä tekijöitä, joita kansainvälisissä 
vertailuissa on mainittu. 

Taustalla on talouden kansainvälistymisestä johtuva kilpailun koveneminen, 
joka vaatii kuntia muuttamaan omaa toimintatapaansa sitä vastaavasti. Hallin-
nossa omaksutaan yritysten toimintamalleja, rakennetaan yhteistoimintaa yksi-
tyissektorin kanssa ja samanaikaisesti ratkotaan kiristyvän julkisen talouden 
ongelmia. Kulttuurisesti tapahtuu irtaantumista puoluepohjaisesta politiikasta 
ja siirtymistä asiakohtaiseen osallistumiseen. Hallinnon tasot lisääntyvät: poli-
tiikka eurooppalaistuu ja alueellistuu. Hallinnon monimutkaistuminen, pirs-
toutuminen ja verkottuminen asettavat erityisiä haasteita johtamiselle. 

17	 Yleisten kehityspiirteiden kuvauksessa tukeudutaan Local Government Studies – lehden 
kunnallista johtamista ja sen muutosta analysoivaan erikoisnumeroon Local Government 
Studies Vol. 34, No. 2, , April 2008. Erityisesti lähteinä on käytetty mainitun numeron artikke-
leita: Steyvers Kristof, Bergström Tomas, Bäck Henry, Boogers Marcel, Ruano De La Fusente 
Jose Manuel, Schaap Linze:  Introduction: From Princeps to President? Comparing Local 
Political Leadership Transformation, s. 131 – 146, sekä Wollmann, Hellmut: Reforming Local 
Leadership and Local Democracy: The Cases of England, Sweden, Germany and France in 
Comparative Perspective, s. 279 -298. 

18	 Yhtenä ensimmäisistä konsernimaista organisaatiorakennetta toteutti hollantilainen 
Tilburgin kaupunki saaden runsaasti kiinnostusta muissakin maissa ns. Tilburgin mallina.
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Toimeenpanevan vallan vahvistaminen on vastaus mainittuihin haasteisiin. 

Muutokset koskevat sekä johtamisen instituutioita että itse johtajien käyttäyty-
mistä, roolia, jonka he ottavat tehtäviään hoitaessaan. Seuraavassa keskitytään 
tarkastelemaan johtamisjärjestelmää koskevien institutionaalisten muutosten 
taustoja. Muutokset koskevat toisaalta a) johtajan valintatapaa, jota kuvaa eri-
tyisesti siirtyminen suoraan pormestarin vaaliin, toisaalta b) toimeenpanoval-
lan keskittämistä yksilöllisten johtajien käsiin. Vahvan pormestarin mallissa 
yhdistyvät nämä molemmat tekijät.

a. 	 Pormestarin suoraan vaaliin siirtymisessä on kussakin maassa omia erityi-
siä perusteitaan, mutta tiettyjä yleistyksiäkin voi tehdä.  Pormestarin suora 
vaali otettiin käyttöön laajalti 1990-luvulla, jolloin keskustelussa oli erityi-
sesti demokratiavaje. Tätä vajetta ilmensi vähenevä osallistuminen vaalei-
hin ja vähenevä luottamus hallituksiin ja hallintoon. Suora yhteys kansa-
laisen ja johtajan välillä nähtiin keinoksi palauttaa hallinnon legitimiteetti. 
Arveltiin, että pormestarin suora mandaatti kuntalaisilta tekisi hänestä 
näkyvämmän ja toisi mukanaan laajemman vastuullisuuden. Taustalla 
olivat usein myös puoluevastaiset mielialat, tyytymättömyys pormestarin 
epäsuoran vaalin puoluepoliittisuuteen.  Tästä on esimerkkinä Italia, jossa 
suoraan pormestarin vaaliin siirryttiin puoluejärjestelmän romahdettua 
korruptioskandaalien seurauksena. Samantyyppinen puoluelaitokseen 
kohdistuva epäluottamus vaikutti siihen, että eräät Keski- ja Ítä-Euroopan 
entiset sosialistimaat olivat valmiita siirtymään pormestarin suoraan vaa-
liin 1990-luvulla.19

b.	 Toimeenpanovallan keskittämisellä pyritään vastaamaan uusiin koordi-
noinnin vaatimuksiin. Vahvan toimeenpanevan johdon toivotaan anta-
van suunnan ja luovan yhtenäisyyttä toimintaan ja saavan liikettä paikal-
leen jämähtäneeseen moniarvoiseen hallintoon. Tässäkin toiveet kohdis-
tuvat pormestariin. Pormestarin valtaa on saatettu lisätä antamalla hänelle 
oikeus nimetä varapormestarit hallitukseensa (Italia) tai hänelle on annettu 
valtaa kunnan virkamiesjohtajan valinnassa.  Samoin pormestarien toimi-
valtaa on lisätty tekemällä selkeämpi ero valtuuston strategisen päätösval-
lan ja pormestarille keskitetyn toimeenpanovallan välille ja keskittämällä 
toimeenpanovalta pormestarille. 

Kehityspiirteiden esittäminen eurooppalaisten maiden kuntien päätöksen-
teko- ja johtamisjärjestelmistä on vain yleisellä tasolla mahdollista. Eräänlai-
nen karkea määrittely on, että Etelä-Euroopassa pormestarille kasautuu run-
saasti valtaa, Pohjois-Euroopassa sen sijaan vallitsee kollektiivisempi perinne. 
Viimeaikaisesta vertailevasta tutkimuksesta ja muusta aineistosta on kuitenkin 

19	 Unkarin vuoden 1990 kunnallislain mukaan alle 10 000 asukkaan kunnissa pormestari valit-
tiin suoralla vaalilla. Public Administration in Hungary. Budapest 1992.
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nostettavissa eräitä selkeitä muutospiirteitä. Valtuuston ja johtamisen välisen 
suhteen osalta maiden kehityksessä on runsaasti eroja. Englannissa on uusi 
instituutiojärjestelmä johtanut valtuuston roolin merkittävään heikkenemi-
seen. Tämä koskee erityisesti sen täysistuntoja ja sitä kautta myös yksittäisiä, 
ns. tavallisia valtuutettuja. Ranskassa puolestaan valtuuston asema on toisar-
voinen ja ennemminkin poliittisesti vahvasta pormestarista riippuvainen. Sitä 
vastoin Ruotsissa uudet kuntien johtorakenteet (valtuusto, sen täysistunto ja 
valtuuston vähemmistö-/oppositiopuolue) saattavat joutua merkittävään vas-
takkainasetteluun keskenään. 

Steyvers ym.  toteavat yhteenvedossaan (alaviitteessä 17 mainittu artikkeli, s. 
141) eurooppalaisena tendenssinä kunnallisen johtajuuden vahvistumisen siten, 
että johdon vaali henkilöityy ja toimeenpanovallan kollektiivisuus vähenee. 
Päämääränä on antaa johtajille, erityisesti pormestareille, paremmat välineet 
päättää käsittelyyn tuotavista asioista ja luoda verkostoja. Kirjoittajat toteavat 
kuitenkin, että irtaantuminen vakiintuneista hallinnan muodoista ei tapahdu 
helposti. Vaikka Saksa ja Italia toimivatkin esimerkkeinä pormestarin suoran 
vaalin leviämisestä, puolet Euroopan maista on edelleen valinnut muun tyyppi-
sen poliittisen johtamisen mallin. Kirjoittajat mainitsevat, että erityisesti Poh-
joismaat ”hyvinvointiin suuntautuneine kuntineen” näyttävät laajalti pysyttäy-
tyvän kollektiivisen johtajuuden muodossa. 

Johtamisjärjestelmän kehityksen vaikutus kuntien asemaan

Maissa, joissa viime vuosina käyttöön on otettu uusia suoran demokratian kei-
noja ja johtajan suora vaali, kuntien poliittinen profiili on kohonnut merkittä-
västi. Kunnan asukkaan roolin kunnallispoliittisessa kolmiyhteydessä (kansa-
lainen, valtuusto ja pormestari) katsotaan politisoituneen. Suoralla vaalilla vali-
tun pormestarin asema ja poliittinen vastuu kansalaisiin ja valtuustoon nähden 
on vahvistunut. Sama koskee myös suhteita muihin kuntiin ja valtioon. 

Kuntien poliittisen profiilin vahvistumista voi pitää tavoiteltavana ja positii-
visena kehityspiirteenä. Sensuuntaiset vaatimukset ovat olleet suhteellisen ylei-
siä Euroopan yhdentymiskehityksen vastapainona. Tätä tavoitetta on korostettu 
erityisesti Euroopan unionin alueiden komitean ja Euroopan neuvoston kunta- ja 
aluekongressin lausunnoissa ja suosituksissa. Myös Euroopan neuvoston jäsenval-
tioiden kunnallisministereiden kokouksissa on viime vuosina ollut esillä kuntien 
päätöksentekojärjestelmän ja kuntajohtamisen kehitys. Kysymystä on tarkasteltu 
erityisesti demokratian näkökulmasta. Budapestin kuntaministerikokouksen 
(2005) asiakirjassa20 yhdeksi eurooppalaisten positiivisten kehityspiirteiden ilma-

20	 Conference of European ministers responsible for local and regional government. 14th 
Session, Budapest, 24 – 25 February 2005. Input of the Congress of Local and Regional 
Authorities of the Council of Europe. Congress’s contribution to the 14th Conference of 
European Ministers responsible for Local and Regional Government (Rapporteurs Guido 
Rhodio – Henk Aalderink).
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ukseksi on kirjattu erittäin vahva trendi kohti suoran demokratian menettelyjen 
kehittämistä ja, muutamaa maata lukuun ottamatta, kohti paikallisten asioiden 
johtamisen läpinäkyvyyttä. Samalla on todettu, että kehitys kohti suoraa demo-
kratiaa voi heikentää yleistä edustuksellisen demokratian konsensusta. Siksi usein 
vaaditaankin lainsäädännön täydentämistä ja lainsäädännön muuttamisen vai-
keus pysäyttää helposti uusien instrumenttien kehittämisen. 

Kansainvälisen kaupunkien ja kuntien liiton raportin Eurooppaa koskevasta 
osasta (United Cities and Local Governments: Decentralization and Local Demo-
cracy in the World. First Global Report 2008, erit. s. 130-131), käy ilmi saman-
tyyppinen kehitys. Johtamisen kehityssuunnista todetaan muun ohella seuraava. 
Prosessien ja reformien variaatiosta on todettavissa yleisenä kehityssuuntana 
pyrkimys luoda poliittinen johtajuus, joka on suorassa vastuussa kansalaisille. 
Valtuustosta erillisen toimeenpanovallan vahvistaminen on laajasti nähty vält-
tämättömäksi poliittisen johtajuuden ja vastuullisuuden vahvistamiseksi myös 
siellä, missä ei ole suoralla vaalilla valittua pormestaria (kuten Isossa-Britanni-
assa ja Alankomaissa). Toimeenpanosta vastaavan toimijan toimintaedellytys-
ten ja vastuullisuuden lisääminen on mahdollista niin monokraattisessa kuin 
kollektiivisessakin (cabinet, maistraatti, raati) mallissa.  

Edellä ei ole kiinnitetty huomiota kunnan koon ja tehtävien laajuuden vai-
kutukseen johtamisjärjestelmän määrittäjinä. On kuitenkin todettavissa, että 
edellä esimerkkeinä käytettyjen maiden kuntajärjestelmät kattavat laajan kir-
jon erityyppisiä kuntia, niin suuria kaupunkeja kuin pienehköjä kuntia. Kysyä 
voidaan, olisiko pormestarijärjestelmä perusteltavissa kuntien tehtävien laa-
juudella. Mitä laajemmalle kuntien tehtävät ja vastuut ulottuvat, sitä tärkeäm-
pää on varmistaa valta- ja vastuusuhteiden läpinäkyvyys. Tähän esimerkkeinä 
käytettyjen maiden kokemukset – erilaisista ratkaisuista huolimatta – näyttäi-
sivät antavan tukea. Viimemainittua seikkaa pidetään kansalaisarvioissa aivan 
olennaisen tärkeänä seikkana. Bertelsmann-säätiön yhdessä Saksan kaupunki- 
ja kunnallisliiton kanssa toteuttaman laajan kyselyn perusteella ilmeni selkeä 
kansalaismielipide, jonka mukaan pormestarin tärkeimmät ominaisuudet ovat 
uskottavuus, kansalaisläheisyys ja aikaansaavuus. Vaikka ominaisuudet ovat 
haastavia, kansalaiset ovat Saksassa erittäin tyytyväisiä johtajiinsa: 78 prosenttia 
äänioikeutetuista on pormestariinsa joko tyytyväinen tai erittäin tyytyväinen 
(tuloksia on esitelty Stadt und Gemeinde -lehdessä nro 3/2008, s. 53: Umfrage 
belegt: Gute Noten für Deutschlands Bürgermeister).

2.6	 Euroopan neuvoston kuntajohtamista koskevat 
suositukset

Euroopan neuvosto ja erityisesti sen kuntia ja alueita edustava kongressi (jäl-
jempänä kongressi) ovat antaneet runsaasti erilaisia kuntajohtamiseen liittyviä 
suosituksia ja kannanottoja. Niistä tarkastellaan seuraavassa selvitystehtävän 
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kannalta keskeisimpiä: paikallisen itsehallinnon peruskirjaa, sen jäsenvaltioissa 
tapahtuneen noudattamisen seurantaraporttia sekä kuntia ja alueita edustavan 
kongressin suosituksia. Kun selvitystehtävän keskeisen osan muodostaa mah-
dollisten lainsäädäntömuutosten arviointi ja esittely, on perusteltua tarkastella 
myös näitä suosituksia. Niiden oikeudellinen luonne poikkeaa peruskirjoista 
siten, että ne ovat jäsenvaltioille osoitettuja, suositusluonteisia kehittämiseh-
dotuksia. Siksi niiden merkitystä ja vaikuttavuutta pidetään yleensä vähäisenä. 
Toisaalta ne kuvastavat yleisiä eurooppalaisia käsityksiä hyvästä kunnalli-
sesta kansanvallasta ja itsehallinnosta. Niiden vaikuttavuutta voidaan arvioida 
muun ohella Euroopan neuvoston toteuttamassa monitoroinnissa (jäsenvalti-
oiden alueellisen ja kunnallisen demokratian arviointiraporteissa).

Merkittävin kunnallishallinnon ja kuntien johtamisen perusteita määrittävä 
asiakirja on paikallisen itsehallinnon peruskirja vuodelta 1985. Myös Suomi on 
liittynyt peruskirjaan (SopS 66/1991). Sen 3 artiklan 2. kappaleen mukaisesti pai-
kalliselle itsehallinnolle kuuluvia oikeuksia ”käyttävät valtuustot tai kokoukset, 
joiden jäsenet on valittu salaisessa äänestyksessä vapailla välittömillä vaaleilla, 
yhtäläisen ja yleisen äänioikeuden periaatteen mukaisesti, ja joilla voi olla niille 
vastuussa olevia toimeenpanevia elimiä.” Artiklassa ilmaistaan siten selkeästi 
periaate, että kunnan muun organisaation tulee olla valtuustolle alisteinen ja 
sille vastuussa. Suomen kunnallislainsäädäntö täytti myös tältä osin peruskir-
jan vaatimuksen, joten mitään varaumia peruskirjaan liityttäessä ei tehty (HE 
235/1990 vp.). Sen sijaan peruskirja jättää täysin jäsenvaltioiden vapaaseen har-
kintaan sen, millainen ja millä tavoin valittu toimeenpanosta vastaava toimielin 
tai johtaja on. Selitys tälle on siinä, että vuonna 1985, jolloin peruskirja valmistui 
ja sen laadinnassa periaatteeksi otettiin täytäntöönpanosta vastaavan orgaanin 
alisteisuus valtuustolle, ei otettu huomioon tilannetta, jossa täytäntöönpanosta 
vastaava (johtaja) onkin silloista tilannetta yleisemmin valittu suoralla vaalilla. 
Tällainen tilanne oli tuolloin vielä harvinainen. Sanottu aukko aiheuttaa tie-
tysti tietyn epäselvyyden sen suhteen, miten johtajan vastuullisuus valtuustoon 
nähden toteutuu esimerkiksi tapauksessa, jossa johtaja halutaan erottaa. 

Kyseinen peruskirjan artikla on merkittävä koko selvityshankkeen kan-
nalta. Siinä määritellään kunnan asukkaiden, heitä edustavan valtuuston ja toi-
meenpanosta vastaavan johdon väliset suhteet. Artiklan merkittävyyttä osoit-
taa myös se, että kongressi on toteuttanut sen soveltamista jäsenmaissa koske-
van seurannan.21

Toimeenpano-organisaatiosta raportissa todetaan ensinnäkin kirjavuus, 
joka Euroopan neuvoston jäsenmaissa vallitsee toimeenpanosta vastaavan joh-
tajan vaali- ja nimitysmenettelyssä. Raportissa jäsenvaltioiden järjestelmät jae-

21	 Report on relations between the public, the local assembly and the executive in local de-
mocracy (the institutional framework of local democracy). Application of Article 3.2 of the 
Charter on the basis of the 5th general report on monitoring of the implementation of 
the European Charter of Local Self-Government. Rapporteur: Anders Knabe. Strasbourg, 
29 April 2002.
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taan kolmeen ryhmään. Ensimmäisen ryhmän muodostaa perinteinen järjes-
telmä, jossa toimeenpanosta vastaavan elimen (johtajan) on valinnut valtuusto. 
Tällaisia maita on raportin mukaan 11 (Tsekin tasavalta, Tanska, Viro, Suomi, 
Ranska, Islanti, Latvia, Liettua, Norja, Espanja ja Ruotsi). Toisen ryhmän muo-
dostavat maat, joissa pormestarin valitsevat kunnan asukkaat suoralla vaalilla. 
Tämän mukaisen valintamenettelyn todetaan levinneen huomattavasti 1990-
luvun alusta lähtien. Se on raportin mukaan käytössä 13 maassa: Albaniassa, 
Itävallassa, Bulgariassa, Saksassa, Unkarissa, Italiassa, Makedoniassa, Sloveni-
assa, Romaniassa, Turkissa, Ukrainassa ja Isossa-Britanniassa. Raportin laati-
mishetkellä suoran vaalin käyttöönotto oli valmistelun alla Belgiassa. Portu-
galissa koko toimeenpanosta vastaava elin valitaan suhteellisella vaalitavalla ja 
voittaneen listan ensimmäisestä ehdokkaasta tulee automaattisesti pormestari. 
Kolmantena ryhmänä tuodaan esille järjestelmä, jossa toimeenpanosta vas-
taavan tulee saada valtion hyväksyntä. Järjestelmä on käytössä enää harvoissa 
maissa. Tällaisia maita ovat Belgia ja Hollanti, joissa pormestarin vaalin vah-
vistaa hallitsija. 

Samanlainen kirjavuus koskee valtuuston ja hallinnon välisiä suhteita. Seu-
rantaraportin perusteella hyväksytyssä kongressin suosituksessa22 todetaan kui-
tenkin, että kansalaisten toteuttama pormestarin suora vaali on tullut yhä ylei-
semmäksi. Raportissa kehityssuuntaa pidetään hyvänä ja todetaan, että suoran 
vaalilla tapahtuva valinta on soveltuvin muoto (8. kappale). Suosituksen liitteessä 
(Appendix: Principles governing relations between the public, the local assembly, 
and the executive in local democracy) asia sanotaan vieläkin suoremmin: Ottaen 
huomioon jäsenvaltioissa vallitsevan tendenssin suoran vaalin käyttöönottoon, 
menettely, joka ei mahdollista toimeenpanosta vastaavan johtajan suoraa vaalia, 
näyttää nykypäivän kuntademokratiaan soveltumattomalta. 

Suosituksessa viitataan monessa maassa käytävään keskusteluun valtuuston 
ja toimeenpano-orgaanin välisestä suhteesta ja siihen, että valtuuston asemaa 
pyritään vahvistamaan. Tästä todetaan, että on tarpeen löytää institutionaali-
nen tasapaino ja kehittää valtuustolle toimivia mahdollisuuksia valvontaan.

Suosituksessa korostetaan peruskirjan 3 artiklan 2. kappaleen mukaista vaa-
timusta siitä, että hallinnon on oltava valtuustolle alisteinen ja että kansallisessa 
lainsäädännössä tämä on turvattava. Valtuusto voi valvoa toimeenpanoa ennen 
muuta hyväksymällä kunnan talousarvion ja päättämällä kunnallisista veroista 
sekä hyväksymällä taloudenhoitoa, kunnan kehittämistä koskevat suunnitel-
mat sekä pormestarin virkakautta koskevan toimintasuunnitelman. Erityisesti 
suoralla vaalilla valitulta pormestarilta kehotetaan vaatimaan ennen virkaan 
astumista toimintapolitiikkaa koskeva ohjelma. Toisaalta todetaan, että suu-
rehkojen kuntien johtaminen ja päätösten tekninen luonne edellyttävät usein 
laajaa liikkuma-alaa. 

22	 Recommendation 113 (2002) on relations between the public, the local assembly and the 
executive in local democracy (the institutional framework of local democracy), samoin Re-
solution 139 (2002).
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Yhtäältä vastuullisuudessa valtuustolle ja toisaalta riittävän liikkuma-alan 

mahdollistamisessa toimeenpanolle, on ongelman ydin. Taustaraportissa tode-
taan, että monissa Euroopan neuvoston jäsenmaissa keskustellaan uudesta, val-
tuuston aseman vahvistamista tarkoittavasta vallan tasapainotuksesta. Lähtö-
kohtana pidetään institutionaalisen tasapainon saavuttamista yleensä ja aitojen 
valvontakeinojen antamista valtuustolle suhteessa toimeenpanevaan tahoon. 
Osuvammin valtuuston rooli olisikin luonnehdittavissa siten, että se on poliit-
tis-hallinnollinen johto- ja valvontaorgaani.

Suoralla vaalilla valittavasta johtajasta on tehty erillinen selvitys pian edellä 
tarkastellun suosituksen antamisen jälkeen. Kongressin 11. istunnolle touko-
kuussa 2004 esiteltiin Ian Micallefin ja Guido Rhodion laatima muistio.23 Muisti-
ossa todetaan vertailevan tarkastelun ongelmallisuus: toimeenpanosta vastaavan 
johtajan toimivaltuuksien suuri vaihtelevuus eri maiden järjestelmissä (Nor-
jan ”minimalismista” Portugalin ”maksimalismiin”). Eräissä pääkaupungeissa 
(kuten Wien ja Tirana) johtajalla puolestaan on erityisasema. Myös poliittisen 
kulttuurin merkitykseen viitataan. Muistio sisältää kyselyyn perustuvan ver-
tailun jäsenvaltioiden järjestelmistä. Sen mukaan 12 maassa oli enemmän tai 
vähemmän suora vaali käytössä. Lisäksi ainakin viidessä maassa on sekajärjes-
telmä, jossa suora vaali oli käytössä tietyissä tapauksissa ja epäsuora tietyissä 
tapauksissa (muun ohella kunnan koosta riippuen). Lisäksi on maita, joissa kes-
kustelua käydään suoran vaalin käyttöönottamisesta. Tältä osin todettiin muun 
ohella seuraava: ”Flanders, in Belgium, seems heading towards direct elections; 
and so, too, is Finland, where the indirect system is expected soon to give way 
to a direct one; even the Netherlands is moving along the same path.” 

Muistiossa tarkastellaan perusteellisesti suoran vaalin etuja ja haittoja. Eri 
maiden kokemusten perusteella molempia on nostettavissa esille. Vastausten 
perusteella muistion laatijoiden yhteenveto alkaakin toteamalla vaikeus ottaa 
kantaa asiaan. Tämä on tiivistettävissä peruskysymykseen: pitääkö johtaa edestä, 
takaa, vai ei lainkaan? Analyysissa suoran vaalin voidaan katsoa henkilöivän, 
johtavan presidentiaalisuuteen, populistisuuteen, johtavan vastakkainasette-
luun pormestarin ja valtuuston kesken tai myös aiheuttavan vähemmistöjen 
näkemysten väheksyntää. Toisaalta sitten suora vaali voi olla kansanvaltai-
sempi, vaikuttavampi, avoimempi, kansalaisia osallistumiseen motivoiva, pai-
kallisuutta korostava ja hallinnolle kasvot antava. Olennaisesti asiaan vaikut-
tavat luonnollisesti institutionaaliset rakenteet, sekä sosiaaliset, kulttuuriset ja 
poliittiset asenteet. Muistiossa viitataan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 3 
artiklan 2. kappaleeseen, ainoaan asiaa säätelevään peruskirjan kohtaan. Suori-
tetun vertailun perusteella, erilaisten järjestelmien vallitessa, artiklan kyseisen 
kohdan katsotaan alkaneen elää omaa elämäänsä. 

23	 Advantages and disadvantages of directly elected local executive in the light of the prin-
ciples of the European Charter of Local Self-Government. Explanatory memorandum. CPL 
(11) 2 Part II, Strasbourg, 3 May 2004.
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Aiheesta annetussa kannanotossa24 kongressin valtuuskuntia ja kansallisia 

kuntien keskusjärjestöjä kehotetaan ottamaan huomioon suositukset siirtymi-
sestä suoran vaalin käyttöön toimeenpanosta vastaavan johtajan valinnassa. 
Viimeisten kymmenen vuoden aikana Euroopan eri maista saadut kokemukset 
ja käytäntö suoran vaalin käytöstä puhuvat suoran vaalin käyttöönoton puo-
lesta, todetaan suosituksessa. Suosituksen perusteluina nostetaan esille suoralla 
vaalilla valitun johtajan suurempi poliittinen, demokraattinen ja moraalinen 
legitimiteetti. Samalla edellytetään, että edustuksellisen elimen (valtuuston) 
ja toimeenpanosta vastaavan elimen (pormestari) välisen vallanjaon on oltava 
selkeämpi. Pormestarille on myös taattava mahdollisuus toimimiseen enem-
män tai vähemmän riippumattomana valtuuston jäsenten puoluepoliittisesta 
paineesta. Samaa edellytetään myös toisinpäin: valtuustolla on oltava riittävä 
riippumattomuus pormestarin suuntaan ja edellytykset valvonnan toteuttami-
seen. Suosituksessa katsotaan myös, että suora vaali tarjoaa edellytykset parem-
paan hallintaan ja suurempaan vakauteen tehostamalla johtamista ja lisäämällä 
koheesiota. Ongelmiakaan ei suosituksessa peitellä: poliittisen umpikujan tilan-
teessa on vaarana hallinnon halvautuminen, erityisesti kunnan talousasioiden 
hoidossa. Yhteenvetona suosituksessa vaaditaan jäsenvaltioita ottamaan suo-
situksen näkökohdat huomioon kunnallishallintoa uudistaessaan. Erityisesti 
edellytetään jäsenvaltioiden ottavan huomioon tasapainoisen vallanjaon toteut-
tamisen edustuksellisen ja toimeenpanevan tahon kesken. Jos sellainen puut-
tuu tai kunnassa ei vallitse osallistuvaa poliittista kulttuuria tai vahvaa julkista 
mielipidettä, seurauksena voi olla toimeenpanevan tahon hallitseva asema. 

Lisäksi joissain yksittäisten maiden monitoroinneissa on suositeltu suoran 
vaalin toteuttamista. Esimerkiksi Puolaa koskevan suosituksen 120 (2002) koh-
dassa 8 e annetaan Puolan parlamentille ja hallitukselle suositus, jossa tode-
taan pormestarin suoran vaalin voivan olla keino kansalaisten kiinnostuksen 
herättämiseksi julkista toimintaa kohtaan kunnassa. 

Ehkä keskeisimpänä havaintona em. asiakirjoista on nostettavissa peruskir-
jan tarkasteltavana olevan kohdan vaatimus vastuullisuudesta. Valintatavastaan 
riippumatta täytäntöönpanosta vastaava taho (johtaja) on vastuullinen kunta-
laisia edustavalle elimelle (valtuustolle). Näin ollen on selvää, että valtuustolla 
on oltava ensinnäkin todellinen päätösvalta keskeisissä asioissa, mutta myös 
riittävät valvontakeinot toimeenpano-orgaanien suuntaan. Tästä – varsin itses-
tään selvältä näyttävästä – perusasiasta huolehtiminen on pysyvä tehtävä lain-
säädännön ja hallintokäytännön ajan tasalla pitämiseksi. 

24	 Recommendation 151 (2004) on advantages and disadvantages of directly elected local 
executive in the light of the principles of the European Charter of Local Self-Government ja 
Resolution 179 (2004) on advantages and disadvantages of directly elected local executive 
in the light of principles of the European Charter of Local Self-Government. 
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3	 Kuntien johtaminen Suomessa 
– lainsäädäntö ja sen 
soveltaminen

3.1	 Suomalainen malli kansainvälisessä tyypittelyssä   

Kansainvälisessä luokituksessa (ks. kohta 2.2.) Suomi sijoitetaan yleensä ryh-
mään, jossa korostuu ammattikunnanjohtajan asema (valtuusto- kunnan-
johtaja -järjestelmä). Luokittelu kuvaa Suomen järjestelmää hyvin sikäli, että 
Suomessa ei ole – kahta kuntaa lukuun ottamatta – pormestaria tai muuta 
kokopäiväistä luottamushenkilöä, joka vastaisi kunnan johtamisesta. Toisaalta 
Suomi voidaan sijoittaa myös ryhmään ”kollektiivinen johto”, jossa kun-
nan johtamisesta vastaa valtuuston valitsema kollektiivinen toimielin, jonka 
puheenjohtajalla ei kunnan johtamisessa ole ainakaan merkittävästi laajempaa 
toimivaltaa kuin minkä toimielimen puheenjohtajuus antaa.   

Kuntalakiin tuotu pormestari avaa tien pormestarimallille. Kuntalain por-
mestari on muodolliselta asemaltaan lähellä ennen vuotta 1977 voimassa ollutta 
kunnanjohtajajärjestelmää: hän on kunnanhallituksen puheenjohtaja ja johtaa 
kunnan hallintoa. Merkittävä ero vuoden 1948 kunnallislakiin on tietysti se, että 
hänellä on selkeä poliittinen vastuu: pormestari valitaan valtuustokaudeksi ker-
rallaan ja hän on luottamushenkilö. Hallituksen puheenjohtajana pormestarilla 
ei ole erityistä laissa säädettyä omaa toimivaltaa ja valtuustolle asiat menevät 
kunnanhallituksen esityksinä. Tässä suhteessa hänen muodollinen asemansa 
ei ole erityisen vahva. Hänen asemansa organisaation johtajana on sen sijaan 
vahva, koska hän korvaa kunnanjohtajan kunnan organisaation lakisääteisenä 
johtajana. Suomen pormestari voidaan kuitenkin mainitussa luokittelussa sijoit-
taa valiokunta – johtaja –malliin eikä vahvan pormestarin malliin.      

 Johtamisjärjestelmää ovat muovanneet pitkälti kuntaorganisaation hoi-
dettavana olevien tehtävät ja toimintaympäristön tehtävien hoidolle asetta-
mat haasteet. Näin ollen johtamisen kehittämisenkin on ensisijaisesti lähdet-
tävä tulevaisuuden toimintaympäristön asettamien haasteiden tunnistamista 
ja ennakoinnista. Edellä luvussa 1 on tarkasteltu kuntien toimintaympäristön 
muutoksia ja kunnan roolia tulevaisuudessa. Tässä luvussa kuvataan kuntalain 
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mukaisen johtamisjärjestelmän niitä piirteitä, jotka erityisesti kansainvälisessä 
vertailussa korostuvat suomalaiselle järjestelmälle ominaisina. 

Tarkoituksena on luoda puitteet arvioida konkreettisemmin, mihin suun-
taan suomalaista kuntajohtamista on tarkoituksenmukaista kehittää. Kunnan 
johtamisen kehittäminen ei ole vain vastaamista kulloisiinkin johtamisen haas-
teisiin, vaan kysymys on myös kunnallisten instituutioiden kehittämisestä, jol-
loin on otettava huomioon näiden instituutioiden historia ja merkitys kunnal-
lisessa demokratiassa.          

3.2	 Valtuusto

Suomalaisessa kunnallishallinnossa on perinteisesti korostettu dualistista 
periaatetta, jonka mukaan päätösvaltaa käyttää valtuusto, kun taas hallitus ja 
sen alainen hallinto vastaavat päätösten valmistelusta ja täytäntöönpanosta. 

Tätä periaatetta noudattaen valtuuston toimivalta on laissa säädetty. Toi-
mivallan jäykkyyden periaatetta noudattaen on katsottu, että valtuusto ei voi 
ottaa omasta aloitteestaan käsiteltäväkseen asiaa, joka ei kuulu sen toimival-
taan. Päätöksenteon ja valmistelun ja täytäntöönpanon erottelua korostaa se, 
että valtuuston tehtävät on määritelty nykyisessä kuntalaissa siten, että valtuusto 
päättää strategisen tason asioista. Valtuusto voi itse päättää, mitä asioita se siir-
tää alemmille toimielimille, mutta vallitsevana ajatteluna hallinnon kehittä-
misessä on ollut valtuuston päätösvallan siirtäminen muissa kuin strategisesti 
keskeisissä asioissa alaspäin.

Kunnallishallinnon dualistinen periaate oli alunperin kunnallinen vallanjakoteoria, jonka 
mukaan poliittinen harkinta kuuluu valtuustolle alempien toimielinten hoitaessa toi-
meenpanotehtäviä, jotka perustuivat valtuuston päätöksiin. Kaupunginhallituskin on 
lain mukaan toimeenpaneva toimielin, mutta kaupunginhallituksesta haluttiin aika-
naan myös vastapaino ailahtelevalle ja poliittisia päämääriä tavoittelevalle valtuustolle. 
Samoin kaupunginhallituksen tehtävänä oli ja on ohjata ja valvoa alaisiaan toimielimiä, 
lähinnä lautakuntia, joiden pelättiin toiminnassaan voivan ylittää kaupunkien talou-
delliset mahdollisuudet.

Kunnallishallinnon dualistinen periaate – päätöksenteon erottelu valmisteluista ja täy-
täntöönpanosta – on menettänyt sisällöllistä merkitystään erityisesti sen johdosta, että 
talousarvion rakenteiden ja päätösvallan delegoinnin johdosta valtuuston päätösval-
taan perinteisen käsityksen mukaan kuuluvaa poliittista harkintaa on siirtynyt alem-
mille hallinnon tasoille. Talousarvion yksityiskohtaisuuden vaatimuksesta on luovuttu.  
Kun määrärahat hyväksytään suurina kokonaisuuksina sitomatta niitä käyttötarkoi-
tukseensa, talousarvion täytäntöönpano sisältää myös päätösvallan käyttöä. Tämän 
on katsottu johtaneen valtuuston aseman heikentymiseen. Dualistisen periaatteen 
alkuperäistä tarkoitusta on hämärtänyt myös päätösvallan laajan delegoinnin ja sub-
delegoinnin salliminen.25

25	 Ks. tarkemmin Heuru, Kauko: Kunnan päätösvallan siirtyminen, 2000, erit. s. 271- 273.



63
Valtuuston asemaa strategisista asioista päättävänä toimielimenä koros-

taa myös valtuutettujen suuri lukumäärä. Suomessa, Ruotsissa ja Norjassa on 
Tanskaan ja useisiin Euroopan maihin verrattuna suuret valtuustot. Kun Tans-
kassa on valtuutettuja 2520 ja nämä ovat myös valmistelevien ja toimeenpane-
vien toimielinten jäseninä, Suomessa valtuutettuja on nyt 10 412, minkä lisäksi 
kunnanhallituksessa ja lautakunnissa – Tanskasta poiketen – muitakin kuin 
valtuutettuja. 

Valtuuston asema strategisista päättävänä toimielimenä on viime vuosikym-
meninä korostunut. Tarkoituksena on ollut valtuuston aseman vahvistaminen 
siten, että valtuuston voi keskittyä tärkeisiin, poliittista linjausta edellyttäviin 
asioihin. Suomalaista järjestelmää ei dualistisesta periaatteesta johtuen voi 
kuitenkaan luonnehtia valtuustokeskeiseksi. Valtuuston keskeistä asemaa pai-
nottavissa järjestelmissä valtuusto vastaa myös valmistelusta ja täytäntöönpa-
nosta valiokunniksi organisoituneena. Suomalaisessa kunnallishallinnossa voi 
pikemminkin nähdä kunnanhallituksen aseman vahvistuneen. 

Suomessa päätöksenteon ja valmistelun ja täytäntöönpanon eriytyneisyyttä 
on pyritty lieventämään valtuuston toimintatapoja kehittämällä: asioita ei tuoda 
vain päätettäväksi muodollisesti valtuuston kokoukseen, vaan valtuustolla on 
mahdollisuus vaikuttaa esimerkiksi strategian muotoutumiseen sen eri vai-
heissa. Samoin kuntalain ns. sovellettu parlamentarismi – mahdollisuus antaa 
epäluottamuslause kunnanhallitukselle ja muille valtuuston valitsemille toi-
mielimille - on avannut valtuustolle myös juridisen mahdollisuuden puuttua 
alempien toimielinten työskentelyyn. Samaa tarkoitusta palvelee toimivalta 
kunnanjohtajan irtisanomiseen epäluottamuksen johdosta, mikä on toisaalta 
heikentänyt kunnanjohtajan virkamiesoikeudellista asemaa.    

Valtuuston asema valmistelusta ja täytäntöönpanosta erillisenä päätöksen-
tekoelimenä lienee vaikuttanut osaltaan siihen, että valtuuston puheenjohtaja 
on yleensä jäänyt asemaltaan kunnanhallituksen puheenjohtajaa heikommaksi, 
vaikka muodollisen protokollan mukaan onkin tätä ylempänä. Kuntalaissa sää-
dettyä mahdollisuutta yhdistää valtuuston ja kunnanhallituksen ja puheenjoh-
tajan tehtävät ei ole otettu käyttöön yhdessäkään kunnassa (vrt. Norja luvussa 
2.4.2.). Suomalaisessa järjestelmässä pyritään mahdollisimman pitkälle suh-
teellisuuteen. Tämä osaltaan aiheuttaa sen, että vallan keskittämiseen luotta-
mustehtäviä yhdistämällä suhtaudutaan varovaisemmin kuin monissa muissa 
maissa.

Suomalaisen dualismin vahvuutena voidaan pitää sitä, että kukin hoitaa 
oman tonttinsa, osakeyhtiön yhtiökokouksen ja hallituksen tapaan. Erityisesti 
kunnan palveluorganisaation johtamisessa tällä on etunsa. Suuret linjaukset 
tehdään jäsenmäärältään suuressa valtuustossa, mutta käytännön johtaminen 
on kunnanhallituksen asiana. Kunnissa käydään usein keskustelua valtuuston 
päätösvallan lisäämisestä, mutta missään ei liene delegointeja lähdetty purka-
maan.
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Demokratian ja kuntayhteisön johtamisen näkökulmasta valtuuston pitäyty-

mistä strategisen päättäjän rooliin voidaan pitää myös heikkoutena, kun kun-
talaisten valitsemat valtuutetut eivät ole säännönmukaisesti mukana asioiden 
käsittelyn kaikissa vaiheissa. Tätä asiantilaa korjaa – edellä mainitun valtuus-
ton työtapojen kehittämisen ohella – se, että kunnanhallitukseen ja muihinkin 
toimielimiin on enenevässä määrin valittu valtuutettuja. Kuntaliiton selvityk-
sen mukaan valtuustokaudella 2005 -2008 peräti 88 % kyselyyn vastanneiden 
kuntien yli 3000 hallituksen jäsenestä oli valtuutettuja ja puheenjohtajista val-
tuutettuja oli 95 %. Käytännössä hallitus on henkilökoostumukseltaan jo lähellä 
valtuuston valiokuntaa.

Myös valiokuntamallia on kokeiltu, mutta kovin laajalle sen käyttö ei ole 
levinnyt. Ks. käytännön sovellutuksista 5.2.2.

3.3	 Kunnanhallitus

Kunnanhallituksesta on muodostunut käytännössä kunnan keskeinen – vaik-
kakaan ei ylintä päätösvaltaa käyttävä – toimielin. Tähän on monia syitä. 

Kunnanhallituksen asemaa korostaa jo edellä mainittu dualistinen perinne: 
kun valtuuston rooli on rajattu päätöksentekoon, kunnanhallituksella on ollut 
kunnan hallintoa johtavana ja valtuuston päätösten valmistelusta vastaavana 
toimielimenä vapaampi kenttä laajentaa tehtäväaluettaan. 

Kunnanhallituksen lakisääteinen asema on jo sinänsä vahva. Kunnanhal-
litus valmistelee valtuustossa käsiteltävät asiat ja valvoo valtuuston päätösten 
laillisuutta ja panee päätökset täytäntöön. Kunnanhallitus vastaa kunnan hal-
linnosta ja taloudenhoidosta. Kunnanhallituksen vastuuseen kunnan hallin-
nosta kuuluvat muun muassa kunnanhallituksen alaisen hallinnon yhteenso-
vittaminen sekä käytännön hallinnosta huolehtiminen. Taloudenhoidon vastuu 
käsittää talousarvion valmistelun ja täytäntöönpanon. 

Kunnanhallitusta on vahvistanut myös se, että kunnan eri hallinnonalojen 
hallinnon rakenteita koskeva sääntely on poistettu. Tämä on avannut mah-
dollisuuden vahvistaa kunnan keskushallinnon taloudellista ja hallinnollista 
ohjausta erityisesti taloussuunnitelman ja talousarvion valmistelussa ja täy-
täntöönpanossa.

Kunnan kehittyminen kuntakonserniksi, johon kunnan oman organisaa-
tion lisäksi kuuluu kunnan yksin tai yhdessä muiden tahojen kanssa omistamia 
yhteisöjä, on sekin keskittänyt valtaa kunnanhallitukselle; kuntalaki määrit-
telee konsernijohtoon kuuluviksi kunnanhallituksen ja kunnanjohtajan. Kon-
sernijohtoon kuuluvana kunnanhallitus vastaa kuntakonsernin ohjauksesta ja 
konsernivalvonnan järjestämisestä. Kuntalaissa on pyritty vahvistamaan myös 
valtuuston asemaa kuntakonsernin ohjauksessa (konserniohjauksen periaat-
teista päättäminen), mutta omistajaohjaus kuuluu pääasiassa kunnan toimivalle 
poliittiselle ja ammatilliselle johdolle.
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Kunnanhallitus työskentelee lain mukaan kollektiivina; puheenjohtajalla ei 

ole erityistä lakiin perustuvaa toimivaltaa, vaan hän on primus inter pares. Kun-
talain mukainen pormestari on tästä poikkeus. Suomessa ei ole Ruotsin tapaan 
kehitetty käytäntöä, jossa hallituksen puheenjohtaja olisi koko päivätoiminen 
poliittinen johtaja ja jolla olisi näissä tehtävissä sovittu työnjako ammatillisesta 
johtamisesta vastaavan virkamiesjohtajan kanssa. Turku on toistaiseksi ollut 
ainoa poikkeus tässä suhteessa (ks. selostus jäljempänä alaotsikko Poliittinen 
johto ja virkamiesjohto).

Suomen kunnallishallinnolle on ominaista pitkälle viety suhteellisuusperi-
aatteen noudattaminen. Kuntalaki edellyttää, että toimielinten vaalissa nou-
datetaan suhteellisuutta, jos riittävä määrä valtuutettuja sitä vaatii. Jos toimi-
elimellä on puheenjohtajan lisäksi varapuheenjohtajia, nämä kaikki valitaan 
samassa vaalitoimituksessa, jolloin myös tämä vaali on suoritettava suhteellisena 
riittävän määrän valtuutettuja sitä vaatiessa. Käytännössä suhteellisuutta nou-
datetaan laajemminkin: toimielinten kokoonpanoa koskevissa neuvotteluissa 
sovitaan yleensä, että lautakuntien puheenjohtajiston paikat jaetaan valtuuston 
poliittisten voimasuhteiden mukaisesti. Esimerkiksi Ruotsissa, jossa oikeudelli-
nen pohja on muuten samanlainen ”hallituskoalitio” ottaa itselleen yleensä lau-
takuntien puheenjohtajien paikat. Ks. edellä selostus Ruotsin järjestelmästä. 

3.4	 Poliittinen ja ammatillinen johto

Kuntalain mukaan kunnan johtamisen järjestämisessä vaihtoehtoina ovat 
viranhaltijana toimiva kunnanjohtaja ja pormestari, joka on luottamushenkilö. 
Kunnanjohtaja voidaan valita toistaiseksi tai valtuuston päättämäksi määrä-
ajaksi. Pormestari on valtuuston enintään toimikaudekseen valitsema ja aina 
kunnanhallituksen puheenjohtaja. Kunnanjohtajaan sovelletaan kuntalain 
lisäksi viranhaltijoita yleisesti koskevia säännöksiä sekä virkaehtosopimuksen 
määräyksiä. Pormestariin sovelletaan kuntalain häntä koskevia erityisiä sään-
nöksiä sekä luottamushenkilöitä yleisesti koskevia säännöksiä. Käytännössä 
pormestarin ”työoikeudellinen” asema on lähellä kunnanjohtajan asemaa. 

Kunnanjohtajan ja pormestarin lakisääteisenä tehtävänä on kunnanhallituk-
sen alaisena johtaa kunnan hallintoa, taloudenhoitoa sekä muuta toimintaa. 

Kunnanjohtajan ja pormestarin valitsee valtuusto. Valtuusto päättää kun-
nanjohtajan asemasta kuten palvelussuhteen pituudesta (toistaiseksi vai määrä-
ajaksi) ja myös palvelussuhteen ehdoista sikäli kuin niistä ei määrätä virkaeh-
tosopimuksessa. Valtuusto päättää myös pormestarin toimikaudesta (enintään 
valtuuston toimikausi) ja taloudellisista etuuksista.

Kunnanjohtajan ja pormestarin tehtävät perustuvat lakiin, johtosäännön 
määräyksiin sekä valtuuston ja kunnanhallituksen päätöksiin.  Kunnanjohtaja 
on kunnanhallituksen esittelijä ja pormestari kunnanhallituksen puheenjoh-
taja. Kunnanjohtajan tai pormestarinkaan tehtäviä ei voida jakaa tai ottaa pois 
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niin, että heidän lakisääteinen asemansa hallinnon, taloudenhoidon ja muun 
toiminnan johtajana vaarantuu. Esimerkiksi päävastuu asioiden valmistelusta 
ja esittelystä kunnanhallituksessa on oltava kunnanjohtajalla. Pormestarijär-
jestelmässä esittelijänä voi olla pormestari itse tai johtosäännössä määrätty 
viranhaltija.26

Kunnanjohtaja

Kunnanjohtajan lakisääteinen asema on kansainvälisesti tarkastellen poikke-
uksellisen vahva. Kunnanjohtaja ei ole pelkästään ammatillinen johtaja, vaan 
hänellä on usein luottamushenkilöjohdon rinnalla merkittävä rooli asioissa, 
joiden voidaan katsoa kuuluvan poliittisen johtamisen piiriin. Se, kuinka laa-
jasti kunnanjohtaja osallistuu poliittiseen johtamiseen ja mikä on kunnanjoh-
tajan ja varsinaisen poliittisen johdon työnjako, vaihtelee kunnittain ja riip-
puu usein myös asianomaisia tehtäviä hoitavien henkilökohtaisista ominai-
suuksista. Kunnanjohtajat voidaankin tyypitellä sekä taustansa että toiminta-
tapansa perusteella 4 luvussa tarkemmin esitetyin tavoin poliittista johtamista 
ja ammatillista johtamista painottaviin. Suomalainen kunnanjohtaja on viran-
haltijajohtajaksi poikkeuksellisen politisoitunut. Niinpä 1995 -1997 tehdyssä 
kansainvälisessä vertailututkimuksessa suomalaisista kunnanjohtajista kuu-
lui poliittisiin puolueisiin 66 %. Vertailumaista seuraavana on Alankomaat, 
54 %. Norjassa, joka oli vertailumaista seuraavana, puolueisiin kuului 16 %, 
Ruotsissa 14 % ja Norjassa 7 % (Irlanti 0 %!). Toisaalta suomalainen kunnan-
johtaja koki vähemmässä määrin kuin kollegansa olevansa ensisijaisesti vas-
tuussa poliittiselle johdolle ja toissijaisesti kuntalaisille. Suomen alapuolelle 
jäi vain Irlanti. Tämä ilmentänee kunnanjohtajan vahvaa itsenäistä asemaa 
molemmissa maissa (ks. Irlannista 2.3.2.).

Vuoden 1948 laissa kunnanjohtajan asemaan kuului kunnanhallituksen 
puheenjohtajuus. Vuoden 1976 kunnallislain mukaan kunnanjohtaja oli edelleen 
valtuuston määräämättömäksi ajaksi valitsema kunnan päätoiminen viranhal-
tija, mutta häneltä poistettiin kunnanhallituksen puheenjohtajuus ja hänestä 
tuli kunnanhallituksen viranhaltijaesittelijä. Tämän muutoksen taustalla oli 
poliittisen ja ammatillisen johtamisen selkeämpi erottaminen. Käytännössä 
kunnanjohtaja säilytti pitkälti asemansa johtuen siitä, että hallituksen puheen-
johtajan tehtävänkuvaksi muotoutui sekä kuntien keskusjärjestöjen mallisään-
töjen että kuntien oman käytännön pohjalta lähinnä toimielimen kokouksen 
puheenjohtajuus ilman itsenäistä toimivaltaa, ts. poliittinen johdon tai johta-
misen vahvistumiselle ei luotu institutionaalisia puitteita.

26	 Tutkimusta on selostettu artikkelissa Sandberg, Siv: The FInnish Local Government Chief 
Executive Offiver, Finnish Local Government Studies (Kunnallistieteellinen aikakauskirja) 3, 
1999, s. 295- 306.
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Toisaalta voi todeta myös sen, että kunnanjohtajankaan lakisääteinen toimi-

valta ei ole kovin laaja. Hän johtaa kunnan hallintoa, taloudenhoitoa ja muuta 
toimintaa kunnanhallituksen alaisena. Kunnanjohtajan toimivalta poliittisen 
johtamisen piiriin kuuluvissa asioissa riippuu pitkälti hänen ja kunnanhalli-
tuksen välisestä luottamuksesta.      

Vuonna 1993 mahdollistettiin määräaikaisen kunnanjohtajan valinta sekä 
kunnanjohtajan erottaminen epäluottamuksen perusteella. Näiden muutosten 
tarkoituksena oli ehkä enemmänkin kunnanjohtajan tulosvastuun kuin poliit-
tisen vastuun korostaminen. Kun kunnanjohtajan toiminnan arviointi on viime 
kädessä valtuuston tehtävänä, irtisanominen epäluottamuksen perusteella on 
käytännössä johtunut enemmänkin poliittisesta arvioinnista kuin toiminnan 
tuloksellisuuden arvioinnista. Kunnanjohtajan viran määräaikaistamisen taus-
talla oli kunnanjohtajan tulosvastuun terävöittäminen. Määräaikaisia kunnan-
johtajan virkoja julistettiinkin suhteellisen paljon haettavaksi sen jälkeen kun 
muutos tuli voimaan 1993. Hakijoita määräaikaisiin virkoihin on ollut vähem-
män kuin toistaiseksi täytettäviin virkoihin, minkä vuoksi viran täyttäminen 
määräaikaisena on vähentynyt.

Kunnanjohtajan oikeudellista aseman sääntelyn kehityksessä on viime vuo-
sikymmeninä ollut erilaisia tavoitteita. Kehitystä ei voi jälkikäteen tarkastellen 
pitää kovin johdonmukaisena. Toisaalta on pyritty korostamaan kunnanjohta-
jan asemaa viranhaltijajohtajana, toisaalta hänen (poliittista) vastuutaan suo-
raan valtuustolle on lisätty. Myös hänen asemaansa kunnan irtisanottavissa 
olevana toimitusjohtajana on haluttu korostaa. Muutoksista johtuen kunnan-
johtajan itseoikeutettu asema on horjunut, mutta toisaalta poliittinen johto ei 
ole monessakaan kunnassa täyttänyt näin syntynyttä tilaa. 

Kuntalain mahdollisti aiemmin myös valtuuston toimikaudeksi valitun 
kunnanjohtajan valitsemisen kunnanhallituksen puheenjohtajaksi. Missään 
kunnassa ei säännöksen voimassaoloaikana käytetty tätä mahdollisuutta. Kun 
pormestari vuoden 2006 lain muutoksessa säädettiin johtamisen vaihtoeh-
doksi, mahdollisuus poistettiin mm. johtamisjärjestelmän selkeyttämiseksi 
(HaVM 6/2006 vp).

Pormestari – apulaispormestari

Kuntalakiin vuonna 2006 säädetyn pormestarijärjestelmän keskeisiä piirteitä 
voidaan luonnehtia seuraavasti: 

- 	 Pormestari on luottamushenkilö, joka valitaan vaalikaudeksi.

- 	 Pormestarin valitsee valtuusto. Suora kansanvaali ei lain mukaan tule 
kysymykseen.

- 	 Valtuusto määrittelee, rajataanko kelpoisuus oman kunnan valtuutettuihin 
vai tulevatko muutkin kysymykseen.
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- 	 Pormestari toimii suoraan lain nojalla kunnanhallituksen puheenjohtajana, 

minkä lisäksi hän korvaa kunnanjohtajan, jolloin poliittinen ja ammatilli-
nen johto lähtökohtaisesti yhdistyvät. Tässä suhteessa Suomen pormestari 
eroaa monien Euroopan maiden pormestarista, joissa hänen lisäkseen on 
laissa säädetty ammattijohtaja.

- 	 Pormestarin lisäksi kunnassa voi olla apulaispormestari tai apulaispormes-
tareita, kuten Tampereella on.

- 	 Pormestarit ja apulaispormestarit eivät lain mukaan muodosta erillistä val-
misteluelintä, vaan kunnanhallituksen lakisääteinen asema säilyy entisel-
lään. 

Pormestarimalli on toistaiseksi ollut käytössä vain Tampereella vuoden 2007 
alusta. Lainsäädäntö luotiin pitkälle palvelemaan Tampereella suunnitellun por-
mestarimallin toteuttamista. Tämänkin vuoksi on paikallaan arvioida tarkasti 
Tampereen tähänastisia kokemuksia ja lainsäädännön mahdollisia muutostar-
peita. Tampere on myös esittänyt, että laissa mahdollistettaisiin vuoden 2013 
alkavaksi valtuustokaudeksi pormestarin valinta suoralla kansanvaalilla. Lisäksi 
Pirkkala on päättänyt siirtyä pormestarimalliin vuoden 2009 alusta. 

Tampereen pormestarijärjestelmää on selostettu jäljempänä kohdassa 4.7. 
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4	 Suomalainen kuntajohtaminen 
tällä hetkellä

4.1	 Kunnallisen itsehallinnon kansanvaltaisuus­
periaatteen reunaehdot kuntajohtamiselle

Kunnallisoikeuden keskeinen ongelmakysymys on kansanvaltaisen kunnal-
lisen itsehallinnon organisatorinen muoto: se, miten kansanvaltainen ohjaus 
voi toteutua ammatillistuneessa ja palvelutuotantoon painottuneessa kunnal-
lishallinnossa. Kansallinen lainsäädäntömme (perustuslaki ja kuntalaki) ja 
nyttemmin myös Euroopan neuvosto antavat tälle omat reunaehtonsa. Mutta 
1990-luvulla voitiin jo havaita, että kunnan organisaatiota määrittelevät myös 
muut kuin oikeudelliset tekijät. Sellaisia ovat uusi julkisjohtamisoppi, nykyi-
sin niin sanottu uusi hallintotapa ja kansalaisten asenteiden muutokset, esi-
merkiksi suoran demokratian lisääntymisenä. Kuntiemme organisaatio, joka 
peruspiirteiltään on ollut suhteellisen muuttumaton vuosikymmenten ajan, 
on nyt eurooppalaisen vaikutuksen ja seurannan kohteena.

Monissa viime vuosien tutkimuksissa on nostettu esille suuri muutos, joka 
kunnallisen itsehallinnon toimintatavoissa 1980-luvulta lähtien on tapahtunut. 
Jo vuonna 1989 käynnistynyt vapaakuntakokeilu toteutti laajan organisaatio-
muutoksen, pirstaleisen lautakuntahallinnon järkevöittämisen ja toimivallan 
delegoimisen kunnan sisällä. Sittemmin 1990-luvun alusta kehittämisajatte-
lun taustaksi noussut uusi julkisjohtamisoppi merkitsi samaan suuntaan vie-
vää kehitystä korostaen aiempaa väljempään tavoiteohjaukseen siirtymistä ja 
sitä täydentävää tulosten arviointia. Nämä muutokset näkyvät selkeästi vuo-
den 1995 kuntalain sisällössä. On tehty esityksiä, että tätä kehityssuuntaa tulisi 
jatkaa, koska tilaaja-tuottaja-mallin käyttöönotto edellyttää hallinnon toimi-
joiden suurempaa itsenäisyyttä. Niinpä esimerkiksi valtuustojen rooli näiden 
näkemysten mukaan muuttuisi yhtiökokoukseksi, joka kokoontuisi kaksi kertaa 
vuodessa. Myös poliittinen johtaja – pormestari – olisi tämän ajattelun mukai-
sesti tarpeeton.

Runsaasti huomiota saanut seuraus kehityksestä on ollut kunnan asukkai-
den vaaleilla valitsemien päätöselinten – valtuustojen – asemassa tapahtunut 
muutos. Varsin yleinen johtopäätös tutkimuksissa – erityisesti  Kauko Heurun 
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väitöskirjassa Kunnan päätösvallan siirtyminen – on ollut valtuuston aseman 
heikkeneminen siitä, millainen sen perustuslain itsehallintosäännöksen (121 
§) ja Euroopan neuvoston antaman paikallisen itsehallinnon peruskirjan 3 
artiklan mukaisesti tulisi olla. Keskeisenä syynä kehitykselle on ollut kunnan 
talousarvion muodossa tapahtuvan ohjauksen muuttuminen määrärahaohja-
uksesta yleispiirteisempään. Kunnan hallinnon tulee perustua kunnan asuk-
kaiden itsehallintoon, säädetään selkeästi perustuslain 121.1 §:ssä. Jos tosiasial-
linen kehitys kulkee tämän periaatteen vastaiseen suuntaan, on kyse vakavasta 
asiasta kunnallisen kansanvallan näkökulmasta.

Tähän kehitykseen on yritetty vaikuttaa. On pyritty löytämään toimivia 
tapoja kunnan asukkaiden suoraan vaikuttamiseen, mm. pääministeri Lipposen 
I ja II hallitusten osallisuushankkeessa ja pääministeri Vanhasen I hallituksen 
kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjelmassa. Selvää on, että yksinomaan niillä 
keinoilla ei kunnallisen kansanvallan ongelmia poisteta. Kunnallinen toiminta 
perustuu kuitenkin ensisijaisesti edustukselliseen järjestelmään, jolloin myös 
toimenpiteiden on kohdistuttava siihen.

4.2	 Suomalaisen kunnan johtamisjärjestelmän kehitys

Kunnan johtamisjärjestelmän kehityksen tiivis tarkastelu on paikallaan, jotta 
voidaan tunnistaa eri aikoina ja kunnallishallinnon eri vaiheissa tärkeinä 
pidetyt periaatteet, joiden mukaisesti johtamisjärjestelmä rakentui. Keskei-
sin huomio on kohdistettava virkajohtajajärjestelmän käyttöönottoon, mikä 
tapahtui ensiksi kaupungeissa (1927) ja myöhemmin myös maalaiskunnissa 
(1948). Muutos merkitsi kunnissa tehokasta keskitystä. Kaupunkien ja sittem-
min muiden kuntien taloudellinen hallinto tuli kiinteästi kaupunginhallituk-
sen johdettavaksi. Toimeenpanoa ja hallintoa hoitivat lautakunnat, joihin hal-
litus voi valita edustajansa. Lautakunnat olivat alistussuhteessa hallitukseen. 
Kaupunginhallituksessa jatkuvuutta edusti kaupunginjohtaja, joka oli mää-
räämättömäksi ajaksi valittu viranhaltija. Hänen apunaan voi olla apulaiskau-
punginjohtajia. Vuosittain valittavat luottamushenkilöt olivat takeena yhteis-
toiminnan säilymisestä valtuuston ja kaupunginhallituksen välillä. Tätä oma-
peräistä kunnallishallinnon järjestysmuotoa pidettiin tehokkaana ja tarkoi-
tuksenmukaisena aina 1970-luvun puoliväliin saakka. 

Suomen kunnanjohtajajärjestelmään on eri aikoina kohdistunut varsin mer-
kittäviä periaatteellisia ja käytännöllisiä muutoksia. Kun kaupunginjohtajan ja 
kunnanjohtajan aseman haluttiin olevan keskeisen ja vaikutusvaltaisen, samoin 
kuin myös riittävän vakaa ja riippumaton, takasi lainsäädäntö hänelle myös 
vahvan irtisanomissuojan. Tavoitteena oli, että tilapäisistä syistä tapahtuva 
johtajan erottaminen ei ole mahdollista. 

Vuoden 1976 kunnallislain voimaantuloon saakka kunnanjohtajilla oli kak-
soisrooli: he olivat kunnanhallituksen puheenjohtajia ja kunnan ylimpiä, hallin-
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non johtamisesta vastaavia viranhaltijoita. Kyseisen lain muutoksen seurauk-
sena kunnanjohtajasta tuli selvästi enemmän virkamies. Hänen tehtäväänsä 
ryhdyttiin myös rinnastamaan organisaation toimitusjohtajan tehtävään. Joh-
tamistaitojen merkitys korostui myös samanaikaisesti maamme kunnallishal-
lintoonkin istutettujen uusien johtamisoppien myötä. 

Toisaalla on todettu hallintokäytäntöjen ja hallintokulttuurin merkitys kun-
nan johtamisjärjestelmän kehittymisessä lainsäädännön suhteellisen runsaasti 
liikkuma-alaa antavissa rajoissa. Konkreettinen esimerkki tästä on vuoden 1976 
kunnallislain seurauksena syntyneen uuden johtamista harjoittavan tahon – 
kunnanhallituksen puheenjohtajan – aseman muotoutuminen. Kuntien keskus-
järjestöjen mallisääntöjen ja hallintokäytännön seurauksena hänen asemansa 
muotoutuu kunnissa enemmän henkilön henkilökohtaisten omianisuuksien 
kuin muodollisten valtaoikeuksien perusteella.

Periaatteellisesti ja virkamiesoikeudellisesti merkittävä muutos on ollut 
mahdollisuus nimittää kunnanjohtaja vain määräajaksi. 

Tämän jälkeen ei kunnanjohtajan oikeudelliseen asemaan ole muutoksia 
tehty. Tätä seikkaa voi jopa kummastella sen valossa, mitä asiasta aiemmin on 
todettu. Esimerkiksi af Ursinin ja Heurun kunnanjohtajan asemasta Suomen 
Kunnallisjohtajat ry:n aloitteesta tehdyssä tutkimuksessa (Kunnanjohtajan 
asema ja johtamisedellytykset) todettiin jo vuonna 1990 yhteenvetona muun 
ohella seuraavaa: 

”Esitettyihin ratkaisumalleihin ei sinänsä sisälly mitään vallankumouksel-
lista. Toivottavasti kuitenkin niiden taustojen analysointi ja eri mahdollisuuk-
sien argumentointi on tuonut aineksia kunnanjohtajan aseman monipuoliseen 
ja arkiajattelua hieman syvempään arviointiin. Eräs selvä ja yksiselitteinen tut-
kimustulos kuitenkin on syntynyt: Suomalaista kunnanjohtajajärjestelmää on 
muutettava johonkin suuntaan. Nykyinen järjestelmä on periaatteellisesti sekava 
ja sen mahdollisuudet vastata nykyisiin johtamishaasteisiin eivät ole riittävät. 
Tai pikemminkin: Ei ole mielekästä, että kunnallislain säännökset estävät kun-
tia tekemästä tarpeellisia muutoksia kunnanjohtajan asemaan ja koko kunnan 
johtamisjärjestelmään kuuluviin keskeisiin rooleihin. Jo tämänkin vuoksi kun-
nallislain valmisteluun tulisi saada vauhtia.”

Vuoden 1995 kuntalailla kunnanjohtajan oikeudellinen asema säilytettiin 
olennaisilta osin vuoden 1976 kunnallislain perustalla. Kunnanjohtajan oikeu-
dellista asemaa tarkastellaan yksityiskohtaisemmin erikseen (luvussa 3).

Suomalaisessa keskustelussa on eri yhteyksissä pidetty itsestään selvyytenä 
sitä, että tulisi vallita tietynasteinen tasapaino kunnan poliittisen ja ammatil-
lisen johtamisen välillä. Tällainen vaatimus ei kuitenkaan nojaa perustuslain 
eikä kuntalainkaan säännöksiin. Viimekätinen päätösvalta on aina kuntalaisia 
edustavalla valtuustolla ja sen alaisella luottamushenkilöorganisaatiolla, ”poliit-
tisella vallalla”. Myös paikallisen itsehallinnon peruskirjan 3 artiklan 2-kappa-
leessa asia on säännelty selkeästi. 
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Kuntalakia muutettiin merkittävällä tavalla vuonna 2006. Tavoitteena oli 

vastaaminen edellä esitettyihin ongelmiin. Muutetut kuntalain säännökset 
(578/2006) toivat mukanaan muun ohella oikeuden valtuustoryhmän toimin-
nan tukemiseen (15 b §) ja oikeuden luottamushenkilölle saada vapaata työs-
tään luottamustoimen hoitamista varten (32 b §). Keskeisenä muutoksena on 
mahdollisuus valita kuntaan kunnanjohtajan asemesta pormestari (24 §). Kysy-
mys ei ole pelkästään nimikkeen muutoksesta, vaan koko johtamisjärjestelmän 
uudistamisesta. Olennainen muutos on siinä, että pormestari – toisin kuin kun-
nanjohtaja – toimii myös kunnanhallituksen puheenjohtajana. Näin yhdistyvät 
”virkajohtaminen” ja poliittinen johtaminen. 

Mikä muutoksessa on merkittävää tarkasteltavana olevan aiheen kannalta? 
Hallintovaliokunta näki muutoksessa merkittävänä etuna sen, että ”pormestari-
malli antaa mahdollisuuden vahvistaa poliittista johtajuutta kunnassa ja tuoda 
johtamisjärjestelmään nykyistä vahvemman kansanvaltaisen vastuuelementin. 
Ehdotus myös vahvistaa valtuuston asemaa.” (HaVM 6/2006 vp).

Enempää lainmuutoksen valmisteluaineistossa kuin hallintovaliokunnan 
lausunnossakaan ei kuitenkaan kiinnitetty huomiota muutoksen olennaisim-
paan kohtaan. Lainmuutoksen voidaan nimittäin sanoa osaltaan osoittavan 
mahdottomaksi sen perusväitteen, jota pormestarijärjestelmään siirtymistä 
vastustavissa kannanotoissa on esitetty: nimittäin mahdollisuutta erottaa kun-
nan johtamistoiminnoissa toisistaan ns. ammattijohtaminen ja poliittinen joh-
taminen. Päinvastoin hallituksen esityksessä todettiin, että vaikka kunnanjoh-
taja (viranhaltija) on poliittinen johtaja (!), hänellä ei kuitenkaan ole poliittista 
vastuuta. (HE 8/2006 vp. s. 14).

Toteutuneen lainsäädäntömuutoksen voi todeta olevan pitkän tien tulos. 
Ehdotuksia johtamisjärjestelmän eurooppalaistamiseksi on tehty 1990-luvun 
alusta saakka. Jopa eduskunta on ollut valmis nyt toteutuneeseen lainmuu-
tokseen vuosia sitten. Hallintovaliokunta on kuntalain soveltamisesta anne-
tun selonteon yhteydessä todennut mietinnössään, että kunnan johtamisjär-
jestelmän kehittämiseksi voitaisiin väljentää sääntelyä uusien vaihtoehtojen 
mahdollistamiseksi (HaVM 11/2000 vp.). Vasta nyt esitykset ovat johtaneet 
konkreettisiin tuloksiin. Ainakaan riittävän tiedon puutetta sen suhteen, mitä 
pormestarijärjestelmä tarkoittaa, ei voida katsoa olleen. Kansainvälisiä koke-
muksia suomalaiselle yleisölle on esitetty runsaasti.27 Hitaus lainsäädännöllis-
ten muutosten tekemisessä kuvaa myös vallitsevassa juridisesti painottuneessa 
hallintokulttuurissamme yhä vallitsevaa kielteisyyttä kokeilumyönteiseen hal-
linnonuudistuspolitiikkaan.

27	 Esim. Erkki Mennola: Euroopan todelliset vaikuttajat, Helsinki 1991, Franz-Ludwig Kne-
meyer: Die preussische Städteordnung von 1808 und die Entwicklung des Kommunalrechts in 
Deutschland, Kunnallistieteellinen aikakauskirja 2/1998 ja Hellmut Wollmann: The directly 
elected (chief executive) mayor and local leadership in German local government: in compa-
rative perspective, Kunnallistieteellinen aikakauskirja 2/2003, samoin kuin Aimo Ryynänen: 
Kuntayhteisön johtaminen, Kunnallisalan kehittämissäätiö 2001 ja Ryynänen: Suomalainen 
pormestari, sisäasiainministeriö 2002.
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4.3	 Keskustelu kunnan johtamisesta

Keskustelu kunnan johtamisesta on yksi kuntakeskustelun vakioteemoista. 
Kunnanjohtajan asemaan kohdistuvana se on noussut aika ajoin voimakkaana 
esille. Keskustelun sisältöön vaikuttavat asiaperusteiden ohella usein vahvat 
ennakkoluulot tai antipatiat. Tällaisten seikkojen on epäilty olleen osaltaan 
vaikuttamassa kuntalakia edeltäneen vuoden 1976 kunnallislain kunnan-
johtajan aseman muuttamista koskevien säännösten syntyyn eduskunnassa. 
Samankaltainen vaihe oli 1990-luvun alku, jolloin varsin samanaikaisesti oli 
vireillä lukuisia kunnanjohtajan irtisanomishankkeita.28

Sittemmin 1990-luvun lopulta keskusteluun on noussut poliittisen johta-
misen vahvistamistarve ja -keinot. Keskustelun taustalla ovat kansainvälisten 
vaikutteiden ohella ennen muuta luottamushenkilöiden puutteelliseksi koetut 
ohjausvaikutukset toimivaan hallintoon nähden. Tähän yhtenä ratkaisuna näh-
dystä pormestarijärjestelmästä on keskustelua käyty vaihtelevasti 1990-luvun 
puolivälistä lähtien. 

Myös johtavat poliitikot ovat vuosien ajan pitäneet asiaa esillä. Esimerkkinä 
voidaan todeta eduskunnan puhemies Paavo Lipposen puheenvuoro 33. Kunnal-
listieteen päivillä 12.11.2004 Hämeenlinnassa: ”Pormestari on luontevasti valit-
tava keulahahmo paikallishallinnon selvässä vaihtoehtotilanteessa. Suora hen-
kilövaali voi mobilisoida äänestäjiä ja nostaa esille myös asiakysymyksiä. Vetäjä-
vastuun selkeyttäminen voi tuoda uutta dynamiikkaa päätöksentekoon. Tähän 
kaikkeen on tarvetta erityisesti suurissa kaupungeissa.” (Puhereferaatti)

Poliittisen kontrollin vahvistamista voidaan katsoa merkinneen silloisen 
kunnallislain vuonna 1993 toteutetun muutoksen, jolla mahdollistettiin kun-
nanjohtajan erottaminen epäluottamuksen vallitessa. Taustalla oli myös huoli 
kunnanjohtajan liian vahvaksi katsotusta asemasta.

Viime vuosien keskustelussa on kuntien johtoon perätty sekä tehokkuutta 
ja asiantuntemusta että kansanvaltaisuutta ja poliittista kontrollia. Keskeiseksi 
kysymykseksi on noussut se, kumpaa tavoitetta pidetään ensisijaisena: ammat-
tiosaamista vai poliittista vastuuta. Suomalaisessa johtamisjärjestelmässä kat-
sotaan mahdolliseksi nähdä ammatillisen ja poliittisen johtamisen elementit 
erillisinä. Ammattijohtajuuden kannattajat pitävät nykyjärjestelmää toimi-
vana erityisesti siksi, että kunnanjohtajan aseman perustana on ammatillinen 
asiantuntemus. Tämän näkemyksen edustajat katsovat, että kuntalaki tarjoaa 
riittävät mahdollisuudet kunnan poliittisen johtamisen toteutukselle. Nykyjär-

28	 Tuolloin julkaistiin kunnanjohtajan asemaa koskevia puheenvuoroja ja tutkimuksia runsaas-
ti. Niistä voidaan mainita muun muassa seuraavat: Ilpo Ojala, Miksi kunnanjohtaja saa ken-
kää? Helsinki 1995; Matti Setälä & Ari Lindeman, Kunnanjohtamisen kriisi. Huittinen 1995; ja 
Jorma Hämäläinen, Minä kunnanjohtaja. Vammala 1999. Aiemmista kunnanjohtajan asemaa 
tarkastelleista tutkimuksista voidaan mainita Olavi Haimin Kaupunginjohtaja. Suomen kau-
punginjohtajainstituution synty ja kehitys sekä kaupunginjohtajan muotokuva. Suomen 
Kaupunkiliitto, Helsinki 1987 ja Klaus af Ursinin ja Kauko Heurun Kunnanjohtajan asema ja 
johtamisedellytykset, Tampere 1990.
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jestelmän kritiikissä puolestaan on epäkohtana pidetty vastuujaon epäselvyyttä 
ja läpinäkymättömyyttä kaksi- ja jopa kolmipäisessä johtamisjärjestelmässä.29  
Myöskään vastuullisuuden kuntalaisiin nähden ei katsota toteutuvan riittävästi. 
Pormestarille kohdistuu vastuuta niin omasta kuin valtuustoryhmienkin toi-
minnasta kuntalaisiin nähden, kunnanjohtajalla sen sijaan tätä velvoitetta ei 
ole. Kunnanjohtajalle riittävää periaatteessa on vain se, että toimii hallituksen 
ja valtuuston enemmistön tahtoa noudattaen. 

Käsitykseen kunnan ”oikeasta” johtamisjärjestelmästä vaikuttavat myös ne 
seikat, joita johtajan tehtävässä pidetään keskeisinä. Painopisteitä tehtävänaset-
telussa on runsaasti ja ne ovat myös erilaisia eri kunnissa. Varsinkin viime vuo-
sina on korostunut verkostomaisen toimintatavan merkitys: kunta nähdään vain 
yhtenä toimijana, jonka tulee hoitaa toimintayhteyksiä naapurikuntien, kun-
tayhtymien, valtion viranomaisten, yritysten, yhteisöjen, poliittisten toimijoiden 
ja vielä asukkaidenkin suuntaan. Mutta oman organisaationkaan toimintaa ei 
voi sivuuttaa: johtoryhmä, palvelusektoreiden vastuulliset, esimiehet, yhteistoi-
mintaelimet ja palveluiden käyttäjät vaativat johtamisen huomion. Kokonaisuu-
desta huolehtiminen on korostunut talouden niukkuuden tilanteessa. Se, mitä 
seikkoja kaikesta tehtäväjoukosta pidetään kunnassa ensisijaisimpana, tietysti 
ratkaisee johtajankin roolin. Kunnan palvelufunktio ja yhteisöfunktio on kyet-
tävä yhteen sovittamaan myös johtamistoiminnoissa. 

Kunnan johtamisjärjestelmään muutosta voidaan nähdä tuovan myös vaa-
timuksen kunnallisen itsehallinnon vahvistamisesta valtion suuntaan. Tällaisen 
ulottuvuuden johtamiseen on esittänyt Kauko Heuru (Itsehallinnon aika, 2001): 
”Jotta kunnasta muodostuisi itsenäinen poliittinen yksikkö eli todellinen itse-
hallinnon toteuttaja, se edellyttää, että kunnalla on normatiivisin valtuuksin 
ja vastuin varustettu poliittinen johtaja, jonka kautta toteutuu edustuksellisen 
demokratian edellyttämä vallanjako ja parlamentarismin periaatteen mukai-
nen tarkoituksenmukaisuusvastuu läpi koko organisaation.” 

4.4	 Suomalaisten kuntien johtajat tänä päivänä

Aivan kuten kansainvälistenkin vertailujen perusteella on todettavissa, kuvaa-
vat muodolliset säännökset puutteellisesti kunnan toimintaa, prosesseja ja 
todellisia valtasuhteita. Tätä todistaa selkeästi se erilaisten paikalliseen poliit-
tiseen kulttuuriin kuuluvien virallisten ja epävirallisten organisointitapojen 
käyttö, joita kunnissa on käytössä (puheenjohtajistotoimikunnat, neuvottelu-
kunnat, valmisteluvaliokunnat ym.). Samaa voidaan sanoa valtuuston puheen-
johtajien, kunnanhallituksen puheenjohtajien ja kunnanjohtajien erilaisista 
toimintatavoista ja erilaisesta tosiasiallisesta asemasta, vaikka samat muodol-
liset kuntalain säännökset sääntelevät heidän asemaansa. 

29	 Esim. Pekka Sauri: Suomen demokratisoiminen, Vammala 2003 s. 28-30, Risto Koivisto: Pahaa 
pormestaria ken pelkäisi … Kunnallistieteellinen aikakauskirja 3/2007, sekä Ari Ylönen: Por-
mestari ja vallan legitimiteetti, Kunnallistieteellinen aikakauskirja 3/2007.
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Suomalaisen kuntajohtamisen lainsäädännölliset reunaehdot on esitelty 

edellä. Seuraavassa pyritään tarjoamaan eräänlainen kuvaus siitä moninaisesta 
vaihtoehtojen kirjosta, jota kuntatodellisuus edustaa. Tarkastelu kohdistuu 
kunnanjohtaja-virkanimikkeen (kaupunginjohtajat mukaan lukien) omaaviin 
kuntien toimijoihin. Luokittelu on tehtävissä karkeasti seuraavasti:

1)	 Perinteinen karriäärivirkamies

Kunnanjohtaja on tyypillisesti ollut korkeakoulutasoisen hallinnollisen koulu-
tuksen saanut. Liki kaksi kolmasosaa kunnanjohtajista on ollut Tampereen yli-
opistosta kunnallisalan koulutuksen saaneita: ”Suomalaista kuntaa johtaa tänä 
päivänä edelleen Tampereella korkeakoulutettu viisikymppinen mies, joka on 
toiminut nykyisessä toimessaan hieman runsaat 10 vuotta.” (José Valanta et al: 
Kuntajohtamisen ja demokratian käytännöt 1997 – 2000. Acta nro 125. Helsinki 
2000). Monet heistä ovat siirtyneet liki suoraan vastuullisiin johtotehtäviin. 

Tällaisen vankan ammatillisen taustan merkitys kuntien onnistuneelle joh-
tamiselle on kiistaton. Suomen Kunnallisliiton pitkäaikainen lainopillisen osas-
ton päällikkö Pentti Vataja (Kuntajuristi muistelee. Hämeenlinna 2004) on kir-
joittanut asiasta näin: ”Tähän yhteyteen liittäisin mielelläni kehut kunnanjoh-
tajien koulutukselle. Suurin osa kunnanjohtajista on Yhteiskunnallisen korkea-
koulun, sittemmin Tampereen yliopiston, kasvatteja. Huomattavalla osalla on 
kunnallistutkinto. Nämä opinahjot ovat osanneet kehittää käytännön työhön 
sopivat tutkinnot. Ne ovat antaneet erinomaisen valmiuden kunnallisiin joh-
totehtäviin. Monesti työurani aikana ihailin heidän ammattitaitoaan.” Kun-
nanjohtajat rekrytoidaan yleensä toisista kunnista, mitä joissain mielipiteissä 
on pidetty kangistavana, institutionaalistavana tekijänä. 

2)	 Poliittisella mandaatilla valittu hallintovirkamies

Merkittävä osa kunnanjohtajista on puoluepoliittisesti sidonnaisia. He ovat 
niin valintansa kuin toimintansa suhteen sidoksissa taustapuolueeseensa. 
Usein he saattavat jopa olla avoimesti puoleensa luottamustehtävissä tai 
muulla tavoin sekä virkamiesroolia että poliittisen toimijan roolia toteuttavia. 
Avoimesti poliittisella mandaatilla toimivan kunnanjohtajan toimintaedelly-
tykset ja -tavat ovat monipuoluekunnissa toisenlaiset kuin yhden puolueen 
valta-asemaan nojaavissa kunnissa. 

3)	 Kuntansa luottamushenkilöasemasta johtavaksi viranhaltijaksi noussut 

Eräiden suurimpien kaupunkien käytäntönä on ollut valita johtava luottamus-
henkilö (usein kaupunginhallituksen puheenjohtaja) kaupunginjohtajaksi. 
Tällaisesta esimerkkejä ovat tarjonneet muun muassa Helsinki ja Tampere. 
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4)	 Avoimelta sektorilta valittu managerijohtaja

Viime vuosien hallintoajattelussa korostunut taloudellisten näkökohtien pai-
nottuneisuus on heijastunut myös kunnanjohtajien osaamisvaatimuksiin. 
Talouskysymysten hallinta on usein keskeisimmäksi valintakriteeriksi nos-
tettu seikka. Tämä on noussut myös runsaasti esillä pidetystä vaatimuksesta 
kunnan yritysmäisestä toiminnasta. Yrityselämän kokemusta omaaville haki-
joille tämä on tuonut tiettyä etulyöntiasemaa. Toisaalta kokemukset yrityselä-
mästä siirtyneiden, täysin ilman kunnallishallinnon toimintatapoja tunte-
vien sopeutumisesta kunnanjohtajan rooliin ovat ristiriitaiset. Kunta erilaisia 
intressejä sisältävänä ja niiden pitkäjänteistä ja tasapuolista yhteensovittamista 
edellyttävänä organisaationa on paljon jännitteisempi kuin yksityinen yritys. 
Siksi toimintatapojenkin on oltava toisenlaiset kuin yksityisessä yrityksessä. 

5)	 Valtiollisesta poliitikosta kunnanjohtajaksi

Kunnanjohtajan muodolliset kelpoisuusvaatimukset ovat todennäköisin seli-
tys sille, että kansanedustajien siirtyminen kuntien johtotehtäviin on ollut 
harvinaista. Tällaisella taustalla rekrytoidun johtajan etuna ovat hänen kun-
nalle tarjoamansa verkosto- ja suhdeosaaminen. 

6)	 Valtion virkamiehestä kunnanjohtajaksi

Suomalaisessa järjestelmässä urakierto valtion hallinnon ja kuntien välillä on 
ollut suhteellisen vähäistä. Esimerkiksi eräissä Saksan osavaltioissa edellyte-
tään valtion virkamiehiltä myös paikallistason hallintotehtävissä toimimista. 

4.5	 Kuntajohtajien rekrytointi

Kuntaliitto on selvittänyt kuntajohtajien saatavuutta vuosina 1996-2007.  Sel-
vityksen mukaan hakijamäärät ovat olleet jo useita vuosia laskussa ja virkojen 
hakuaikoja on jouduttu niin ikään jatkamaan entistä useammin. Kun vielä 
1990-luvun loppupuolella kuntajohtajan tehtäviin ilmoittautui keskimäärin 
lähes 19 hakijaa, niin parin viime vuoden aikana hakijoiden määrä on tästä 
melkein puolittunut. Lisäksi kolmannes paikoista on jouduttu laittamaan 
uudelleen haettavaksi. Kunnan koolla ei ole suuria vaikutuksia hakijamääriin. 
Sen sijaan virka joudutaan laittamaan uudelleen haettavaksi pienissä kunnissa 
useammin kuin suurissa.
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Pienissä kunnissa hakijoita on kuitenkin riittänyt ja tulee myös todennä-
köisesti riittämään alalle hakeutuvista, vastavalmistuneista ja kunnan muissa 
tehtävissä toimivista. Suurissa kunnissa ei myöskään näyttäisi tulevaisuudessa 
olevan rekrytointiongelmia. Sen sijaan maakunta- ja seutukeskuskaupungeille 
näyttäisi kuntajohtajan rekrytointi olevan jatkossa vaikeinta.  

Kiinnostuksen puute kuntajohtajan työtä kohtaan voi johtua useasta eri 
tekijästä, joista huono kunnan maine ja poliittinen ilmapiiri on varmasti yksi 
keskeisin. Kiinnostuksen puutteeseen vaikuttavat myös kunnan taloudellinen 
tilanne, palkkaus ja muut palvelussuhteen ehdot.

Virassa olevat kunnanjohtajat olisivat potentiaalisia hakijoita, mutta valin-
taprosessin laatu, luonne ja pituus ei kannusta heitä hakemaan uusia tehtäviä. 
Nykyisin myös hakuprosessin julkisuus voi olla este virassa olevien aktiiviseen 
hakeutumiseen, koska julkisuudessa esillä olo antaa omaan kuntaan vaikutel-
man löyhästä sitoutumisesta ja voi näin heikentää johtamistyön edellytyksiä.

Kuntien eläkevakuutuksen toimesta kuntajohtajille tehtiin vuonna 2007 
työhyvinvointikysely. Kyselyn tulokset osoittivat, että kuntajohtajilla on alan-
vaihtoaikeita enemmän kuin kunta-alan korkeakoulukoulutetuilla keskimäärin. 
Kyseinen selvitys myös osoitti, että 13 % kuntajohtajista on vakavasti harkin-
nut alan vaihtoa. Alan vaihto eriytyy iän mukaan. Nuoremmilla kuntajohta-
jilla on enemmän aikomuksia vaihtaa työpaikkaa tai alaa kun taas vanhemmat 
suuntautuvat eläkkeelle. Kunnanjohtajista kolmannes onkin yli 55-vuotiaita ja 
peräti 80 %  yli 45-vuotiaita. Kuntajohtajien keski-ikä on yli 50-vuotta ja se on 
huomattavasti korkeampi kuin kunnan muun henkilöstön keski-ikä. Merkit-
tävistä kuntaliitoksista huolimatta kuntajohtajista tulee olemaan kova kysyntä 
myös tulevaisuudessa. 
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4.6	 Poliittisen ja ammatillisen johtamisen työnjako 

Peruslähtökohtana poliittisen ja ammatillisen johtamisen välisen työnjaon mää-
rittämisessä voidaan pitää edellytystä, jonka mukaan poliittisia päätöksiä teke-
vät vaaleilla valitut edustajat, ammatillisia ratkaisuja puolestaan asiantuntijat. 
On kuitenkin tarpeen huomata se, että kysymys työnjaosta on toissijainen sen 
vaatimuksen rinnalla, että kunnille luodaan edellytykset saada itselleen sellai-
nen poliittinen johto, joka voi ottaa kokonaisvastuun paikallisesta kehityksestä. 
Reunaehtona on syytä myös muistuttaa siitä, että vapaassa yhteiskunnassa pai-
kallisyhteisöä – kuntaa – ei ”johdeta”, sitä edustetaan ja siellä vaikutetaan.

Kuntalakiin perustuvan poliittisen ja ammatillisen johtamisen keskeinen 
työnjako nojaa perinteiseen politiikan ja hallinnon erottamiskonseptioon. Sen 
mukaisesti politiikan tehtävänä on panna asioita vireille, päättää asioista ja val-
voa päätösten toteuttamista. Viranhaltijoiden on oltava lojaaleja päätösten val-
mistelijoita ja toteuttajia. Kaikki asioiden vireillepanoa, päätöksentekoa ja pää-
tösten toteuttamisen kontrollia koskeva valta, joka siirtyy luottamushenkilöiltä 
viranhaltijoille, on tässä katsannossa demokratian kaventumista. 

Politiikan ja hallinnon erottamiseen liittyy kuitenkin perustavaa laatua ole-
via ongelmia kunnallisen poliittis-hallinnollisen järjestelmän toiminnan perus-
tana. Tutkimuksen selkeä näkemys on jo pitkään ollut, että erottamiskonseptio 
ei voi toimia kompleksisoituvassa toimintaympäristössä eikä sellaisella konsep-
tiolla voida hallita modernisoituvassa yhteiskunnassa. Kunnallinen poliittis-
hallinnollinen järjestelmä on edustuksellisen kansanvallan ja hallinnollisen 
asiantuntijavallan yhdistelmä (ks. tarkemmin esim. Markku Temmes: Hallin-
tokoneiston autonomisuus, 1987, s. 150, Sakari Möttönen: Tulosjohtaminen ja 
valta poliittisten päätöksentekijöiden ja viranhaltijoiden välisessä suhteessa, 1997, 
s. 384 ja Aimo Ryynänen: Kuntayhteisön johtaminen, 2001, s. 118-120).

Ns. pluralistisessa demokratianäkemyksessä vallan siirtymistä viranhalti-
joille ei välttämättä pidetä demokratian kaventumisena. Sekä poliittiset pää-
töksentekijät että viranhaltijat nimittäin kuuluvat kunnallisen demokratian 
piiriin. Toisaalta hallinto on luotu demokratian turvaksi. Demokratian ja hal-
linnon välillä vallitsee paradoksi: moderni demokratia ei voi toimia ilman suh-
teellisen voimakasta hallintoa, mutta kontrolloimaton hallinnon kasvu voi olla 
uhka demokratialle. 

Olennaisena voidaan pitää havaintoa, jonka mukaan luottamushenkilöi-
den vallan lisääminen ei välttämättä vahvista poliittis-hallinnollisen järjestel-
män legitimiteettiä. Se on nähty hallinnon politisoitumisen kaudella. Nyky-
päivän kunnalliseen toimintaan kuuluu olennaisena osana asiantuntijuuden 
hyödyntäminen. Asiantuntijuus voi toimia kuntalaisten parhaaksi myös ilman, 
että se on alisteisessa asemassa suhteessa politiikkaan. Olennaista tällöin on, 
miten hallinto on yhteydessä kansalaisiin ja miten se noudattaa kansalaisten 
tarpeita. Työnjakoa voidaan luonnehtia osuvasti (kuten Sakari Möttönen väi-
töskirjassaan) siten, että hallintoon on palkattu asiantuntemusta sitä varten, 
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että hallinto ei ainoastaan seuraa kansalaisten mielipiteitä, vaan kulkee niistä 
askeleen edellä. Politiikka puolestaan on paremminkin toimimista nykyhetken 
kansalaisille tärkeiden ongelmien parissa. Poliittis-hallinnollisessa järjestel-
mässä hallinto edustaa jatkuvuutta ja politiikka vaihtuvuutta. Tämänkaltaisen 
näkemyksen hyväksymisellä puolestaan voidaan havaita kuntalakiin kirjatun 
työnjaon ongelmallisuus: kuntalain mukaan politiikan (valtuuston) tulisi olla 
askeleen edellä kansalaisten mielipiteitä, laatia strategiat visiot, eikä niinkään 
toimia yksittäisten nykyhetken ongelmien parissa.

Ristiriita ei välttämättä ole voittamaton. Valtaosa kunnan päivittäisistä toi-
minnoista tapahtuu virallisen johtamistoiminnan ulkopuolella. Siksi on välttä-
mätöntä, että toimijat ovat sisäistäneet kunnan toiminnan keskeiset periaatteet, 
arvot, strategiat ja vision. Mutta impulssien johtamiseen on tultava myös tältä 
toimijataholta, asiantuntijoilta. Tästä syystä strateginen johtaminen on toteutet-
tava pehmeällä tavalla hallinto eli asiantuntijat strategiaprosessiin osallistaen ja 
sitouttaen. Strategian toteuttamisen keskeinen tekijä ei siten ole luottamushen-
kilöiden tekemä strategian määrittelytyö vaan viranhaltijoiden tekemä strate-
gioiden valmistelu ja hyväksyttyjen strategioiden toteuttaminen (ks. näin Pasi-
Heikki Rannisto: Kunnan strateginen johtaminen, Tampere 2005, s. 105).

4.7	 Pormestarijärjestelmästä Suomessa saadut 
kokemukset

Tällä hetkellä pormestarijärjestelmään on siirtynyt kaksi kuntaa, Tampereen 
kaupunki vuoden 2007 alussa ja Pirkkalan kunta vuoden 2009 alussa. Niiden 
yksityiskohdissa on keskinäisiä eroja. Seuraavassa kuvataan ensisijaisesti Tam-
pereen kaupungin organisointia ja toimintatapoja. Kuvaus perustuu selvitys-
ryhmän käyntiin ja sen yhteydessä saatuun haastattelutietoon, johtosääntöai-
neistoon ja kaupungin omiin selvityksiin.

Tampereen kaupunki valmisteli uutta johtamismallia pitkään ja perusteelli-
sesti. Päätös asiasta tehtiin vuonna 2005 ehdolla, että lainsäädäntö mahdollistaa 
tämän. Pormestarijohtoiseen hallintomalliin siirtymisen yhteydessä toteutettiin 
myös tilaaja-tuottaja-malli kaikissa kaupungin palveluissa. Pormestarimalli on 
toteutettu yhteensopivaksi toimintamallin kokonaisuudistuksen kanssa. Sen 
lähtökohtana on ns. vahva pormestari täydennettynä neljällä apulaispormes-
tarilla. Merkittävä periaatteellinen linjaus oli se, että pormestarin ja apulais-
pormestarien tuli olla valtuutettuja.

Kaupunginvaltuusto valitsi syyskuussa 2006 keskuudestaan pormestarin ja 
neljä apulaispormestaria omaksi toimikaudekseen vuosiksi 2007 - 2008. Samalla 
lakkautettiin kaupunginjohtajan ja apulaiskaupunginjohtajan virat. Uudelle vaa-
likaudelle 2009 – 2012 vastaavat valinnat tehtiin tammikuussa 2009.

Pormestarijohtoiseen hallintomalliin siirtymisellä oli neljä tavoitetta. Tavoit-
teena oli ensinnäkin vahvistaa poliittisen päätöksenteon asemaa jo alkuvai-
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heessa, siis valmistelun suhteen. Tästä syystä pormestari ja apulaispormestarit 
johtavat asioiden valmistelua. Poliittiset valinnat tehdään tässä vaiheessa, eikä 
vasta päätöksenteossa. Poliittisen johtajuuden kasvojen näkyvyys oli toisena 
tavoitteena. Kolmanneksi haluttiin selventää rajoja virkatoiminnan ja poliitti-
sen toiminnan kesken. Tähän liittyen neljäntenä tavoitteena pidettiin sitä, että 
tarkoituksenmukaisuusharkinta on selkeämmin poliittisilla päättäjillä.

Pormestarin asemaa kaupungin hallinnossa voi luonnehtia erittäin vah-
vaksi. Pormestari toimii kaupunginhallituksen puheenjohtajana ja samalla 
myös kaupungin johtajana. Pormestarin rinnalla ei ole yhtä virkamiesjohtajaa 
vaan kaupunginhallituksessa esittelijöinä toimivat pormestarin lisäksi konser-
nihallinnon johtajat. Periaatteena on, että pormestarilla ei ole runsaasti esitel-
täviä asioita. Pormestari esittelee toimikautensa seutu- ja kaupunkistrategian, 
vuosittaisen varsinaisen talousarvion ja -suunnitelman sekä kuntademokrati-
aan liittyvät asiat. Konsernihallinnon ryhmien (tilaajaryhmä, henkilöstö- ja 
hallintoryhmä, talous- ja strategiaryhmä sekä omistajaohjausryhmä) johtajat 
puolestaan esittelevät toimivaltaansa kuuluvat asiat. Talousasioista vastaava 
konsernihallinnon ryhmän johtaja esittelee kuitenkin asiat, joilla on talous-
arviosta poikkeavia taloudellisia vaikutuksia. Pormestari voi ottaa asian esi-
teltäväkseen. Yksityiskohtaisesti pormestarin tehtävistä ja ratkaisuvallasta on 
määrätty kaupunginhallituksen johtosäännön 11 §:ssä 28 kohtaa käsittävällä 
luettelolla. Vastapainona vahvalle asemalle on kuitenkin se, että pormestarin 
on nautittava valtuuston luottamusta. Mikäli näin ei ole, voi valtuusto erottaa 
pormestarin yksinkertaisella enemmistöllä. 

Apulaispormestarit eivät esittele kaupunginhallituksessa. He vastaavat lau-
takuntien puheenjohtajina palveluiden tilaamisesta. Heillä ei ole varsinaista 
organisaatiota alaisenaan, vaan lautakuntia palveleva tilaajaorganisaatio on 
osa konsernihallintoa. 

Pormestari tukeutuu johtamis- ja valmistelutehtävässään yhteistyöhön eri 
koostumuksella toimiviin johtoryhmiin. Konsernin johtoryhmä on sekoitus 
luottamushenkilöitä ja viranhaltijoita. Sen rinnalla toimii konsernijohtajien ja 
pormestarin kokous. Operatiivinen käytännön ryhmä avustaa pormestaria päi-
vittäisessä asioiden hoidossa. Lisäksi pormestarilla on erityisavustaja. 

Pormestari on valmistanut toimikauttaan kattavan pormestariohjelman. 
Ensimmäisen, vuodet 2007 – 2008 kattaneen ohjelman nimenä oli ”Reilu kau-
punki on lähellä kaupunkilaisia” ja toisen, vuodet 2009 – 2012 kattavan nimenä 
”Yhdessä tamperelaisten parhaaksi”. Pormestariohjelma on saatettu valtuus-
tolle tiedoksi käytettäväksi tulevan strategian ja talousarvioiden laadinnan 
perustana. 

Kaupunki on jo arvioinut uuden johtamismallin toimivuutta. Kaupungin 
luottamushenkilöille ja johtaville viranhaltijoille osoitetun kyselyn mukaan yli 
80 prosenttia vastaajista on sitä mieltä, että pormestarijärjestelmä on toistaiseksi 
vastannut sille asetettuja tavoitteita. Tulosten mukaan luottamushenkilöiden 
mahdollisuudet vaikuttamiseen ovat parantuneet. Valtuusto katsoi selkeästi 
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oman asemansa vahvistuneen ja kunnallisen demokratian tätä kautta lisään-
tyneen. Yhtenä selityksenä tälle voidaan pitää sitä, että pormestari ja apulais-
pormestarit ovat valtuutettuja. Yhteydenpito on tästä syystä aiempaan verrat-
tuna toisenlaista valmistelun ja päätöksenteon välillä. Haastattelussa tuli esille 
myös näkemys siitä, että uudistus on vaikuttanut positiivisesti koko kaupungin 
hallintokulttuuriin. Viranhaltijoiden on aiempaa vahvemmin kuultava luotta-
mushenkilöitä oman työnsä toteuttamisessa. Toisaalta viranhaltijat joutuvat 
itse käyttämään jopa aiempaa intensiivisemmin omaa harkintaansa tehtäviensä 
hoidossa, koska aiemman kaltaista virkamiesjohtajaa ei uudessa organisaatiossa 
ole. Sitä, missä määrin muutokset ovat itse organisaatiomuutoksesta johtuvia ja 
missä määrin henkilöiden toimintatavoista johtuvia, ei näin lyhyen kokemuk-
sen perusteella luonnollisestikaan ole arvioitavissa. 

Kaupunginhallituksen puheenjohtajana pitkään aiemmin toiminut por-
mestari Timo P. Nieminen kokee pormestarin vastuun olevan jopa kovemman 
kuin aiemmassa toimintamallissa kaupunginjohtajalla oli. Pormestari on yksi 
kaupunginhallituksen jäsenistä. Hänen on sen vuoksi pyrittävä viemään asi-
oita eteenpäin myös omassa ryhmässään. Valtuustossa pormestarin on yhtenä 
valtuutettuna oltava vuorovaikutuksessa niin omaan ryhmäänsä kuin muiden 
ryhmien edustajiin varmistaakseen asioiden eteenpäin menemisen. Toisin kuin 
kaupunginjohtajan, hänen tosiasiallinen vastuunsa esimerkiksi talousarvion 
hyväksymisestä kattaa niin esittelyn kuin päätöksentekoprosessin ohjaamisen 
haluttuun suuntaan myös poliittisella taholla. 

Tampereen kaupungin oma arviointi samoin kuin selvitysryhmän pormes-
tarilta ja keskeisiltä uudistuksen valmistelijoilta ja toteuttajilta saadut tiedot 
antavat vaikutelman siitä, että uusi johtamismalli on Tampereen kaupungin 
organisaatioon soveltuva ja hyväksytty. Mitään merkittäviä ongelmia tai kitka-
tekijöitä ei ole noussut esille. Keskustelua sen sijaan on yksityiskohdista luonnol-
lisesti ollut. Kunnallisvaalien muuttuminen käytännössä ainakin julkisuudessa 
”pormestarivaaleiksi” on yksi merkittävin huomiota ansaitseva seikka. Vaali-
kampanjojen keskittyminen pormestariehdokkaisiin saattoi vääristää vaalin 
tulosta ryhmien sisällä. Apulaispormestareiden asema ja poliittinen sitoutu-
neisuus enemmistö – ”oppositio” -akselilla oli ensimmäisen kauden ongelma. 
Merkittävä voi olla myös kysymys siitä, miten tulevaisuudessa onnistutaan toi-
mimaan luottamushenkilöperustalla ilman johtavia sektoriviranhaltijoita (apu-
laiskaupunginjohtajia). Jatkossa myös kysymys pormestarin kaupunginjohta-
jia olennaisesti heikommasta irtisanomissuojasta (yksinkertainen enemmistö 
riittää erottamiseen ja vain yhdenkuukauden palkka erottamistilanteessa) voi 
nousta esille tehtävää täytettäessä. 

Pormestarimallia suunniteltaessa yhtenä vaihtoehtona oli myös suoran kan-
sanäänestyksen perusteella valittava pormestari. Asiasta käytiin keskustelua, 
mutta tuolloin päädyttiin siihen, että tällaista mallia ei ainakaan alkuvaiheessa 
oteta käyttöön. Kun kaupunginvaltuusto päätti helmikuussa 2008 pormestari-
mallin jatkamisesta myös nyt käynnissä olevalla vaalikaudella, heräsi keskus-
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telu suorasta vaalista uudelleen. Valtuusto päätti 20.2.2008, että kaupunginhal-
litus velvoitetaan valmistelemaan esitys valtiovarainministeriölle tarvittavien 
lakien muuttamiseksi siten, että pormestari voidaan valita vuonna 2012 kun-
nallisvaalien yhteydessä suoralla kansanäänestyksellä valtuuston näin erik-
seen päättäessä. 

Pirkkalan käyttöön ottama johtamismalli eroaa Tampereen kaupungin 
toteutuksesta. Pormestarin rinnalla toimii kaksi kuntaneuvosta, jotka ovat 
luottamushenkilöitä. Heillä ei kuitenkaan ole tiettyä omaa vastuualuetta.30

Kunnanhallituksen johtosäännön 2 §:n 2 momentin mukaan valtuusto valit-
see keskuudestaan toimikaudekseen pormestarin, joka toimii kunnanhallituk-
sen puheenjohtajana ja esittelijänä, ja sen jälkeen kunnanhallituksen kymmenen 
jäsentä ja näistä ensimmäisen ja toisen varapuheenjohtajan. Pormestari on pää-
toiminen. Pormestarille ja kunnanhallituksen jäsenille valitaan henkilökohtaiset 
varajäsenet. Pormestariksi voidaan valita henkilö, joka on kirjallisesti suostunut 
vastaanottamaan tehtävän. Valtuusto valitsee toimikaudekseen luottamusteh-
täviin valittujen joukosta kaksi puolipäivätoimista kuntaneuvosta. Kuntaneu-
vokset valitaan siten, että pormestari ja kaksi kuntaneuvosta edustavat kolmea 
kunnallisvaaleissa eniten ääniä saanutta puoluetta tai valitsijayhdistystä. Kun-
taneuvoksia koskevat henkilöstöpäätökset tekee pormestari.

30	 Pirkkalan mallista ks. Jorma Ylönen: Eurooppa antaa ja opettaa. Risto Koivisto jätti Pirkka-
laan puumerkikseen pormestarimallin. Kuntalehti 5/2009, s. 25-27.
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5	 Johtamisjärjestelmän 
kehittäminen

5.1	 Johdanto 

5.1.1	 Miksi kunnan johtaminen tarvitsee kehittämistä?

Edellä luvussa 1 on tarkasteltu Suomeen vaikuttavia muutostekijöitä, joita on 
tiivistetysti esitetty mm. SITRAN julkaisemassa Muutoksen Suomi -raportissa. 
Niiden pohjalta olemme tuossa luvussa tarkastelleet kuntien toimintaympä-
ristön muutoksia ja edelleen näiden muutosten vaikutuksia kuntien johtami-
seen.

Kun arvioidaan johtamisjärjestelmän institutionaalisia muutostarpeita, 
nykyisen johtamisjärjestelmän uudelleenarvioinnille on löydettävissä ainakin 
neljä vahvaa perustetta: 

Ensimmäinen on demokratian vahvistamisen tarve. Vähentynyt kiinnos-
tus valtuuston vaaliin ja siitä johtuva kunnallisen päätöksenteon legitimitee-
tin heikentyminen sekä paine siirtyä edustuksellisesta demokratiasta suurem-
massa määrin välittömään vaikuttamiseen, ovat seikkoja, joiden synnyttämää 
demokratiavajetta monissa maissa on pyritty kattamaan lisäämällä kuntalais-
ten mahdollisuuksia vaikuttaa kunnan johdon valintaan. Tässä yhteydessä 
joudutaan vastaavasti arvioimaan muutosten vaikutuksia valtuuston asemaan 
– miten voidaan turvata valtuuston asema kunnan ylimpänä päättävänä eli-
menä erityisesti siinä tapauksessa, että myös kunnan johto on kuntalaisten 
suoraan valitsema?   

Toinen peruste uudelleenarvioinnille on tarve selkeyttää poliittisen johdon 
ja virkajohdon  työnjakoa. Tämä on ollut yhtenä keskeisenä perusteluna mm. 
Tampereen kaupungin organisaatiouudistuksessa. 

Kolmanneksi, kunnallista kansanvaltaa voidaan vahvistaa parantamalla 
luottamushenkilöiden työskentely- ja vaikuttamismahdollisuuksia. Keskei-
nen kysymys on, miten johtamisjärjestelmän uudistamisella voidaan tähän 
vaikuttaa. 

Ja neljänneksi on perusteltua arvioida myös mahdollisuuksia virkatoimin-
nan ja ennen muuta virkajohtajan toimintaedellytysten parantamiseen uudis-
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tamalla poliittista johtoa. Voidaanko nykyistä vahvemman tai selkeämmän 
poliittisen johdon myötä saada virkatoiminnasta vastaavalle johtajalle selkeä 
ja legitiimi tuki?

5.1.2	 Kehittämisen vaihtoehtoja

Edellä luvuissa 3 ja 4 on tarkasteltu suomalaisen kunnan johtamisjärjestel-
män keskeisiä piirteitä. Tarkoituksena oli saada tiivistettyä ne periaatteet, 
jotka luonnehtivat suomalaista kuntien johtamista vertailtaessa sitä muiden 
maiden järjestelmiin. 

Totesimme, että suomalaisen kunnan johtamista luonnehtivat seuraavat 
piirteet:

-	 päätöksenteon selkeä erottaminen valmistelusta ja täytäntöönpanosta, ns. 
dualistinen periaate; 

-	 näkemys valtuuston strategisesta roolista suhteessa kunnanhallitukseen ja 
kunnan muuhun johtoon;

-	 kunnanhallituksen vahva asema kollektiivisena kuntaa ja sen hallintoa joh-
tavana toimielimenä, joka on selkeästi lautakuntia vahvempi;

-	 kunnanhallituksen ja erityisesti valtuuston puheenjohtajan lähinnä sere-
moniallinen rooli ilman selkeää poliittisen johtajan roolia;

-	 kunnanjohtajan poikkeuksellisen vahva asema kunnan ”todellisena” johta-
jana.

Kansainvälinen vertailu osoittaa, että suomalaiselle mallille on vaihtoeh-
toja, eivätkä nämä vaihtoehdot koske vain sitä, johtaako kuntaa kunnanjohtajan 
sijasta poliittinen johtaja, pormestari, tai sitä onko tuo pormestari valtuuston 
vai kuntalaisten suoralla vaalilla valitsema. 

Kun Suomen kuntalakiin lisättiin säännös pormestarista, lähtökohtana oli 
se, että kunnanhallituksen puheenjohtajan tehtäviin sisällytetään myös kun-
nanjohtajan tehtävät, mutta järjestelmä ei muilta osin muuteta. Kun nyt poh-
dittavana on mm. pormestarin valitseminen suoralla kansanvaalilla, on pai-
kallaan tarkastella laajemminkin, mitä muita muutoksia suomalaisen kunnan 
johtamiseen tällainen muutos edellyttää. 

Käsityksemme on, että suoraa pormestarin vaalia ei voida ottaa käyt-
töön niin, että lakiin vain lisätään tällainen mahdollisuus käsittelemättä 
samalla valtuuston ja kunnanhallituksen asemaa tai niiden työskentely-
tapoja ja niiden puheenjohtajien asemaa.   
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Olemme hahmotelleet erilaisia kehittämissuuntia kunnan johtamisjärjes-

telmän uudistamiselle. Kehittämissuuntien hahmottelemisen tarkoituksena ei 
ole se, että joku näistä otettaisiin sellaisenaan suomalaisen kunnallishallinnon 
kehittämisen tavoitteeksi, vaan pyrimme näin havainnollistamaan sitä, millä 
tavoin yksittäiset johtamisjärjestelmän muutokset liittyvät laajempaan koko-
naisuuteen. 

Lähtökohtana hahmottelemillemme kehityssuunnille on valtuuston asema 
ja sen suhde kunnan muuhun hallintoon. Tämä suhde määrittää pitkälti myös 
sen, mihin suuntaan kunnan luottamushenkilö- ja viranhaltijajohdon asemaa 
tulee ja voidaan kehittää. Erityisesti silloin, jos pormestari valitaan suoralla 
kansanvaalilla, on arvioitava, miten tällainen pormestari asettuu kunnan joh-
tamisjärjestelmän kokonaisuuteen. 

Hahmottelemamme kehittämissuunnat ovat:

a. 	 Vahvemmin toimintaan osallistuva ja siitä vastuuta kantava valtuusto  

-	 Valtuusto ja sen jäsenet osallistuvat laajasti asioiden valmisteluun ja pää-
tösten toimeenpanoon valiokuntien jäseninä

-	 Valiokuntajärjestelmä 

-	 Nykyistä pienempi valtuusto, enemmän päätoimisia ja osa-aikaisia luotta-
mushenkilöitä

-	 Pormestari valtuuston ja kunnanhallituksen (koordinaatiovaliokunnan) 
puheenjohtajana

-	 Kunnanjohtaja selkeämmin kunnan organisaation johtaja

b. 	 Parlamentaarisen kehityksen vahvistaminen 

-	 Perustuu dualistiseen periaatteeseen.

-	 Hallituksen aseman vahvistaminen soveltuu parlamentarismiin.

-	 Epäluottamuslauseen mahdollisuus on jo lainsäädännössä (hallitus, kun-
nanjohtaja, pormestari).

-	 Yksittäisen hallituksen jäsenen vastuuta korostava: työnjako esimerkiksi 
”ministerimallin” mukaisesti; vrt. Tampere.

-	 Toimeenpanovallan vahvistaminen edellyttää parlamentaarisen valvon-
nan tehostamista: tiedonsaantioikeudet, kyselytunti, tarkastuslautakun-
nan raportit, arviointikertomus jne.

-	 Enemmistöperiaatteen korostaminen.

-	 Nykyinen pormestarimalli soveltuu järjestelmään. Suoralla vaalilla valittu 
mieluummin (myös) valtuuston puheenjohtaja.
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c. 	 Nykyjärjestelmän  kehittäminen

-	 Piirteitä valiokuntamallista: esimerkiksi hallitus sekä lautakuntien puheen-
johtajat ja jäsenten enemmistö valtuutettuja.

-	 Keskeisten toimielinten puheenjohtajat kokoaikaisia

-	 Enemmistöperiaatteen korostus nykylainsäädännön puitteissa.

-	 Pormestarin vaihtoehtona ”kuntaneuvos”, osa- tai kokoaikainen hallituk-
sen puheenjohtaja, jolla työnjako kunnan hallintoa johtavan viranhaltijan 
(kunnanjohtaja tai muu lakisääteinen virkajohtaja) kanssa. 

Seuraavassa tarkastellaan ensiksi valtuuston (5.2.), kunnanhallituksen ja 
sen puheenjohtajan (5.3.) ja virkamiesjohdon asemaa (5.4) ja niiden kehittä-
mismahdollisuuksia. Erikseen tarkastellaan Suomen nykyistä pormestarimal-
lia ja sen kehittämistä (5.5.) sekä suoraa pormestarin vaalia (5.6.). Edellä hah-
moteltuja kehittämissuuntia käytetään tarkastelussa virikkeenä ja väljänä vii-
tekehyksenä. Yksittäisten ehdotusten arviointi ja jatkokehittely on helpompaa, 
kun tiedetään, mihin suuntaan ne ovat kunnallishallinnon johtamisjärjestel-
män kehitystä viemässä.   

5. 2	 Valtuuston asema ja valtuustotyön kehittäminen

Kunnan päätöksentekojärjestelmä on ideaalimallina kuvattavissa seuraavasti 31:

31	 Lähteenä Gissur Ó. Erlingsson: Partier i kommunalpolitiken – en kunskapsöversikt om 
partier, makt och legitimitet. Sveriges Kommuner och Landsting 2008, s. 12.
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funktionssätt (Nilsson 2001:13)
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Kuten kuvion ruotsalaisessa lähteessä todetaan, kuvion mukainen valtuus-

tokeskeinen kunnallispolitiikan toimintatapa on enemmänkin romantisoitu 
kuin realistinen. Samaa koskee Suomeakin. Kuntalaki nojaa edelleen siihen, 
että valtuusto käyttää kunnan ylintä päätösvaltaa ja määrittelee muutenkin 
kunnan toiminnan keskeiset linjaukset, mutta käytännön kunnallispolitiikassa 
tämä ei kaikilta osin toteudu. 

Kunnallishallinnon käytännön toimintaa voidaan arvostella legitimitee-
tin puutteesta. Kunnallispolitiikan keskiön siirtymisen pois valtuustosta ovat 
kuntalaisetkin havainneet. Sen eräänä merkkinä on riittämätön kiinnostus 
niin valtuuston valintaan kunnallisvaaleissa kuin sen toimintaankin.  Päätök-
senteon todellisen keskiön sijaintia on kartoitettu erilaisilla kyselyillä ja saatu 
sekalaisia vastauksia: usein valtuustoa keskeisempänä pidetään johtavaa virka-
kuntaa ja hallitusta, mutta myös henkilöstöjärjestöjä, puolueita, etujärjestöjä, 
mediaa, valtiota jne. 

Kokonaan valtuusto ei tietenkään ole sivussa keskeisestä päätöksenteosta, 
mutta myös todellisen toimintatavan mukainen kunnan kaavio on välttämätöntä 
piirtää. Tätä edellyttävät niin hallinnon kansanvaltaisuuden, päätöksenteon legi-
timiteetin kuin läpinäkyvyyden vaatimuskin. Se, millainen funktio tässä ”uudessa 
kaaviossa” pormestarilla voisi olla poliittisena johtajana, on eräs peruste pormes-
tarijärjestelmän tarpeellisuuden pohdinnalle oman maamme näkökulmasta.

Yleispiirteisen kansainvälisen käytännön tarkastelun perusteella (2 luku) 
voi todeta, että kysymys kuntalaisia edustavan valtuuston riittävistä vaikutta-
mismahdollisuuksista on keskustelun kohteena liki kaikissa maissa johtamis-
järjestelmän eroista riippumatta. Valtuuston vaikutusmahdollisuuksien vah-
vistaminen ei ole välttämättä ratkaistavissa johtamisjärjestelmän muutoksin, 
mutta on syytä arvioida, millä tavoin erilaiset johtamisjärjestelmät vaikuttavat 
valtuuston mahdollisuuksiin käyttää todellista päätösvaltaa.  

On kuitenkin todettava, että valtuuston tosiasiallinen vaikuttavuus ja asema 
samoin kuin kunnanhallituksen ja kunnan poliittisen ja viranhaltijajohdon 
asema riippuvat lainsäädännön suhteellisen väljien reunaehtojen rajoissa varsin 
pitkälti paikallisesta poliittisesta kulttuurista, yksittäisten toimijoiden kyvystä 
ja kunnan kulloinkin ratkaistavana olevien asioiden merkittävyydestä ja laa-
dusta.  

5.2.1	 Valtuusto kunnan ylimpänä toimielimenä  

Valtuuston päätösvallan ensisijaisuus ja toimeenpanovallan vastuu valtuustolle

Maamme kunnallishallinnon organisaatio nojaa "valtuustoperiaatteeseen", 
valtuuston ensisijaisuuteen kunnan päätösvallan käyttäjänä. Valtuuston legi-
timaatio kunnan ylimmän päätösvallan käyttäjänä perustuu siihen, että se on 
kuntalaisten suoraan valitsemana. Sen tulisi tästä syystä olla myös tosiasialli-
sesti kunnan päätösvallan käyttäjä.
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Valtuuston asema on suhteellisen vakiintunut, joten johtamisjärjestelmän 

kehittämisen ei välttämättä tarvitse vaikuttaa valtuustoon. Kunnallishallin-
tomme dualistisen periaatteen mukaisesti valtuusto on kunnan päätösvaltaa 
käyttävä elin, jolle kuuluvat strategiset linjaukset ja muut keskeiset asiat. Kun-
nanhallitus ja sen alainen organisaatio puolestaan vastaavat valmistelusta ja 
täytäntöönpanosta – käytännössä siis myös kunnan ja sen hallinnon johtami-
sesta. 

Edellä luvussa 2.6. on tuotu esiin Euroopan neuvoston paikallisen itsehal-
linnon peruskirjan keskeinen periaate, jonka mukaan valmistelusta ja täytän-
töönpanosta vastaavien toimielinten tulee olla kunnan asukkaita edustavalle 
valtuustolle alisteisia. Sama periaate ilmenee kuntalaista, jonka 1.2 §:n mukaan 
kunnan päätösvaltaa käyttää asukkaiden valitsema valtuusto. Kuntalain 13 §:n 
mukaan valtuusto vastaa kunnan toiminnasta ja taloudesta. Valtuusto mm. päät-
tää toiminnan ja talouden keskeisistä tavoitteista, hyväksyy tilinpäätöksen ja 
päättää vastuuvapaudesta. Valtuustoa avustaa keskeisesti tarkastuslautakunta, 
joka arvioi suoraan valtuustolle sitä, miten valtuuston asettamat toiminnalliset 
ja taloudelliset tavoitteet on toteutettu. Näin myös muiden toimielinten vastuu 
valtuustolle on laissa selkeästi järjestetty.

Kunnanhallituksen ja kunnan muun hallinnon vastuu valtuustolle ja val-
tuuston päätösvallan ensisijaisuus on kirjattu voimassa olevaan kuntala-
kiin suhteellisen selkeästi. Tältä osin ei ole tarvetta muutoksiin.

Valtuuston tehtävät ja toimivalta

Valtuustolle kuntalain 13 §:n mukaan kuuluvan ”kunnan päätösvallan” sisältö 
ei ole selkeästi määriteltävissä. Kuntalain 13 §:ssä on edellä mainitun yleis-
luonnehdinnan lisäksi ainoastaan esimerkinomainen luettelo. Päätösvalta 
on määritelty laadullisesti: kunnan ja kuntalaisten kannalta keskeisten asioi-
den tulee kuulua valtuuston päätösvallan piiriin. Tulkinnan varaan jää, mikä 
konkreettinen kysymys on luonnehdittavissa tällaiseksi. Asia voi näyttää eri-
laiselta valtuutetun tai muun toimielimen jäsenen näkökulmasta. 

Keskeisen pidäkkeen valtuuston vallalle puuttua yksittäiskysymyksiin sil-
loinkin, kun se pitää jotain asiaa tärkeänä, asettaa toimivaltarajan jäykkyyden 
periaate. Valtuusto ei voi ottaa päätettäväkseen yksittäiskysymystä, joka lain tai 
johtosäännön mukaan kuuluu jonkin muun toimielimen ratkaistavaksi. Täl-
laisen oikeuden antamiseen on suhtauduttu pidättyvästi mm. sen vuoksi, että 
valtuuston työskentely saattaisi tämän jälkeen painottua liiaksi ”kiinnostaviin” 
yksittäisasioihin. 

Varsin usein on arvosteltu valtuuston vallan vähenemistä, jolloin on tar-
koitettu ensisijaisesti valtuuston tehtäväpiirin supistumista. Valtuuston tehtä-
väkentän muuttuminen nykyisenkaltaiseksi periaatepäätösten ja merkittävim-
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pien yksittäispäätösten kokonaisuudeksi on lainsäädännön ja kuntien niiden 
nojalla toteuttamien johtosääntömuutosten tulosta. Kuntalaissa ja erityisla-
eissa on avattu laajemmat mahdollisuudet valtuuston päätösvallan siirtämiselle 
alemmille toimielimille ja viranhaltijoille.32 Toimivallan siirtäminen on ollut 
viime kädessä kuntien ja niiden valtuustojen itsensä käsissä. Toisaalta kunta-
laiset kuitenkin odottavat, että valtuustolla itsellään on myös todellista päätös-
valtaa, sillä nimenomaan valtuutetut kantavat vaaleissa vastuun kunnan pää-
töksistä. Tosiasiallisen vallan ja poliittisen vastuun asukkaille tulisi kohdata 
riittävän hyvin. 

Kuntalaki antaa mahdollisuuden palauttaa valtuuston päätösvaltaan 
asioita, jotka nyt on delegoitu kunnanhallitukselle tai lautakunnille. On 
kuitenkin kyseenalaista, voidaanko valtuuston todellinen päätösvalta 
palauttaa siten, että valtuuston tehtäväpiiriä tai päätösvaltaa yksittäisissä 
asioissa laajennettaisiin. Tällaiset muutokset saattavat tuoda hallintoon 
tehottomuutta, hidastaa päätöksentekoa jne. 

Olemme jäljempänä nostaneet esille eräitä johtamisjärjestelmän kehittä-
miseen liittyviä keinoja, joilla valtuuston toiminnan vaikuttavuutta voi-
daan lisätä. Ks. erityisesti 5.4.2.

 Talousarvio valtuuston ohjausvälineenä

Keskeinen valtuuston käytettävissä oleva ohjauskeino on talousarvio, jonka 
hyväksyminen (yhdessä eräiden muiden taloutta koskevien päätösten ohella) 
kuuluu kuntalain 13 §:n mukaan valtuustolle. 

Julkisen hallinnon uudistaminen 1990-luvulla muutti olennaisesti talousar-
vion merkitystä. Määrärahoilla ohjaamisen sijaan toimintaa ryhdyttiin ohjaa-
maan tulosjohtamisoppien mukaisesti tavoitteilla ja toiminnan tuloksia arvi-
oimalla. Ratkaisuvalta yksityiskohdista ja keinojen valinnasta siirrettiin val-
tuuston alaisille toimielimille ja johtaville viranhaltijoille. Kunnan talousarvio 
muuttui kameralistisesta valtuuston vallankäytön välineestä tavoitejohtamisen 
välineeksi. Kun samanaikaisesti kunnallishallinnon sisäisessä uudistamistyössä 
yksityiskohtainen talousarvio muutettiin yleispiirteiseksi, valtuuston määrära-
haohjaus väljeni. 

Talousarvion yksityiskohtaisuus ja sitovuus ovat kuntien itsensä määrättä-
vissä. Siten talousarvion merkitystä valtuuston ohjauskeinona on mahdollista 
vahvistaa ilman erityisiä lainsäädännön muutoksia. On kuitenkin nähtävissä, 
että kunnan toiminnassa itse toiminnasta vastaavat yksiköt tarvitsevat laajem-

32	 Ks. dualistisen periaatteen sisällön muuttumisesta luku  Suomalaisen kunnan johtamis-
mallit xxxx.
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paa liikkumavaraa päättää siitä, mihin voimavaroja kohdennetaan. Talous-
arvion merkitys toiminnan ohjauksen välineenä heikkenee myös sen vuoksi, 
että moniin kunnan tai kuntakonsernin yksiköihin (liikelaitokset, kunnalliset 
osakeyhtiöt, kuntien yhteistoimintaorganisaatiot) yksityiskohtainen määrära-
haohjaus ei sovellu. Varsinaisen budjettitalouden piirissäkin olevien yksiköi-
den toiminta edellyttää riittävän itsenäistä päätösvaltaa myös taloudesta.  Näin 
ollen tilaa jää entistä vähemmän sille, että valtuuston vaikutusvaltaa lisättäi-
siin palaamalla yksityiskohtaisempaan määrärahojen määrittelyyn kunnan 
talousarviossa.  

Vaikka säännökset, jotka koskevat valtuustoa kunnan ylimmän päätösval-
lan käyttäjänä sekä muiden toimielinten vastuusta valtuustolle ovat kunnossa, 
kunnallishallinnossa on monia kehityspiirteitä, jotka antavat aiheen arvioida, 
toteutuuko toimeenpanovallan vastuu valtuustolle käytännössä. Erityisesti siinä 
tapauksessa, että täytäntöönpanosta ja valmistelusta vastaavien toimielinten 
roolia vahvistetaan tai muutetaan olennaisesti nykyisestä, kansanvaltaisuu-
den periaate vaatii huomion kiinnittämistä siihen, että valtuuston päätösvallan 
ensisijaisuus ja toimeenpanoelinten vastuu kuntalaisille ja valtuustolle toteutuu 
myös käytännössä. Valmistelun, täytäntöönpanon ja johtamisen on säilyttävä 
riittävässä määrin valtuuston ohjausvallassa. 

Valtuuston asemaan ei voida merkittävästi vaikuttaa siten, että valtuuston 
tehtäväpiiriä tai päätettävien asioiden piiriä laajennettaisiin. Jos valtuus-
ton vaikutusvalta halutaan säilyttää, valtuusto ei voi vain muodollisesti 
siunata valmistelun tuloksia omalla päätöksellään ja jättää käytännön 
toteutusta muille toimielimille. Valtuuston asemaa kunnan todellisen pää-
tösvallan käyttäjänä voidaan vahvistaa muuttamalla kunnan organisaa-
tiota, päätöksentekoprosesseja ja kunnan johtamista siihen suuntaan, että 
valtuusto voi vaikuttaa päätöksenteon kaikissa vaiheissa.

5.2.2	 Vahvemmin toimintaan osallistuva ja siitä vastuuta kantava valtuusto 
(valtuustokeskeinen malli)

Tavoite- ja tulosjohtamisen teoria ja käytäntö 

Suomalainen hallintomalli lähtee varsin tiukasti päätöksenteon sekä valmis-
telun ja täytäntöönpanon erottelusta. Tämän seurauksena valtuustosta muo-
dostuu helposti itsensä irralliseksi kokeva, strategioista vastaava, valmistelu-
koneiston päätökset siunaava toimielin. 

Kysymys on perimmiltään siitä, toimiiko suomalaisen kunnallishallinnon 
tavoite ja tulosohjausmalli myös todellisuudessa sillä tavoin, että valtuusto aset-
taa tavoitteet ja valvoo niiden toteutumista. 
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Kuntalaissa omaksuttu toiminnan ja talouden ohjausmalli synnytti keskustelua kuntalain 
ensimmäisinä voimassaolovuosina. Kunnilla oli alkuvaiheessa vaikeuksia toiminnallisten 
ja taloudellisten tavoitteiden määrittelyssä. Nyt näistä alkuvaiheen vaikeuksista on sel-
vitty eikä voimassa olevaan ohjausjärjestelmään kohdistu suuria muutospaineita. 

Kehittämistarpeita kuitenkin on. Valtuuston aseman kannalta merkitystä on ensinnäkin 
sillä, miten selkeitä, haastavia ja helposti mitattavia tai arvioitavia sen alaiselleen orga-
nisaatiolle asettamat toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet ovat. Toiseksi merkitystä 
on sillä, miten valtuusto onnistuu valvomaan päättämiensä strategioiden ja toiminnallis-
ten tavoitteiden toteutumista kunnanhallituksen ja lautakuntien toiminnassa. Valtuus-
ton on vaikutettava sekä päätöksentekoprosessin alku- että loppupäässä. Valtuuston 
vaikutusvallan lisäämiseen on monia keinoja: valtuusto ja sen puheenjohtajisto voivat 
vaikuttaa valtuuston käsiteltäväksi tulevien asioiden piiriin ja valtuuston työskentely-
tapoihin ja muutoinkin huolehtia siitä, että valtuustolla on tavoitteiden asettamisessa 
ja tulosten arvioinnissa kuntalain edellyttämät mahdollisuudet vaikuttaa. Tämä on 
toteuttavissa ilman lainsäädännön muutoksia.

Kunnan johtamisjärjestelmän uudistamisen yhteydessä on syytä arvioida myös tavoi-
teohjauksen vaikuttavuutta. Voidaanko nykyisenä nopeiden muutosten aikana asettaa 
yleispiirteisiä tavoitteita samalla tavoin kuin 1960-luvun suunnitteluoptimismin aika-
kautena? Julkisen vallan toiveet ja tavoitteet eivät enää toteudu määrärahojen ja sään-
nösten voimalla. Moninaiset toimijat ovat toisistaan riippuvaisia. Muiden toimijoiden 
ratkaisuihin joudutaan usein sopeutumaan yhtäkkisesti. Kunnalla ei itsehallinnostaan 
huolimatta ole yksinomaista määräämisvaltaa yhteisönsä ja sen asukkaiden tulevaisuu-
desta. Eikö tällaisessa tilanteessa ole mahdotonta määrätä sitovasti tavoitteita etukä-
teen? Tavoitteet voivat toteutua vain prosesseissa muotoutuvina kompromisseina.

Jos hyväksymme tämän lähtökohdan, olennaiseksi osoittautuukin prosessien ohjaus, 
niiden etenemisen turvaaminen. Kunnallisessa toiminnassa prosesseihin kohdistuvat 
erityisesti kansanvallan ja legitimiteetin, hyväksyttävyyden vaatimukset. Tämän vuoksi 
valmisteluprosessiakaan ei voi pitää toisarvoisena vaiheena, jonka hallinto suhteelli-
sen itsenäisesti voisi hoitaa. Valtuuston on välttämätöntä ohjata myös tätä prosessia. 
Politiikan on oltava mukana myös arkipäivässä. Tällainen ajattelu on luonnollisesti 
ristiriidassa dualistiseen periaatteeseen nojaavan toimintamallimme kanssa. Mutta 
periaate on menettänyt merkitystään samassa määrin kuin päätösvallan siirtäminen 
valtuuston alapuolisille elimille on lisääntynyt. Päätöksentekoa ja valmistelua ei enää 
voida erottaa toisistaan. 

Miten prosessien kansanvaltainen ohjaus on toteutettavissa? Suomalainen käytäntö, jossa 
hallinnon poliittista ohjausta harjoittavat – valtuuston valitsemien toimielinten ohella 
– poliittisesti sitoutuneet virkamiehet, on vastuunjaon kannalta epätoivottava ratkaisu. 
Tavoite tuoda valmisteluprosessit vahvemmin poliittisen ohjauksen piiriin on toteutet-
tavissa monin tavoin.  Niitä on esitelty edellä kansainvälisen vertailun yhteydessä. Alla 
tarkastellaan yksityiskohtaisemmin niiden soveltuvuutta Suomen kunnallishallintoon.   

Valtuustokeskeinen malli

Tanskalaisessa kunnallishallinnon mallissa valmistelu, päätöksenteko ja toi-
meenpano on yhdistetty siten, että valtuusto on mukana prosessin kaikissa 
vaiheissa. Tämä malli ei ole sellaisenaan Suomeen siirrettävissä. Se on kuiten-
kin syytä ottaa esimerkiksi siitä, kuinka eri tavoin Pohjoismaissakin voidaan 
kunnallista demokratiaa rakentaa. Mitä muutoksia suomalaiseen kunnallis-
hallintoon tanskalaisen mallin toteuttaminen edellyttäisi? 
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Suomen valtuuston kokoa erityisesti suuremmissa kunnissa voitaisiin pie-

nentää. Valtuuston valiokunnat voisivat valmistella asiat. Yksi näistä valiokun-
nista voisi olla koordinoiva valiokunta, jonka kautta ainakin tärkeimmät asiat 
menisivät valtuuston täysistunnon käsiteltäviksi. Vastaavasta mallista on Ruot-
sissa keskusteltu nimikkeellä valtuuston ja kunnanhallituksen yhdistäminen 
(ks. 2.4.1. alaotsikko Valtuuston ja hallituksen yhdistäminen). Poliittisesti val-
tuuston koon pienentäminen voi kuitenkin olla vaikeasti hyväksyttävissä, koska 
luottamushenkilöiden lukumäärä ja demokratia usein samaistetaan.  

Jos päädyttäisiin sellaiseen pormestarimalliin, että pormestari olisi ensisi-
jaisesti valtuuston (ja tämän lisäksi mahdollisesti hallituksen/ koordinoivan 
valiokunnan) puheenjohtaja, Suomen nykyistä järjestelmää pitäisi kehittää 
Tanskan mallin suuntaan. Eräänlaisena välimuotona voisi tulla kysymykseen 
Norjan kommittémodellen, jossa lautakunnat on poistettu ja korvattu valtuus-
ton valiokunnilla, mutta kunnanhallitus on säilytetty.  

Saattaisi olla järkevää, että erityisesti kunnissa, joissa raskaat palvelutehtä-
vät on yhteistoiminta-alueella tai muulla yhteistoimintaorganisaatiolla, luotta-
mushenkilöhallintoa tiivistettäisiin valtuustokeskeisen mallin suuntaan. Nyky-
muotoisesta pakollisesta kunnanjohtajan virastakin voitaisiin luopua, jolloin 
työnjako pormestarin ja viranhaltijajohdon välillä jäisi vapaammin sovittavaksi. 
Viranhaltijajohtoa tarvitaan tietysti niissäkin kunnissa, joissa on pormestari. 
Tätä olemme tarkastelleet tarkemmin mm. kohdassa 5.5.5.

On ilmeistä, että niin perusteellisia muutoksia, joita hahmottelemamme 
valtuustokeskeinen malli merkitsisi, ei Suomen kunnallishallinnossa voida 
toteuttaa velvoittavalla lainsäädännöllä. Sen sijaan on paikallaan pohtia, 
mitä muutoksia lainsäädäntöön tarvittaisiin, jotta kunta voisi halutes-
saan edetä valtuustokeskeisempään suuntaan. 

Yhtenä keinona valtuuston aseman vahvistamiseen on sen kiinteämpi osal-
listuminen valmisteluun. Arvioitaessa uusia keinoja on kuitenkin muistettava 
kunnallishallinnon dualistisen periaatteen voimassaolo. Ei ole tarkoituksen-
mukaista, että normaalin valmistelun (kunnanhallituksen ja sen alaisen orga-
nisaation) rinnalla valtuusto toteuttaa rinnakkaista tai jopa vastakkaista val-
mistelua, ainakaan säännönmukaisesti tai laajasti. Silti ongelmattomana ei voi 
pitää nykyistä asiantilaa, jossa valtuuston edellytykset saada esimerkiksi ajan-
kohtaiskysymyksiä valtuuston käsittelyyn ovat rajoitetut. Yksittäisellä valtuu-
tetulla ei ole mahdollisuutta vaikuttaa käsiteltävien asioiden esille tulemiseen. 
Ongelma korostuu kun toimeenpanevan toimielimen tai kunnan johdon asema 
mahdollisesti vahvistuu nykyisestään.

Valtuuston osallistumisen valmisteluun on kuntalaissa ajateltu toteutettavan 
valiokuntamallilla. Kuntalain 18.1 §:n mukaisesti valtuusto voi johtosäännössä 
määrätä, että kunnanhallitukseen ja nimettyyn lautakuntaan voidaan valita 
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vain valtuutettuja ja varavaltuutettuja. Säännöksen merkitys on siinä, että val-
tuuston muututtua selkeämmin periaatepäätösten ja strategioiden hyväksyjäksi 
valtuutetut ovat kunnanhallituksen tai lautakuntien jäseninä vastuussa myös 
päätösten valmistelusta ja toimeenpanosta. 

Valtuuston vaikuttamista asioiden valmisteluun ovat edesauttaneet uudet, 
kuntien kehittämät valtuuston uudet työskentelytavat: iltakoulut, strategia- ja 
talousarvioseminaarit. Valtuuston toiminta ei enää rajoitu varsinaisiin koko-
uksiin.  

Kuntalain 53 §:n mukaisesti valtuuston käsittelyyn tulevat asiat valmistel-
laan. Kunnanhallituksen esitys on aina valtuuston käsittelyn pohjaehdotuksena. 
Kiistämättömistä eduistaan huolimatta järjestelmään sisältyy valtuuston vallan-
käytön kannalta ongelma: periaatteessa vain yhden vaihtoehdon tarjoaminen 
päätöksenteon pohjaksi. Harva kunnallispoliittinen kysymys on kuitenkaan 
sellainen, jossa selkeästi olisi vain yksi vaihtoehto. 

Poliittisille kysymyksille on tunnusomaista, että ei ole olemassa yhtä oikeaa 
tietoa asioiden tilasta saati käsitystä ja ymmärrystä siitä, mitä niille tulisi tehdä. 
Politiikan tehtävänä on puheen ja debatin kautta valottaa asian eri puolia, esittää 
uskottavia vaihtoehtoja, tuoda keskusteluun perusteluja vaihtoehtojen tueksi tai 
niitä vastaan ja lopuksi tehdä päätöksiä tässä ajassa ja paikassa, ottaen kuitenkin 
huomioon tulevien sukupolvien oikeus luoda oma maailmansa. Kunnallispolitii-
kan ideaalina on nostaa käytävässä keskustelussa esille erilaiset vaihtoehdot, jotta 
keskustelun tuloksena löydettäisiin niiden synteesinä ihanteellinen lopputulos. 
Kuntalain ja vallitsevan käytännön mukainen päätöksentekojärjestelmä tarjoaa 
helpon vaihtoehdon valmiin esityksen muodossa, jolloin valtuusto ei enää tarjoa 
foorumia erilaisten vaihtoehtojen etujen ja haittojen väliseen dialogiin.

Valiokuntajärjestelmän perusteista on säädetty kuntalaissa, mutta se ei ole käytännössä 
toistaiseksi levinnyt kovin laajalle. Pisimmälle järjestelmän kehittämisessä lienee eden-
nyt Kempeleen kunta, jossa luottamushenkilöorganisaatio muodostuu kunnanvaltuus-
tosta ja kunnanhallituksesta sekä tarkastuslautakunnasta, keskusvaalilautakunnasta ja 
viranomaislautakunnasta. Viimeksi mainittu käsittelee ne asiat, jotka lakien mukaan 
tulee käsitellä monijäsenisessä luottamustoimielimessä. Valtuuston roolia kunnan 
ylimpänä päätöksentekijänä on vahvistettu lisäämällä aktiivista valmistelun ohjausta. 
Valtuusto jakautuu sisäistä työskentelyä varten valiokuntiin samalla tavoin kuin tapah-
tuu eduskunnassa.  Kyse ei siis ole erillisestä hallintotasosta, joka on verrattavissa perin-
teisiin toimialakohtaisiin lautakuntiin. Myös Sipoo on siirtynyt uuden valtuustokauden 
alusta valiokuntajärjestelmään. 

Kunnan luottamushenkilöhallinnon uudelleen organisointi tullee ajankohtaiseksi kun-
nissa myös sen vuoksi, että merkittävien tehtävien siirtyessä yhteistoiminta-alueelle 
kunnassa ei ole tarvetta yhtä laajalle lautakuntaorganisaatiolle kuin aikaisemmin. 
Tämäntyyppistä kehitystä on jo tapahtunut eräissä kunnissa, jotka ovat mukana Kai-
nuun hallintokokeilussa. Kunnan pakollisten lautakuntien (tarkastuslautakunta, kes-
kusvaalilautakunta ja viranomaisluvat myöntävä lautakunta) lisäksi tarpeen saattaa 
olla vain kunnanhallitus (näin esimerkiksi Paltamossa).  
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Valiokuntajärjestelmän kehittäminen on mahdollista nykyisen lainsää-
dännön puitteissa. Uusista organisointimalleista tarvitaan nykyistä näky-
vämpää tiedottamista ja kokemusten vaihtoa.  

Valtuuston koko

Kansainvälisessä vertailussa suomalaiset valtuustot ovat suhteellisen suu-
ria. Organisaatiososiologian opit osoittavat, että mitä suurempia kollegiaali-
set orgaanit ovat, sitä vähemmän ne kykenevät itse käyttämään tosiasiallista 
valtaa. Muodollisesti ne tekevät päätökset niille esitetyistä asioista, mutta ne 
voivat vain hyväksyä tai hylätä muiden muotoilemat esitykset. Tämänkaltai-
sessa päätöksentekoprosessissa pysyy enimmäkseen piilossa, miten suurem-
man elimen "vahvistettaviksi" tulevat päätökset valmistelevissa elimissä syn-
tyvät. Todelliset ratkaisijat jäävät tuntemattomiksi, eikä heitä näin myöskään 
saada vastuuseen.

Valtuustojen riittävän koon tarkoituksena on turvata kunnan asukkaiden 
riittävän kattava edustavuus. Edustavuuden ja toisaalta valtuuston toimintaky-
vyn tasapainon löytäminen on vaikeaa. Kuntalain valmistelun yhteydessä esillä 
oli valtuuston koon pienentäminen samalla kun valtuutettujen vastuuta olisi 
valiokuntajärjestelmän kautta vahvistettu. Tämä tavoite ei kuitenkaan lainsää-
däntöuudistuksessa toteutunut. 

Kunnalla tulisi olla mahdollisuus valtuuston koon pienentämiseen laissa 
asetetun vähimmäiskoon rajoissa. Valtuuston koon pienentäminen ei kui-
tenkaan ole itsetarkoitus, vaan tämä uudistus kytkeä muihin uudistuk-
siin sillä tavoin, että valtuutetut olisivat nykyistä laajemmin vastuussa 
kunnan koko toiminnasta. 

5.2.3	 Parlamentaarisen kehityksen vahvistaminen 

Suomalaisessa kunnallispolitiikassa ei ole rakenteellista hallitus-oppositio-
asetelmaa eikä neuvotteluja ei myöskään käydä hallituksen ohjelmasta. 

Kuntalain valmistelun yhteydessä keskusteltiin parlamentarismin käyttöön-
otosta kunnallishallinnossa. Kuntalakiin otettiin säännös ns. sovelletusta parla-
mentarismista (21 §), millä tarkoitetaan valtuuston mahdollisuutta erottaa epä-
luottamuksen perusteella kunnan toimielin. Säännöstä oli kuntalain keskeisiä 
keinoja valtuuston aseman vahvistamiseksi. Valtuustolle kuuluva oikeus erottaa 
jäsenet, jotka eivät nauti sen luottamusta, vahvistaa valtuuston asemaa jo pelkällä 
olemassaolollaan. Toisaalta on kuitenkin selvää, että säännöksen mahdollista-
maan varsin raskaaseen menettelyyn ei kovin helpolla ryhdytä. Säännöstä sovel-
lettiin varsinkin alkuvaiheessa kuntalain voimaantultua suhteellisen runsaasti. 
Sen voidaan katsoa vahvistaneen valtuuston asemaa tarkoitetulla tavalla.
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 Toinen parlamentarismin piirre on ns. enemmistöperiaate. Suomessa toimi-

elinten vaali tapahtuu vaadittaessa suhteellisena vaalina. Myös puheenjohtajien 
vaali voi olla suhteellinen, koska puheenjohtaja ja varapuheenjohtajat valitaan 
samassa vaalitoimituksessa. Suhteellisuutta on noudatettu vielä laajemminkin, 
lähinnä sopimalla toimielinten puheenjohtajien paikoista niin, että ne jakautu-
vat eri toimielimissä valtuustoissa edustettuina olevien puolueiden kesken. 

Jos enemmistöperiaatetta haluttaisiin korostaa, tämä voisi tapahtua esimer-
kiksi seuraavien vaihtoehtojen pohjalta:

-	 poistetaan säännös puheenjohtajan ja varapuheenjohtajien valitsemisesta 
samassa vaalitoimituksessa;

-	 tehdään kunnanhallituksen ja mahdollisesti muidenkin toimielinten vaa-
lista (kaksivaiheinen) listavaali Norjan mallin mukaisesti.

Enemmistöperiaatetta ei ole syytä laajentaa puuttumatta kunnan johtamis-
järjestelmään laajemminkin. Edellytyksenä olisi kunnan poliittisen johtamisen 
vahvistaminen. Ks. näistä vaihtoehdoista alla.  

Kunnanhallituksen osalta meillä on jo parlamentaarinen vastuun toteutta-
miskeino käytössä, koska kunnanhallitus ja muukin toimielin voidaan erottaa 
epäluottamuksen perusteella.      

Parlamentarismin laajempi käyttöönotto kunnallishallinnossa ei ole saa-
nut kannatusta, eikä asiaa juuri viimeaikaisessa keskustelussa ole nos-
tettu esille. Suhteellisuus toimielimiä valittaessa on vakiintunut ja laajaa 
tukea nauttiva osa suomalaisen kunnallishallinnon järjestelmää johtuen 
muun muassa monipuoluejärjestelmästämme. 

On kuitenkin ilmeistä, että tietyt parlamentarismin piirteet liittyvät kiin-
teästi pormestarijärjestelmään. Pormestari tarvitsee taakseen koalition, 
mikä korostaa enemmistöperiaatetta. Tähän liittyy toisaalta tarve mitata 
koalition ja pormestarin luottamus myös valtuustokauden aikana, jolloin 
toimielimen erottamismahdollisuus saa uuden painoarvon.

Valtuuston valvontatehtävä

Keskeisen kehittämismahdollisuuden valtuuston uutta roolia etsittäessä tar-
joaa valtuuston valvontatehtävän vahvistaminen. Tämä tarve korostuu erityi-
sesti toimeenpano- ja valmisteluvallan käyttäjän (kunnanhallitus, kunnan-
johtaja) tosiasiallisen vallan vahvistumisen myötä. Tehostunutta valvontaa 
vaatii myös mahdollinen poliittisen johtamisen vahvistaminen (päätoiminen 
puheenjohtaja, pormestari). 

Valtuuston harjoittama toimeenpanevan hallinnon valvonta on merkittävä 
tehtäväkenttä, mikäli halutaan kansalaisten itsehallintovaatimuksen toteutuvan 
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asemaansa vahvistaneen hallinnon suunnalla. Tätä tehtävää voimassa olevassa 
kuntalaissa palvelevat luottamushenkilölle kuuluva tiedonsaantioikeus, valtuu-
tetun kyselyoikeus (valtuuston kyselytunti), tarkastuslautakunnan toiminta, 
arviointikertomus ja tilintarkastuskertomus sekä ns. sovellettu parlamentarismi. 
Myös valtuuston kuntakonsernia koskevat tehtävät on lisätty kuntalakiin. 

Lähtökohtaisesti kuntalaissa on valtuuston valvontatehtävän toteuttami-
seen riittävät keinot. Tehokkaan valvonnan toteuttaminen käytännössä on 
uusien haasteiden edessä kunnan toimintaympäristön ja kunnan oman 
toiminnan muuttuessa entistä kompleksisemmaksi. Valvontaa tehostaa 
omalta osaltaan se, että poliittisen että virkajohdon vastuut on selkeästi 
määritelty. Valtuuston puheenjohtajan keskeisenä tehtävänä tulisi olla 
valtuustotyön kehittäminen.

5.3	 Kunnanhallitus ja sen puheenjohtaja 

5.3.1	 Nykyisen kunnanhallitus -mallin vaihtoehdot

Edellä kohdassa 3.3. on todettu, että kunnanhallituksesta on muodostunut 
käytännössä kunnan keskeinen – vaikkakaan ei ylintä päätösvaltaa käyttävä – 
toimielin. Kunnanhallitus valmistelee valtuustossa käsiteltävät asiat ja valvoo 
valtuuston päätösten laillisuutta ja panee päätökset täytäntöön. Kunnanhalli-
tus vastaa kunnan hallinnosta ja taloudenhoidosta. Kunnanhallituksen vas-
tuuseen kunnan hallinnosta kuuluvat muun muassa kunnanhallituksen alai-
sen hallinnon yhteensovittaminen sekä käytännön hallinnosta huolehtiminen. 
Kunnan hallituksen asemaa on vahvistanut edelleen kunnan keskushallinnon 
taloudellisen ja hallinnollisen ohjauksen kehittyminen. Myös kunnan muo-
dostuminen kuntakonserniksi on keskittänyt valtaa kunnanhallitukselle. 

Näin ollen on ollut ilmeinen tarve kehittää kunnanhallituksen työskentelyä, 
mitä on tapahtunutkin erityisesti kuntien itsensä toimesta, mutta myös laajem-
pina hankkeina, josta tässä mainittakoon Suomen kuntaliiton kuntajohtajuu-
den kehittämishankkeen yhteydessä. Kehittämistyö on yleensä kohdistunut 
kunnanhallituksen työhön kokonaisuutena. Kunnanhallituksen puheenjoh-
tajan asemaa tai roolia ei ole nostettu erikseen kehittämisen kohteeksi. Tämä 
pohjautuu edellä 3 luvussa mainittuun suomalaiseen erisyisen vahvaan kol-
lektiivisen päätöksenteon perinteeseen, jossa puheenjohtajan asemaa ei haluta 
erityisesti korostaa. 

Kollektiivina työskentelevälle kunnanhallituksellekin on vaihtoehtoja. Ne 
tulevat kysymykseen lähinnä kun nykyistä pormestarimallia muutetaan siten, 
että kuntaa johtaa suoralla vaalilla valittu pormestari. 
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Ministerimalli

Ministerimallissa valtuusto valitsisi kunnanhallituksen, jonka jäsenistä kukin 
nimettäisiin hoitamaan lautakunnille kuuluvia tehtäviä ja päätösvaltaa. Näin 
kunnanhallituksen jäsenistä muodostuisi oman toimialansa ”ministereitä”. 

Ministerimallin toteuttaminen edellyttäisi valtion hallinnon tapaan par-
lamentarismin soveltamista eli kunnanhallituksen tai sen yksittäisen jäsenen 
tulisi nauttia kunnanvaltuuston luottamusta. Näin ollen valtuustolla tulisi olla 
mahdollisuus äänestää koko hallituksen tai yksittäisen jäsenen epäluottamuk-
sesta. Sovelletun parlamentarismin toteuttaminen lisäisi kunnanvaltuuston val-
taa. Se aktivoisi myös valtuutettuja luottamustoimen hoitamiseen sekä lisäisi 
vuorovaikutusta kuntalaisiin. Kunnanhallituksen jäsenet valitaan suhteellista 
vaalitapaa noudattaen. Ministerimalli saattaisi edellyttää enemmistövaalin 
käyttöön ottamista. Enemmistövaali johtaisi todennäköisesti myös oppositio-
hallitus asetelmaan, joka olisi myös aidon parlamentarismin mukainen järjes-
telmä, sillä  opposition puuttumisen on väitetty johtavan liialliseen puolueiden 
väliseen konsensukseen sekä häivyttävän poliittisen vastuun merkityksen. 

Mallin huono puoli on kuntalaisten osallistumismahdollisuuden kaventu-
minen lautakuntajärjestelmän katoamisen johdosta. Malli ei myöskään suoraan 
tuo selkeyttä poliittisen ja ammatillisen johdon työnjakoon. Ministerimalliin 
siirtyminen merkitsisi käytännössä puoli- tai kokopäivätoimisia luottamus-
henkilöitä, mikä kasvattaisi kuntien palkkakustannuksia. Myös harvalla työ-
elämässä olevalla luottamushenkilöllä on mahdollisuus ottaa tällainen tehtävä 
vastaan. 

Ministerimallia voitaisiin edelleen kehittää vahvistamalla kunnanhalli-
tuksen asemaa, mikä voisi olla tässä nopeasti muuttuvassa toimintaympä-
ristössä oikean suuntainen linjaus. Jos hallituksen asema poliittisena joh-
tajana vahvistuu, tulisi valtuuston roolia vastaavasti muuttaa. Valtuus-
tossa voitaisiin siirtyä ns. luottamuslausemenettelyyn, jossa käsiteltäisiin 
vain kunnan kannalta merkittävimmät asiat kuten talousarvio, tilinpää-
tös, tuloveroprosentin vahvistaminen, suuremmat investoinnit jne.

Luottamuslausemenettelyssä valtuusto joko hyväksyy tai hylkää halli-
tuksen esityksen. Luottamuslausemenettelyssä valtuuston kokoa voidaan 
kasvattaa ja se toimisi näin vahvemmin kuntalaisten äänenä. Poliittinen 
johtajuus olisi selkeästi hallituksella. Hallitukset voisivat olla myös hieman 
nykyisiä suurempia kuntakoosta riippuen. Jos hallitus valitaan suhteelli-
sella vaalitavalla, sen koko pitäisi suhteuttaa valtuustoon, jotta pienryh-
milläkin olisi mahdollisuus saada edustajansa hallitukseen. Näin myös 
kollegiaalisuuden ja sitoutumisen vaatimus saadaan hoidettua. Hallituk-
sen jäsenet valittaisiin valtuustoon päässeiden joukosta.
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Valiokuntien tai lautakuntien puheenjohtajat muodostavat kunnanhallituksen 

Vaihtoehtoisesti voidaan myös organisoida niin, että lautakunnat jäisivät, 
mutta lautakunnan puheenjohtajana toimisi kunnanhallituksen jäsen. Tämä 
ns. valiokuntamalli on käytännössä mahdollista toteuttaa jo nytkin, sillä hal-
lintosäännössä voidaan määrätä, että kunnanhallituksen jäsenet toimivat 
myös lautakuntien puheenjohtajina. 

Hallituksen puheenjohtajan asema

Ruotsissa on keskusteluissa ollut kunnanhallituksen puheenjohtajan aseman 
selkeyttäminen lainsäädännössä. Suomessa kunnanhallituksen puheenjohta-
jalla ei yleensä ole samanlaista vahvaa asemaa kuin Ruotsissa. Turku on ainoa 
kaupunki, jossa on päätoiminen kaupunginhallituksen puheenjohtaja, jolle on 
annettu kunnanhallituksen johtosäännössä toimivaltaa puheenjohtajan tavan-
omaisten tehtävien lisäksi.

Johtosäännön mukaan Turun hallituksen puheenjohtajan tulee "johtaa kaupungin 
strategioiden toteuttamisen edellyttämää poliittista prosessia. Siinä tarkoituksessa 
hänen tulee pitää yhteyttä valtuustoryhmiin, seurata kaupunginhallituksen jaosto-
jen, kaupungin lauta- ja johtokuntien sekä luottamushenkilöiden ja viranhaltijoiden 
toimintaa ja niiden päätösten laillisuutta ja tarkoituksenmukaisuutta sekä omalta osal-
taan huolehtia kaupungin edunvalvonnasta ja kansainvälisistä suhteista yhteistyössä 
kaupunginjohtajan kanssa". 

Suomen pormestarimalli toteutettiin siten, että hallituksen puheenjohtajan 
ja kunnanjohtajan tehtävät yhdistettiin. On kenties harkittava vielä myös mallia, 
jossa kunnanhallituksen puheenjohtajan tehtäviä laajennetaan nykyisestä siten, 
että hänellä olisi laissa määritelty tehtäväalue kunnan poliittisessa johtamisessa. 
Jos lisäksi kunnanjohtajan lakisääteinen asema poistettaisiin, jäisi hallituksen 
puheenjohtajan ja johtavan viranhaltijan (kunnanjohtajan) työnjako kunnan 
itsensä tarkemmin määriteltäväksi. Tämä malli olisi lähellä Ruotsin kuntaneu-
vos – hallintojohtaja (kunnanjohtaja, kansliapäällikkö) – mallia.33 

Kun kuntien tehtävät ovat lisääntyneet ja niiden hoitaminen edellyttää yhä suurem-
paa tietomäärää ja ajankäyttöä, ei ole tarkoituksenmukaista lähteä etsimään keinoja 
kuntademokratian vahvistamiseksi perinteisen maallikoihin perustuvan hallintomallin 
pohjalta, sillä kunnallista kansanvaltaa voidaan edistää myös vahvistamalla poliittisen 
johtamisen professionaalisuutta. 

Kuntaneuvos on joko puoli- tai kokopäivätoiminen kunnanhallituksen puheenjohtaja 
ja kuntayhteisön johtaja. Hänen tehtäviinsä kuuluu valmistelun johtamisen lisäksi asi-
oiden esittely kunnanhallituksessa sekä niistä tiedottaminen. Myös edustaminen on 
keskeinen osa kuntaneuvoksen työtä. Kuntaneuvos ei kuitenkaan osallistu operatiivi-
seen johtamiseen, vaan siitä vastaa edelleen viranhaltija. Viranhaltijat vastaavat edel-
leen asioiden valmistelusta ja täytäntöönpanosta.

33	 Mallin soveltuvuudesta Suomeen ks. myös Karhunen, Minna: Kunnanhallituksen puheen-
johtaja kunnan poliittisena johtajana, liite 1 teoksessa Ryynänen, Aimo: Kuntayhteisön joh-
taminen, Vammala 2001.
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Tällainen malli vahvistaisi ja tasapainottaisi poliittisen johdon asemaa suhteessa viran-
haltijoihin, koska kunnanhallituksen puheenjohtajalla olisi paremmat valmiudet osal-
listua valmistelun johtamiseen. Mallin vahvuutena voidaan nähdä myös vallan ja vas-
tuu kohtaaminen.

Kuntaneuvosmallin heikkous on toimikauden määräaikaisuus. Se ei mahdollista pitkä-
jänteistä kehittämistyötä. Kuntien ylimmän poliittisen johdon kehittäminen puoli- tai 
kokopäivätoimisuuden suuntaan voi johtaa kuntalaisista etääntyneen poliittisen luo-
kan syntymiseen. Tämä voidaan kuitenkin torjua, jos samanaikaisesti huolehditaan 
kuntalaisten suorista osallistumis- ja vaikuttamiskanavista.

Kunnanhallituksen puheenjohtajan toimivalta ja asema ovat varsin epä-
selviä. Jo nykylainsäädäntö mahdollistaa järjestelmän kehittämisen siten, että 
kunnanhallituksen puheenjohtajan tehtävät määritellään hallintosäännössä 
(kunnanhallituksen johtosäännössä) ja puheenjohtajalle turvataan edellytyk-
set tehtävän kokopäiväiseen hoitamiseen. Hallituksen puheenjohtajan tehtä-
vinä voisivat olla mm. hallitustyön kehittäminen, hallituksen toiminnasta ja 
päätöksistä tiedottaminen, kunnanjohtajasopimuksen tekeminen ja kehittä-
miskeskustelut kunnanjohtajan kanssa.   

Vastaavasti myös valtuuston puheenjohtajan tehtäviä voidaan täsmentää esi-
merkiksi siten, että hänen tehtävänään olisi valtuustotyön kehittäminen ja joh-
taminen (mm. valtuustosopimuksen laatiminen ja sen toimeenpano, valtuuston 
harjoittaman hallintoon kohdistuvan valvonnan kehittäminen ja johtaminen), 
osallistavan kansalaisvaikuttamisen kehittäminen jne. 

Johtosäännön varaan jäävä kunnanhallituksen puheenjohtajan asema ei vält-
tämättä kuitenkaan anna riittävää selkänojaa poliittiseen johtamiseen, mutta 
se on mahdollisuus vahvistaa puheenjohtajan asemaa ja selkeyttää poliittista 
johtamista jo nykylainsäädännön pohjalta.

Kunnanhallituksen puheenjohtajan asemaan vahvistamiseen lainsäädännöllä 
on useita mahdollisuuksia. Hänen tehtävänsä ja toimivaltansa voitaisiin määrit-
tää laissa. Kunnanhallituksen puheenjohtajan vastuuta voitaisiin terävöittää niin, 
että hänet voitaisiin erottaa myös erikseen epäluottamuksen perusteella. Tämä 
edellyttäisi kuitenkin sitä, että kunnanhallituksen puheenjohtajalle on osoitettu 
joko lainsäädännössä tai johtosäännöllä sellaiset toimivaltuudet, että hänen 
vastuunsa on selkeästi osoitettavissa. Tällöin ollaan jo melko lähellä kuntalain 
nykyistä pormestaria, mikä tekisi järjestelmästämme entistä sekavamman. 

Toisaalta laissa voitaisiin säätää, että kunta, jossa puheenjohtajalla on riittävän 
merkittävä asema, voisi korvata kunnanjohtajan viran ”virkajohtajalla”34. Kun-
nassa, jossa kunnanhallituksen puheenjohtajan asemaa on korostettu määritte-
lemällä hänelle tietyt tehtävät ja edellytykset niiden hoitamiseen, voisi kunnan-
johtajan sijasta toimia ”virkajohtaja”, jonka virkanimikkeestä kunta päättää.

34	 Sopivin nimike laissa tällaisellekin johtajalle olisi kunnanjohtaja, mutta kun se on varattuna 
nykymuotoiselle kunnanjohtajalle, tässä tarkoitetulla ”virkajohtajalla” tulisi olla muu nimi-
ke. Ruotsissa ja Norjassa käytössä oleva hallinnon johtaja on neutraali, mutta viittaa liiaksi 
useissa kunnissa käytössä olevaan ”hallintojohtajaan”, jota tässä ei tarkoiteta.    
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Kunnanhallituksen puheenjohtajan asemaa voidaan vahvistaa Ruotsin 
tapaan siten, että johtosäännössä määritellään hänelle tehtäviä ja vas-
tuuta sekä tehtävästä maksettava palkkio. Siinä tapauksessa, että kunnan-
hallituksen puheenjohtajan aseman vahvistaminen mahdollistaisi luopu-
misen kunnanjohtajan virasta ja sen korvaamisen ”virkajohtajalla”, laissa 
on säädettävä, millä tavoin puheenjohtajan asemaa olisi vahvistettava, 
jotta luopuminen nykymuotoisesta kunnanjohtajasta voi tapahtua.   

5.4	 Kunnanjohtajajärjestelmän kehittäminen 

5.4.1	 Lähtökohdat

Kunnanjohtajan nykyisen asemaan voidaan kohdistaa monenlaista periaat-
teellista arvostelua. On kuitenkin todettavissa, että kunnanjohtajajärjestelmä 
on kokonaisuudessaan toiminut varsin hyvin. Suomalaiseen johtamisjärjes-
telmään ollaan yleensä kyselyissä varsin tyytyväisiä. Valtuuston valitsema 
pormestari on ollut käytössä vasta yhdessä kunnassa ja toinen kunta on juuri 
ottanut sen käyttöön. Selkeää käsitystä ei ole siitä, mikä tulevaisuuden kunnan 
johtamismalli tulee olemaan, joten lainsäädännölläkään ei ole syytä kiirehtiä 
ohjaamaan kuntia johonkin tiettyyn uuteen johtamismalliin. Tämän vuoksi ei 
ole syytä nykytilanteessa luopua nykyisestä kunnanjohtajamallista, vaan tar-
koituksenmukaisempaa on tuoda uusia malleja tämän rinnalle. 

Jos tällaisella mallilla edetään, kunnanjohtajamalli säilyy vielä pitkään tär-
keänä kunnallishallinnon johtamistapana. Tämän vuoksi on tärkeää pohtia, 
onko tämän johtamistavan osalta esitettävissä sellaisia kehittämiskeinoja., jotka 
eivät muussa yhteydessä olisi tulleet esille.       

 5.4.2	 Nykyisen kuntajohtajajärjestelmän kehittäminen

Kuntaliiton toimitusjohtaja Risto Parjanne on asettanut toukokuussa 2007 
työryhmän käsittelemään kuntajohtamiseen liittyviä haasteita ja kehittämis-
tarpeita. 

Työryhmässä on edustajat Kuntaliitosta, Suomen Kuntajohtajat ry:stä, Kun-
tien Eläkevakuutuksesta, Kunnallisesta työmarkkinalaitoksesta, sairaanhoito-
piireistä ja FCG Efekosta.
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Työryhmän jäsenet:

Risto Parjanne, toimitusjohtaja, Suomen Kuntaliitto (pj) 
Erkki Kukkonen, kaupunginjohtaja, Järvenpää; puheenjohtaja, Suomen 
kuntajohtajat ry 
Arto Lepistö, kunnanjohtaja, Jyväskylän mlk; varapuheenjohtaja, Suomen 
kuntajohtajat ry 
Jaana Karrimaa, kaupunginjohtaja, Harjavalta; (varapuheenjohtaja, Suo-
men kuntajohtajat ry, v. 2009) 
Marketta Kokkonen, kaupunginjohtaja, Espoo 
Markku Kauppinen, toimitusjohtaja, Kuntien eläkevakuutus 
Markku Jalonen, työmarkkinajohtaja, Kunnallinen työmarkkinalaitos 
Ari Kolehmainen, toimitusjohtaja, FCG Efeko Oy 
Kari Prättälä, lakiasiain johtaja, Suomen Kuntaliitto 
Kaija Majoinen, kehitysjohtaja, Suomen Kuntaliitto 
Anni Jäntti, tutkija, Suomen Kuntaliitto (siht.)

Työskentelyn ensimmäisessä vaiheessa kehittämistyö suunnattiin kuntajoh-
tamisen ytimeen eli kunnanhallituksen ja kunnanjohtajan johtamistehtävän ja 
– välineiden tarkasteluun. Työryhmän tehtäväalueeseen ovat täten kuuluneet 
hyvän hallitustyöskentelyn kehittämisperiaatteiden määrittely ja kuntien kanssa 
toteutettava pilottihanke sekä pilotin tuloksien jatkotuotteistaminen kuntien 
käyttöön (oppaat, suositukset, koulutus- ja konsultointituotteet), kuntajohtajien 
rekrytointien seuraaminen ja rekrytointiprosessin kehittäminen, johtajasopi-
musmenettelyn edelleen kehittäminen sekä johtamistyön edellytysten turvaa-
minen. Näiden pohjalta Kuntaliitto julkaisi elokuussa 2008 Kuntajohtaminen 
2015 - suunta, sisältö ja välineet -kehittämisasiakirjan. Kehittämisasiakirjassa 
esitetään analyysi kuntajohtamisen nykytilasta ja keskeisistä kehittämishaas-
teista sekä esitetään keskeiset suositukset yhteisen arvioinnin ja jatkokehittä-
misen pohjaksi.  

Vuoden 2009 alussa valmistui suositus hyvästä hallitustyöstä ja sitä täydentä-
västä julkaisusta sekä suositus ja opas johtajasopimuksesta. Lisäksi on kehitetty 
kuntajohdolle työn vaativuuteen perustuvaa, kannustavaa palkkausjärjestelmää, 
josta Kunnallinen Työmarkkinalaitos on antanut oman suosituksensa. 

Kehittämistyön painopiste tulee siirtymään kuntakonsernin johtamisen 
suuntaan ja keväällä 2009 tullaan antamaan suositus corporate governance 
-kuntasovelluksesta.

Osana kuntajohtamisen kehittämistä on käynnistetty Kuntaliiton ja Tampe-
reen yliopiston yhteistyönä Uudistuva kuntajohtaminen -julkaisuhanke. Julkai-
sun kirjoittamiseen osallistuu kolmisenkymmentä kuntatutkijaa ja käytännön 
asiantuntijaa. Kirjoituksissa käsitellään tutkimuksen ja käytännön näkökul-
mista kuntajohtamisen uudistumistarvetta sekä kehityssuuntia ja -mahdolli-
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suuksia toimintaympäristön muutospaineissa. Hankkeen tieteellisenä johtajana 
toimii professori Arto Haveri. Kirja julkaistaan toukokuussa 2009.

5.4.3	 Toimitusjohtajatyyppinen kunnanjohtaja

Suomen järjestelmässä kunnanjohtajalle on muodostunut suhteellisen vahva 
asema kunnan johtamisessa. Eräänä vaihtoehtona johtamisjärjestelmän kehit-
tämisessä voisi olla kunnanjohtajan aseman muuttaminen kunnan toimitus-
johtajaksi siten, että hänellä olisi selkeä vastuu kunnan käytännön toiminnasta, 
josta hän vastaa valtuustolle tai muulle toimintaa valvovalle toimielimelle. Täl-
laiselle mallillekin on löydettävissä esikuvia. Sitä pidetään erityisesti amerik-
kalaisena mallina, mutta se tunnetaan myös Irlannissa, jossa se on nykyisin 
ainoana mallina.

Yhdysvaltojen kunnallishallinnossa laajassa käytössä oleva valtuusto – kunnanjohtaja 
(council – manager) malli perustuu osakeyhtiön hallintomallille, jossa äänestäjät/osak-
kaat valitsevat valtuuston/hallituksen, joka nimittää kunnanjohtajan/toimitusjohtajan. 
Yhdysvaltain valtuusto- pormestari –malliin verrattuna kunnanjohtajamallin hyvinä 
puolina pidetään sitä, että kaupunginjohtajat ovat taipuvaisempia neuvottelemaan 
keskeisten sidosryhmien kanssa ja konflikteja syntyy harvemmin valtuuston kanssa. 
Akateeminen kirjallisuus Yhdysvalloissa on taipuvainen tukemaan valtuusto – kun-
nanjohtaja -mallia.35

Kuten Irlantia koskevassa esittelyssä todettiin, Irlannissa on valmisteltu siirtymistä suo-
raan pormestarin vaaliin (ks. kohta 2.3.2. ).  

Suomessa valtuusto – ”toimitusjohtaja-kunnanjohtaja” -järjestelmä olisi 
sikäli luonteva tapa vahvistaa kunnan johtamista, että sitä voitaisiin kehittää 
nykyisen kunnanjohtajajärjestelmän perustalle. Suomalainen kunnanjohtaja 
on jo nykyisin käytännössä suhteellisen vahva johtaja, jota voi pikemminkin 
luonnehtia poliittiseksi kuin klassiseksi byrokraatiksi. Poliittinen byrokraatti 
on aloitteentekijä, visioiden luoja ja kehittäjä, joka ohjailee päätöksentekopro-
sessia, kun klassinen byrokraatti keskittyy hallinnon ohjaamiseen, taloushal-
lintoon ja sääntöjen noudattamisen valvontaan.36

Miten toimitusjohtajatyyppinen kunnanjohtaja eroaisi nykyisestä kunnan-
johtajasta? Hänen toimivaltuutensa tulisi määritellä nykyistä selkeämmin laissa. 
Niiden tulisi samoin kuin osakeyhtiön toimitusjohtajalla olla määriteltynä siten, 
että nimenomaan hänelle kuuluisi vastuu kunnan ja sen palvelutoiminnan jär-
jestämisestä. Käytännössä se merkitsisi sitä, että toimitusjohtaja nykyistä laa-
jemmin päättäisi kunnan hallinnosta ja toiminnasta, henkilöstön ottamisesta 

35	 Ks. Quinlivan, Aodh: Reconsidering Directly Elected Mayors in Ireland: Experiences from the 
United Kingdom and America, Local Government Studies. Vol. 34, No. 5, 609–623, Novem-
ber 2008, s. 617.

36	 Quinlivan, s. 618, Sandberg, Siv: The Finnish Local Government Chief Executive Officer,  KTA 
3/1999 295-306 s., s. 300.



103
jne. Kunnanjohtajan vastuun poliittisille toimielimille pitäisi olla selkeästi jär-
jestettynä. Olisi pohdittava, tarvittaisiinko tässä järjestelmässä kunnanhalli-
tusta vai olisiko kunnanjohtaja suoraan vastuussa valtuustolle. Jos hallitusta ei 
olisi, valtuuston tulisi olla nykyistä pienempi. 

Millä tavoin kunnanjohtajan vastuu olisi järjestettävissä niin, että hänellä 
olisi selkeä tulosvastuu ja valtuusto ja hallitus voisivat valvoa hänen toimin-
taansa? Tähän tuskin on nykyisestä lainsäädännöstä kovin paljon poikkeavia 
keinoja. Lainsäädännössä keskeisenä keinona on erottamismahdollisuus, jota 
tuskin voidaan nykyisestä paljoa väljentää, koska kunnanjohtaja ”toimitusjoh-
tajanakin” olisi toisin kuin osakeyhtiön toimitusjohtaja (joka ei ole työsopimus-
suhteessa, vaan yhtiön toimielin) palvelussuhteessa kuntaan, jolloin hänellä 
tulee olla minimivaatimukset täyttävä irtisanomissuoja.

Sillä, että järjestelmää kehitettäisiin kunnanjohtajajärjestelmän pohjalta, voi-
taisiin varmistaa tämän järjestelmän hyvien puolien säilyminen. Kunnanjohtajat 
ovat todennäköisesti halukkaampia hakeutumaan uudenmuotoiseen kunnan-
johtajan tehtävään. Kunnanjohtajan ammattitaito olisi jatkossakin kunnallis-
hallinnon käytössä. Pormestarin tehtävään kunnanjohtajat eivät ehkä samassa 
määrin olisi halukkaita hakeutumaan.

Tällainen toimitusjohtajatyyppinen kunnanjohtaja voisi tulla kysymykseen 
esimerkiksi pienissä kunnissa, joiden hyvinvointipalveluista pääosa on kuntien 
yhteistoimintaorganisaatioiden hoidettavina. 

Toimitusjohtaja - kunnanjohtaja olisi nykyistäkin kunnanjohtajaa vah-
vempi ja häneen kohdistuisi vielä perustellummin se kritiikki, joka koh-
distuu nykyiseen kunnanjohtajajärjestelmään. Miten tällaisessa mallissa 
turvattaisiin kuntalaisdemokratia, valtuuston asema jne.? Kunnanjohta-
jan tehtävänkuvan ja toimivaltuuksien laajentaminen joutuisi helposti 
ristiriitaan kunnallishallinnon yleisten kehittämistavoitteiden kanssa, 
joten emme pidä kunnanjohtajan aseman muuttamista toimitusjohtaja-
tyyppiseksi tavoiteltavana tai edes realistisena vaihtoehtona.

5.5	 Suomen nykyinen pormestarimalli ja sen 
kehittäminen

5.5.1	 Kuntalain mukainen pormestari 

Suomalainen pormestarimalli säädettiin Tampereen kokeilualoitteen pohjalta. 
Keskeisenä tavoitteena oli vahvistaa johtajuutta ja johtamisen kansanvaltaista 
vastuuta kunnassa. Ehdotuksen todettiin myös vahvistavan valtuuston asemaa 
(HaVM 6/2006 vp s. 3). Säännöksiä laadittaessa ei kovin laajasti pohdittu vaih-
toehtoisia pormestarin asemaa koskevia sääntelymalleja, vaan tärkeimpänä 
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tavoitteena oli mahdollistaa Tampereen kokeilun käynnistyminen. Peruste-
luissa suljettiin tuossa vaiheessa kuitenkin pois pormestarin suora vaali. Tätä 
hallituksen esityksessä perusteltiin seuraavasti: 

”Pormestarisäännösten toteuttamisvaihtoehtona olisi pormestarin valinta 
suorilla kansanvaaleilla. Tämä kuitenkin vahvistaisi pormestarin asemaa 
suhteessa valtuustoon ja siten entisestään vahvistaisi kunnanhallituksen 
ja heikentäisi valtuuston asemaa. Mikään kunta ei ole esittänyt pormesta-
rin valitsemista suoralla kansanvaalilla. Valtuuston valitsema pormestari 
näyttää tällä hetkellä soveltuvan paremmin suomalaiseen kunnallishallin-
toon kuin suorilla kansanvaaleilla valittu pormestari.” (HE 8/2006vp.)

Kuntalakiin vuonna 2006 säädetyn pormestarijärjestelmän keskeisiä piir-
teitä voidaan luonnehtia seuraavasti: 

- 	 Pormestari on luottamushenkilö, joka valitaan vaalikaudeksi.

- 	 Pormestarin valitsee valtuusto. Suora kansanvaali ei lain mukaan tule 
kysymykseen.

- 	 Valtuusto määrittelee, rajataanko kelpoisuus oman kunnan valtuutettuihin 
vai tulevatko muutkin kysymykseen.

- 	 Pormestari toimii suoraan lain nojalla kunnanhallituksen puheenjohtajana, 
minkä lisäksi hän korvaa kunnanjohtajan, jolloin poliittinen ja ammatilli-
nen johto lähtökohtaisesti yhdistyvät. 

- 	 Pormestarin lisäksi kunnassa voi olla apulaispormestari tai apulaispormes-
tareita, kuten Tampereella on;

- 	 Pormestarit ja apulaispormestarit eivät lain mukaan muodosta erillistä val-
misteluelintä, vaan kunnanhallituksen lakisääteinen asema säilyy entisel-
lään. 

Kuntalain pormestarisäännökset lähtevät pitkälti siitä, että pormestarijär-
jestelmä ei muuta valtuuston ja hallituksen asemaa, eikä muutoinkaan vaikuta 
niihin perusperiaatteisiin, joille kuntien johtaminen Suomessa rakentuu (val-
tuuston päätöksenteon ja kunnanhallituksen valmistelun ja täytäntöönpanon 
dualismi, kunnanhallitus suhteellisella vaalilla valittuna kollektiivisena pää-
töksentekoelimenä jne). Tarkoituksena oli nimenomaan vahvistaa kunnanhal-
lituksen puheenjohtajan asemaa kunnan poliittisena johtajana. 

Kuntalain mukainen pormestarijärjestelmä on toistaiseksi vasta Tampe-
reella, jossa se on ollut voimassa vuoden 2007 alusta lukien, ja Pirkkalassa, jossa 
järjestelmää on sovellettu vuoden 2008 alusta lukien. Kokemuksia on toistaiseksi 
siis melko vähän, eivätkä ne vielä anna kovin vahvaa pohjaa arvioida nykyisen 
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järjestelmän toimivuutta tai tehdä ehdotuksia sen kehittämiseksi. Pormestari-
järjestelmän kehittämistä on arvioitava ensisijaisesti kunnan hallinnon ja joh-
tamisen kokonaisuuden kehittämisen lähtökohdista. Tämä nousee esille erityi-
sesti pohdittaessa suoralla vaalilla valittavan pormestarin asemaa.

Kun pormestarin aseman vahvuutta on tutkimuksellisesti vertailtu, huo-
miota on kiinnitetty mm. seuraaviin tekijöihin:

-	 onko pormestari suoralla vaalilla valittu?

-	 vastaako pormestarin toimikausi valtuuston toimikautta vai onko se siitä 
riippumaton?

-	 johtaako pormestari (yleensä) valtuuston enemmistöä?

-	 voiko valtuusto erottaa pormestarin tai voidaanko hänet erottaa kansanää-
nestyksellä?

-	 johtaako pormestari valtuustoa?

-	 onko pormestari vähintäänkin mukana päättämässä valtuuston esityslis-
tan sisällöstä?

-	 nimittääkö pormestari hallinnosta vastaavan virkamiehen ja osastojen 
päälliköt?

Näillä mittareilla mitattuna Ruotsin kunnanhallituksen puheenjohtaja oli 
kansainvälisessä vertailussa - jossa Suomi ei ollut mukana - asemaltaan hei-
koin. Suomen pormestarikaan ei mainituilla mittareilla ole kovin vahva, mutta 
hänellä on Ruotsin kunnanhallituksen puheenjohtajaa selkeämpi toimivalta 
hallinnon johtamisessa. Suomen kunnanhallituksen puheenjohtaja on jo taas 
ruotsalaista kollegaansa selkeästi heikompi. 

5.5.2	 Miksi pormestarijärjestelmää pitäisi kehittää?

Kokemukset pormestarisäännösten tavoitteiden toteutumisesta ovat toistai-
seksi, hieman yli kahden vuoden jälkeen säännösten voimaantulosta, vähäi-
set. Johtamisjärjestelmään tuotiin vaihtoehto ja sellaisena siitä ollaan oltu 
kiinnostuneita. Monissa kunnissa on tehty aloitteita asian selvittämisestä, 
mutta konkreettisten muutosten valmistelua ei toistaiseksi laajemmin ole ollut 
havaittavissa. Mallin käyttöön ottaneissa kunnissa se on ollut tapa vahvistaa 
poliittista johtoa, mutta avoimeksi jää, onko näin voitu vahvistaa myös val-
tuuston asemaa. 

Pormestarijärjestelmän kehittäminen ei ole tarkasteltavissa erillisenä kun-
nan muusta päätöksentekojärjestelmästä. Tämän vuoksi on arvioitava, millä 
edellytyksillä erilaiset pormestarin aseman kehittämisvaihtoehdot ovat toteu-
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tettavissa, ts. mitä muita muutoksia ne vaativat tehtäväksi kunnan johtamis- tai 
päätöksentekojärjestelmään.37

Kunnan luottamushenkilöjohdon aseman vahvistamisessa, tapahtui se por-
mestarin tai muussa muodossa, taustalla ovat ne samat tavoitteet, jotka ovat 
nousseet esille sekä eri Euroopan eri maissa että suomalaisessakin keskuste-
lussa: toisaalta demokratiavajeen vähentäminen, toisaalta toimeenpanovallan 
vahvistaminen. Suomea koskien eri vaihtoehtoja pohdittaessa on pidettävä mie-
lessä erityisesti seuraavat näkökohdat: 

-	 lisääkö vaihtoehto kuntalaisdemokratiaa vähentämättä toisaalta valtuuston 
mahdollisuuksia toimia todellisuudessakin kunnan ylimpänä päättävänä 
toimielimenä?

-	 mitä vaikutuksia vaihtoehdolla on kunnan poliittiseen kulttuuriin ja toi-
mintatapoihin?

-	 voidaanko vaihtoehdon avulla selkeyttää poliittisen ja virkajohdon työnja-
koa?

-	 parantaako vaihtoehto luottamushenkilöiden työskentely- ja vaikuttamis-
mahdollisuuksia?

-	 voidaanko nykyistä vahvemman tai selkeämmän poliittisen johdon myötä 
saada virkatoiminnasta vastaavalle johtajalle selkeä ja legitiimi tuki ja sel-
keyttää hänen vastuutaan? 

5.5.3	 Kunnanhallituksen puheenjohtajan aseman vahvistaminen 

Kunnanhallituksen puheenjohtajan aseman vahvistamista on käsitelty koh-
dassa 5.3. Se voi tietysti olla myös vaihtoehto pormestarijärjestelmälle.  Tämä 
edellyttäisi sitä, että kunnanhallituksen puheenjohtajan tehtävien laajentami-
nen ja vastuun selkeyttäminen mahdollistaisi luopumisen nykymuotoisesta 
kunnanjohtajan virasta. Tällöin kunnassa olisi oltava kohdassa 5.5.5. mainittu 
”virkajohtaja”, jota ei voitaisi erottaa pelkän epäluottamuksen perusteella ja 
jolla olisi vastuu kunnan johtamisesta kunnanhallituksen ja sen puheenjoh-
tajan alaisuudessa.   

37	 Toisaalta ei tietysti ole syytä tehdä tarpeettomia muutoksia. Esimerkiksi Pirkkalassa por-
mestarijärjestelmään siirtyminen on pyritty toteuttamaan mahdollisimman vähäisin muu-
toksin. 
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5.5.4	 Pormestari: valtuuston vai kunnanhallituksen (vai molempien) 

puheenjohtaja?

Kun Suomen kuntalakiin otettiin säännös pormestarista, lähdettiin Tampe-
reen esityksen mukaisesti siitä, että pormestari on nimenomaan kunnanhal-
lituksen eikä valtuuston puheenjohtaja. Tämä onkin luonnollista silloin kun 
kunnan päätöksenteon perusrakenteet säilytetään entisellään – nojaudutaan 
valtuuston ja hallituksen välisessä suhteessa edellä selostettuun dualistiseen 
periaatteeseen, jossa päätöksenteko on selkeästi erotettu valmistelusta ja toi-
meenpanosta, poliittinen johtaja on kunnanhallituksen puheenjohtajana eikä 
valtuuston puheenjohtajana. 

Kuntalaki on mahdollistanut saman henkilön valitsemisen valtuuston ja 
kunnanhallituksen puheenjohtajaksi (mikä puolestaan merkitsee poikkeamista 
dualistisesta periaatteesta). On kuitenkin epätodennäköistä, että tällainen malli 
otettaisiin käyttöön tekemättä muutoksia myös kunnan muuhun hallintoon. 
Valtuuston ja kunnanhallituksen asema ja toiminta nähdään sillä tavoin eril-
lisinä, että roolien yhdistäminen ei ole luontevaa. Tosin delegointi on vienyt 
tilannetta enenevässä määrin siihen suuntaan, että kunnanhallituksesta on 
tullut eräänlainen ”esivaltuusto”, jossa keskeiset asiat tosiasiallisesti ratkais-
taan, valtuuston ainoastaan vahvistaessa muodollisesti ratkaisut. Yhtenä syynä 
siihen, että tehtäviä ei ole yhdistetty, on myös se, että suomalaisessa monipuo-
luejärjestelmässä pidetään tärkeänä johtavien luottamushenkilöiden paikkojen 
jakoa poliittisten voimasuhteiden mukaan. Tällöin on tärkeää, että jaettavaa eli 
tärkeitä luottamustehtäviä on riittävästi. 

Demokratian näkökulmasta olisi luontevaa, että pormestari olisi nimen-
omaan valtuuston puheenjohtaja. Valtuuston puheenjohtajana toimivan por-
mestarin istuttaminen suomalaiseen järjestelmään vaatisi kuitenkin hallin-
toon muutoksia valtuustokeskeisemmän toimintatavan suuntaan. Valtuuston 
puheenjohtajan mahdollisuudet johtaa kuntaa ja hallintoa ovat melko vähäi-
set, jollei päätösten valmistelu ja toimeenpano ole lähempänä valtuustoa kuin 
mitä se nykyjärjestelmässä on. Lähinnä kysymykseen tulisi valiokuntamallin 
käyttöönotto. 

Silloinkin kun pormestari nykyisen kuntalain mukaisesti toimii kunnan-
hallituksen puheenjohtajana ja kunnanjohtajana, on harkittava, mitä muita 
muutoksia johtamisjärjestelmään ja kunnan toimintatapoihin on tehtävä. Esi-
merkiksi Tampereella on pormestarin lisäksi apulaispormestareita. Käyttöön 
otettiin samanaikaisesti tilaaja-tuottajajärjestelmä, joka muutti kunnan toi-
mintatapoja paljon syvemmältä kuin siirtyminen pormestarijohtoiseen jär-
jestelmään.

Suomalaisessa nykyjärjestelmässä pormestarin paikka on kunnanhallituk-
sen puheenjohtajana. Tämä malli selkeyttää nykymuotoisen kunnanjohtajajär-
jestelmän työnjako-ongelmia valmistelun ja täytäntöönpanon johtamisessa: 
johtamistoiminnot ovat selkeästi yksi kokonaisuus ja tehtävän hoitajalla on 
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selkeä vastuu kokonaisuudesta. Toisaalta myös pormestari tarvitsee tuekseen 
virkajohdon, joten poliittisen ja ammatillisen johtamisen työnjakoa joudutaan 
suorittamaan tässäkin järjestelmässä (ks. seuraava kohta 5.5.5.). 

Malli on kuitenkin ongelmallinen kahdesta syystä. Ensinnäkin valtuusto ja 
sitä julkisuudessa edustava valtuuston puheenjohtaja jäävät entistä enemmän 
sivuun kunnan poliittisesta ja hallinnollisesta arjesta. Toiseksi kansanvallan 
näkökulmasta puutteena voidaan pitää sitä, että kuntalaisten suoralla vaalilla 
valitseman toimielimen puheenjohtaja ei poliittiselta painoarvoltaan olekaan 
kuntalaisten ”ensimmäinen edustaja”. 

Nämä ovat painavimpia perusteita sille, että kansainvälisessä pormestarijär-
jestelmäkäytännössä pormestari yleisesti on valtuuston puheenjohtaja. 

Jos meidänkin kunnallishallintoa kehitettäisiin valtuustokeskeisemmäksi, 
pormestari voisi olla valtuuston puheenjohtajana tai mahdollisesti sekä 
valtuuston että hallituksen puheenjohtajana. Tällaiseen malliin siirtymi-
nen vaatii kuitenkin niin pitkän kypsyttelyn, että sitä ei voitane lähivuo-
sina toteuttaa. Etätavoitteena, jota voitaisiin jossain kunnassa kokeilla, 
se sen sijaan voi olla. Keskitetyn toimivaltuuden saava pormestari olisi 
luontevaa valita suoralla vaalilla, jolloin pormestarin aseman säänte-
lyssä tulisi ottaa huomioon niitä näkökohtia, joita jäljempänä esitämme 
lähinnä suoralla vaalilla valittavan pormestarin vaalia koskien.

 5.5.5	 Virkajohto pormestarijärjestelmässä

Kuntalain pormestaria koskevan säännöksen mukaan pormestari toimii suo-
raan lain nojalla kunnanhallituksen puheenjohtajana, minkä lisäksi hän kor-
vaa kunnanjohtajan. Poliittinen ja ammatillinen johto lähtökohtaisesti yhdis-
tyvät. 

Se, että pormestari korvaa kunnanjohtajan, saattaa korostaa tarpeettomasti 
poliittisen ja ammatillisen johtamisen vastakkainasettelua ja luoda kuvaa siitä, 
että poliittisen johtamisen selkeyttäminen heikentää ammattijohdon asemaa 
laajemminkin kuin tosiasiassa tapahtuu. Työnjako ei pormestarin ja viranhal-
tijajohdon välillä käytännössä tapahdu niin yksioikoisesti, että pormestarille 
siirtyisivät suoraan lain nojalla kaikki kunnanjohtajan tehtävät. Osa tehtävistä 
siirtyy poliittiseen johtamiseen kuuluvana pormestarille, kun taas kuntalain 
määrittelemä ”hallinnon, talouden hoidon ja muun toiminnan” johtaminen 
siirtyy muilta osin kunnan viranhaltijajohdolle riippumatta siitä, miten tämä 
johto on järjestetty. 

Pormestarijärjestelmän tarkoituksena on ennen kaikkea poliittisen joh-
tamisen selkeyttäminen siten, että poliittisesta johtamisesta kantaa vastuun 
poliitikkona tähän tehtävään valittu henkilö. Pormestari on se, joka ensisijassa 
vastaa kuntalaisille ja muutoinkin julkisuuteen päin kunnan päätöksistä. Suo-
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malaisessa järjestelmässä kunnanjohtaja hoitaa tehtäviä, jotka ovat luonnehdit-
tavissa politiikan piiriin kuuluviksi ja toisaalta erottaminen epäluottamuslau-
seen perusteella tuo hänelle myös poliittisluonteista vastuuta.          

Kuntalaki jättää nyt kokonaan avoimeksi virkajohdon järjestämisen niissä 
kunnissa, joita johtaa pormestari. Tätä pormestarijärjestelmä ei vaadi, vaan 
laissa voitaisiin hyvin säätää, että kunnan hallintoa johtaa pormestarin ja /tai 
kunnanhallituksen alaisena laissa säädetty viranhaltija. Maissa, jossa on por-
mestari tai vastaava luottamushenkilöjohtaja, laissa usein edellytetään, että 
kunnalla on kunnanjohtaja tai muu viranhaltija-johtaja. 

Suomessa kunnanjohtaja on syytä säilyttää nykylain tarkoittaman kunnan-
johtajan nimikkeenä, mutta kuntalain pormestarisäännöksiä voitaisiin täyden-
tää siten, että kunnassa, jossa on pormestari, kunnan hallintoa johtaa (kunnan-
hallituksen ja) pormestarin alaisena ”virkajohtaja” 38. Virkajohtajan toimivaltaa 
ei laissa pitäisi tarkasti määritellä, vaan pormestarin ja virkajohdon työnjako 
jäisi kunnan määriteltäväksi. Kunta tietysti päättäisi itse virkajohtajan virka-
nimikkeestä. Tällainen säännös olisi käytäntöä ohjaava, virka ei olisi pormes-
tarikunnassakaan pakollinen.    

Virkajohtajan irtisanomissuoja olisi sama kuin kunnan muidenkin viran-
haltijoiden. Häntä ei voitaisi erottaa valtuuston antaman epäluottamuslauseen 
perusteella. Lainsäädäntöä valmisteltaessa olisi pohdittava, pitäisikö laissa olla 
nimenomainen mahdollisuus valita hänet määräajaksi, jolloin hänen virka-
kautensa olisi sidottu poremestarin virkakauteen vai olisiko hän takaamassa 
toiminnan jatkuvuutta samaan tapaan kuin esimerkiksi ministeriön kanslia-
päälliköt.   

Virkajohtajan asema pormestarin alaisena saattaa olla joillekin kunnanjoh-
tajille liian vaatimaton tehtävä, mutta toisaalta selkeämpi ja rajatumpi vastuu 
suhteessa poliittiseen päätöksentekoon saattaa olla houkutteleva vaihtoehto 
sellaisille kunnallishallinnon piirissä virkauraa luoville, jotka eivät hakeudu 
tähän tehtävään siihen liittyvän laajan julkisuuden ja (usein epämääräisen) 
vastuun vuoksi.    

Kuntalakia tulisi täydentää siten, että kunnassa, jossa on pormestari, 
voi kunnan hallintoa johtaa  pormestarin alaisena ”virkajohtaja”. Tällä 
tavoin korotettaisiin sitä, että myös niissä kunnissa, joissa on pormestari, 
tarvitaan virkajohtaja. Toisaalta hallinnon johtajan asemaa virkajohta-
jana selkeyttäisi se, että hänellä on laissa määritelty poliittisen vastuun 
kantava esimies.    

38	 Kuten edellä kohdan 5.3. alaviitteessä todettiin, laissa tulisi etsiä tälle viralle sopiva nimi-
ke.
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5.6	 Pormestarin suora vaali: järjestelmään siirtymisen 

edellytykset ja vaihtoehdot

5.6.1	 Taustaa  

Pormestarin suoran vaalin perusteluja on luvussa 2 tarkasteltu laajasti sekä eri 
maiden toteutettuja tai suunniteltuja järjestelmiä että yleisiä kehityspiirteitä 
kuvattaessa. Yleisenä kehityspiirteenä on todettu se, että 1990-luvulta lähtien 
Euroopassa on ollut pyrkimystä irtaantua kollektiivisesta ja konsensukseen 
perustuvasta johtajuudesta. Suoran vaalin käyttöönotto erityisesti 1990-luvun 
alusta lähtien on yhteydessä laajaan demokratian vahvistamisaaltoon, jonka 
myötä varsinkin kansalaisten suoria osallistumis- ja vaikuttamiskeinoja eri 
maissa vahvistettiin. Myös Euroopan neuvosto on suosituksissaan pitänyt suo-
raa vaalia suositeltavampana valintatapana.

Maista, joissa pormestari suora vaali on otettu onnistuneesti käyttöön, on 
laajemmin edellä kuvattu Saksan järjestelmää. Myös Itävallassa ja Italiassa on 
käytössä pormestarin suora vaali. Suora vaali on levinnyt lisäksi erityisesti enti-
sissä sosialistisissa maissa, joissa siihen siirtymisen katsotaan johtuvan erityi-
sesti vanhaa poliittista järjestelmää kohtaan tunnetusta epäluottamuksesta.

Edellä on myös todettu, että Pohjoismaat ovat pysyttäytyneet laajalti kollek-
tiivisen johtamisen muodoissa. Tähän on kuitenkin huomautettava, että Tans-
kassa valtuuston valitsema pormestari on vakiintunut järjestelmä ja Norjassa 
on useamman vaalikauden ajan kokeiltu valtuuston ja hallituksen puheen-
johtajan suoraa vaalia, mutta tarkoituksena on luopua kokeilusta (ks. 2.4.2. ja 
2.4.3.) Suomi on kaikkein tiukimmin pitänyt kiinni kollektiivisesta päätök-
senteosta.   

 Suomen osalta keskeinen kysymys on se, millaiset kunnalliseen kulttuuriin 
liittyvät edellytykset meillä on siirtyä nykyisestä järjestelmästä varsin vähäisin 
kokemuksin valtuuston valitsemasta pormestarin suoraan vaaliin. Tässä asiassa 
voidaan nojautua eri maiden kokemuksiin ja ottaa niistä oppia, mutta kiista-
tonta vastausta puoleen tai toiseen tuskin on saatavissa.

Suoraa vaalia perustellaan yleensä demokratian laajentamisella tai päätös-
ten toimeenpanon tehostamisella. Suoralla vaalilla valitulla johtajalla on suu-
rempi poliittinen, demokraattinen ja moraalinen legitimiteetti. Suora vaali 
kansanvaltainen ja motivoi osallistumaan (nostaa äänestysaktiivisuutta, antaa 
hallinnolle selkeät kasvot). Vahvan, keskitetymmän toimeenpanovallan toi-
votaan antavan kunnan toiminnalle selkeämmän suunnan ja luovan yhtenäi-
syyttä hallintoon. Suoralla vaalilla valittu pormestari on myös toimistaan suo-
raan vastuussa kuntalaisille. 

Pormestarin suoraan vaalin kohdistuva kritiikki kohdistuu puolestaan sii-
hen, että pormestarin suoran vaalin epäillään heikentävän valtuuston valtaa 
tai keskittävän valtaa liiaksi yhdelle henkilölle. Samoin katsotaan, että kunnan 
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ammatillisen johtamisen taso voi laskea joko sen johdosta, että pormestariksi 
voi tulla valituksi muukin kuin ammattijohtaja tai että ammatillisen virkajoh-
don johtamismahdollisuudet heikkenevät. Sen vuoksi olemme pyrkineet selvi-
tyksessä kiinnittämään näihin seikkoihin erityistä huomiota.  

Pormestarin suoraan vaaliin siirtymisessä on kysymys viime kädessä arvo-
perustaisesta ratkaisusta, jonka puolesta ja jota vastaan on esitettävissä 
näkökohtia. Olemme selvityshenkilöinä selvittäneet, mitä asioita lainsää-
dännössä pitää ottaa huomioon, jos laissa avataan kunnille mahdollisuus 
ottaa käyttöön suoralla vaalilla valittu pormestari, ja toteutetaanko tämä 
mahdollisuus pysyvällä lainmuutoksella vai kokeilusäännöksillä. 

5.6.2	 Tampereen aloite 

Suoran vaalin käyttöönotto on Suomessakin nousut esille. Tampereen kau-
punginvaltuusto päätti 20.2.2008, että kaupunginhallitus velvoitetaan valmis-
telemaan esitys valtionvarainministeriölle tarvittavien lakien muuttamiseksi 
siten, että pormestari voidaan valita vuonna 2012 kunnallisvaalien yhteydessä 
suoralla kansanäänestyksellä valtuuston näin erikseen päättäessä. Tällaisen 
esityksen kaupunginhallitus on tehnyt valtiovarainministeriölle huhtikuussa 
2008. Kaupunginhallitus perusteli omaa esitystään seuraavasti: 

”Pormestarimallia suunniteltaessa yhtenä vaihtoehtona oli myös suoran kansanäänes-
tyksen perusteella valittava pormestari. Tampereella käytiin asiasta tuolloin keskuste-
lua, mutta päätettiin, että tällaista mallia ei ainakaan alkuvaiheessa oteta käyttöön. Kun 
kuntalakiin sitten valmisteltiin muutosta, ei tätä vaihtoehtoa otettu edes käsittelyyn. 
Niinpä nykyinen lainsäädäntö ei mahdollista suoran kansanäänestyksen käyttöä.

Kun kaupunginvaltuusto päätti helmikuussa 2008 pormestarimallin toteutuksesta myös 
tulevalla vaalikaudella, heräsi keskustelu suorasta kansanäänestyksestä uudelleen.

Tehdyssä kyselyssä enemmistö luottamushenkilöistä kannatti aloitteen tekemistä suo-
ran kansanäänestyksen mahdollistamiseksi. Tavoitteena on, että kansanäänestys olisi 
käytössä valtuuston niin päättäessä vuoden 2012 vaaleissa. Kansanäänestys edellyttää 
toimielinten valtasuhteiden määrittelemistä. Ratkaistava on esimerkiksi kaupunginval-
tuuston ja pormestarin suhde sekä pormestarin erottamismahdollisuus. Oletettavaa 
myös on, että suora kansanäänestys edellyttää muutoksia myös muihinkin lakeihin kuin 
vain kuntalakiin. Mahdollisuus suoraan kansanäänestykseen antaisi myös enemmän 
vaihtoehtoja kehittää pormestarijärjestelmää.

Tampereen kaupunginvaltuusto päätti 20.2.2008, että kaupunginhallitus velvoitetaan 
valmistelemaan esitys valtiovarainministeriölle tarvittavien lakien muuttamiseksi siten, 
että pormestari voidaan valita vuonna 2012 kunnallisvaalien yhteydessä suoralla kan-
sanäänestyksellä valtuuston näin erikseen päättäessä.

Tampereen kaupunginhallitus esittää, että valtiovarainministeriö käynnistää niiden 
lainmuutosten valmistelun, jotka mahdollistavat pormestarin valinnan suoralla kan-
sanäänestyksellä kunnan niin päättäessä.”
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5.6.3	 Suoralla vaalilla valittavan pormestarin asema – mitä näkökohtia on 

otettava huomioon? 

Kuten edellä on todettu, eurooppalaisessa kunnallishallinnossa suoralla vaa-
lilla valittu pormestari on yleensä valtuuston puheenjohtaja ja tavallisesti 
samalla toimeenpanevan toimielimen puheenjohtaja, jos kunnassa tällainen 
erillinen toimielin on.

Kun Suomessa keskustellaan pormestarin suorasta vaalista, yleensä tarkoi-
tetaan mallia, jossa nykyisen kuntalain mukainen pormestari valittaisiin suo-
ralla vaalilla. Tämä merkitsee käytännössä sitä, että kunnanhallituksen puheen-
johtajan ja kunnanjohtajan tehtävät yhdistetään ja näitä tehtäviä hoitava hen-
kilö valitaan suoralla vaalilla. Jollei samalla pohdita sitä, miten valtuustolla on 
riittävät mahdollisuudet valvoa pormestarin vallankäyttöä, toimeenpanovalta 
vahvistuisi, kun valmistelusta ja täytäntöönpanosta vastaava pormestari olisi 
saanut mandaattinsa suoraan kansalta. 

Kysymys olisi pitkälti Yhdysvalloissa (laajalti) käytössä olevasta pormestari – valtuusto 
- mallista, jossa poliittinen päätöksenteko ja hallinto on erotettu ja hallinnolla on itse-
näinen toimeenpanovalta. Yhdysvalloissa pormestarilla on laajat toimivaltuudet myös 
avustavan hallinnon nimittämiseen. Pormestarin toimivalta tässäkin mallissa vaihtelee 
osavaltioittain ja kaupungeittain, jolloin voidaan puhua vahvoista pormestareista, joilla 
on mm. veto-oikeus valtuuston päätöksiin, ja heikoista pormestareista.39

Toinen Yhdysvalloissa yleinen malli on valtuusto – kunnanjohtaja -malli, joka perustuu 
yhtiömaailmasta lainattuun hallitus – toimitusjohtaja -malliin. Kunnanjohtaja on val-
tuuston valitsema ja hänellä on oma toimivaltansa toimeenpanossa.  

Irlanti, jossa on nykyisin käytössä mainitunkaltainen valtuusto – kunnanjohtaja -malli, 
jossa valmistellaan siirtymistä suoralla vaalilla valittuun pormestariin, on päätymässä 
malliin, jossa pormestari on valtuuston puheenjohtaja, mutta kunnassa olisi edelleen 
myös kunnanjohtaja. Ehdotusta koskevassa keskustelussa on kiinnitetty huomiota sii-
hen, että pormestarin ja kunnanjohtajan tehtävien ja toimivallan jako tulisi määritellä 
riittävän tarkasti Ks. tarkempi selostus Irlannin uudistuksesta luvussa 2.  

Suoralla vaalilla valittavaa pormestaria pohdittaessa on kantaa otettava aina-
kin seuraaviin kysymyksiin, joita jäljempänä tarkastellaan eritellymmin: 

Pormestarin asema: 
-	 kuten nykyinen pormestari: kunnanhallituksen puheenjohtaja ja kunnan-

johtaja? 
-	 hallituksen puheenjohtaja ja samalla kunnanjohtaja vai erillinen ”virkajoh-

taja”?
-	 valtuuston puheenjohtaja?
-	 valtuuston ja hallituksen puheenjohtaja?

39	 Esim. Melvin G. Holli: The American Mayor. The Best & The Worst. Big-City Leaders. The 
Pennsylvania State University 1999.
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Pormestarin tehtävät ja toimivalta: 
-	 nojautuminen nykyiseen tapaan kunnanhallituksen puheenjohtajan tehtä-

viin vai laajempi toimivalta? 
-	 toimivalta henkilöstön, erityisesti virkajohtajan/ kansliapäällikön valin-

nassa?

Kunnanhallituksen asema:
-	 nykyinen valtuuston valitsema kollektiivinen hallitus?
-	 ”ministerimalli”, jossa hallituksen jäsenillä on selkeä sektorivastuu esim. 

lautakunnan tai hallituksen jaoston puheenjohtajana? 
-	 pormestarin kabinetti ja/tai esikunta, joka voi olla poliittinen tai viranhal-

tijoista koostuva.  

Pormestarin vaali: 
-	 vaalimenettelyn yksityiskohdat

Kunnan järjestelmän periaatteita ja yksityiskohtia koskeva päätösvalta:
-	 laissa säädetty mahdollisimman tyhjentävästi järjestelmän yksityiskoh-

dat?
-	 laissa vaihtoehtoja ja/tai yleiset periaatteet, jonka rajoissa kunnalla laaja 

päätösvalta?

Millä tavoin järjestelmä otettaisiin käyttöön:
-	 suoraan lain nojalla?
-	 valtuuston päätöksellä ?
-	 yksinkertaisella vai määräenemmistöllä?
-	 kansanäänestysaloite ja kansanäänestys ? 

Pitäisikö suoralla vaalilla olevan pormestarin olla valtuuston vai hallituksen 
puheenjohtaja?

Kuten edellä kohdassa 5.5.4. olemme todenneet, että myös valtuuston valit-
seman pormestarin olisi luontevaa olla valtuuston eikä kunnanhallituksen 
puheenjohtaja. Olemme kuitenkin todenneet, että tällainen malli vaatisi suo-
malaisen mallin muuttamista valtuustokeskeisempään suuntaan esimerkiksi 
ottamalla käyttöön valiokuntamalli. Niinpä valtuuston valitseman pormes-
tarin oikea paikka suomalaisen nykyjärjestelmän mukaisessa hallinnossa on 
kunnanhallituksen puheenjohtajana.
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Sille, että suoralla vaalilla valittu pormestari on valtuuston eikä kunnanhal-

lituksen puheenjohtaja, on vieläkin painavammat perusteet. 
Poliittisen johtamisen vahvistaminen valtuuston puheenjohtajan asemaa 

vahvistamalla ja yhdistämällä tähän kunnanhallituksen (tai vastaavan toimeen-
panoelimen) tehtävät hallinnolle voidaan tuoda tarvittava vaikuttava poliitti-
nen kontrolli nykyisen hajautetun näennäiskontrollin asemesta. Hallinto saa 
vastavoiman kunnan asukkaita edustavasta poliittisesta johtajasta, joka kui-
tenkin on vastuussa suoraan valtakirjansa antajille. Toisaalta hänen itsensäkin 
etu on toimia hyvässä yhteistyössä virkakoneiston kanssa, jos aikoo harjoittaa 
menestyksekästä politiikkaa.

Mutta eikö näin ajeta umpikujaan, jossa tavoitteena pidetty valtuuston ase-
man vahvistaminen ei toteudu? Kansainvälisissä tutkimuksissa eräänä demo-
kratian keskeisenä reunaehtona on pidetty vallan kontrolloimista toisella val-
lalla. Myös valtuuston poliittisen vallan käyttö vaatii kontrollia, muutoinkin 
kuin vaalien muodossa suhteellisen harvoin. Vahva poliittinen johtaja ja vahva 
valtuusto muodostavat toisiaan vastavuoroisesti kontrolloivat vastavoimat, jotka 
kuitenkaan eivät voi toimia toisistaan riippumattomina. Tarvitaan rohkeutta 
nostaa esiin puoluepoliittisestikin arkoja asioita, jos kunnan ja kuntalaisten 
etu sitä vaatii. Tämän voi virkamiestä tai samoista puoluetahoista riippuvaista 
kunnanhallitusta luontevammin tehdä vahvoin oikeuksin varustettu poliitti-
nen johtaja. Ja valtuusto puolestaan voi ratkaista, ovatko esille nostetut asiat 
kunnan ja kunnan asukkaiden edun mukaisia ja tehdä sen mukaiset lopulli-
set ratkaisut.

Kuten edellä on todettu, Suomessa pormestarin valitseminen valtuuston 
puheenjohtajaksi edellyttäisi muutoinkin valtuustokeskeisempää kunnan toi-
minnan organisointia, vahvemmin vastuutettua valtuustoa. Tällaisia toiminta-
malleja (valtuuston omaa valmistelua toteuttavia valiokuntia yms.) on jo kokeiltu 
eräissä kunnissa. Edellä kohdassa 5.2.2. on mainittu Kempeleen malli.  Suoralla 
vaalilla valittavan pormestarin mallin käyttöönoton edellytykseksi olisikin ase-
tettava se, että kunnan toimintatavat ja päätöksenteko-organisaatio muutetaan 
valtuustokeskeisempään suuntaan.   

Valtuuston puheenjohtajana toimiva pormestari tarjoaisi tälle valtuuston 
aktiivisemmalle otteelle edellytykset, sillä pormestari joutuisi tässä työsken-
tely-ympäristössä perustelemaan suoraan näkemyksensä ja esityksensä, sekä 
hankkimaan niille suoraan myös valtuuston tuen. Tässä on ero malliin, jossa 
pormestari on kunnanhallituksen puheenjohtajana. Tietysti myös valtuuston 
puheenjohtajana toimiva pormestari tarvitsee kunnanhallituksen tuen asioi-
den eteenpäinviemiseksi. Tässä mallissa kunnanhallituksen nykyisenkaltaista 
keskeistä roolia olisi kuitenkin rajattavissa (kysymystä tarkastellaan toisaalla 
kunnanhallituksen tulevan aseman tarkastelun yhteydessä). 

Jos suoralla vaalilla valittu pormestari olisi kunnanhallituksen puheenjoh-
tajana, ilmeisenä seurauksena olisi kunnanhallituksen aseman vahvistuminen 
edelleen. Pormestari joutuisi (kunnanjohtajan tavoin) hankkimaan näkemyk-
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silleen ja esityksilleen ensi vaiheessa – ja mahdollisesti pelkästään vain – kun-
nanhallituksen tuen. Valtuuston tuen hankkiminen voisi jäädä kunnanhal-
lituksen, ei niinkään pormestarin tehtäväksi. Pormestari voisi vahvemmin 
nojata kunnanhallituksen jäsenten apuun asioiden varmistamiseksi valtuus-
ton suuntaan.

Tässä vaihtoehtojen valinnassa tullaan jälleen kysymykseen traditionaali-
sen dualistisen mallimme säilyttämisen ajantasaisuudesta. Valtuuston puheen-
johtajana toimiva pormestari voisi tarjota tasapainottavan voiman päätösvaltaa 
käyttävän valtuuston ja valmistelusta vastaavan hallinnon välille. 

Pormestarin tehtävät ja toimivalta

Pormestarijärjestelmään siirtymisen keskeisenä tavoitteena on poliittisen joh-
tamisen selkeyttäminen. Suomalaisessa järjestelmässä tärkeimpänä luotta-
mushenkilönä on yleisesti pidetty kunnanhallituksen puheenjohtajaa, jonka 
tehtävät on jo nykyisessä kuntalaissa pormestarimallissa määritelty pormes-
tarin tehtäväksi. Kuntalain pormestarimallissa pormestari korvaa myös kun-
talain mukaisen kunnan ylimmän viranhaltijan, kunnanjohtajan.

Suoran vaalin vaihtoehdossa perustellumpaa on myös aiemmin kerrotuista 
syistä pormestarin asema valtuuston puheenjohtajana. Tämä vahvistaisi luon-
nollisesti edelleen pormestarin poliittisen johtajan asemaa, vaikka varsinainen 
lailla tai johtosäännöillä määritelty tehtäväpiiri ei olennaisesti laajenisikaan. 
Erityisesti siinä tapauksessa, jos pormestari ei ole valtuuston puheenjohtaja, on 
tärkeää pohtia hänen asemaansa kunnanhallituksen puheenjohtajana ja suh-
detta kunnan viranhaltijajohtoon.  

Kunnanhallituksen puheenjohtajan (samoin kuin muiden toimielinten 
puheenjohtajien) tehtävistä määrätään varsin yleisellä tavalla kunnan hallin-
tosäännössä. Kuntalain 50 §:n nojalla kunnanvaltuusto hyväksyy hallintosään-
nön, jossa on muun muassa annettava määräykset toimielimen (kunnanhalli-
tuksen) puheenjohtajan tehtävistä. Kunnanhallituksen puheenjohtajan tehtävät 
ja asema määrittyvät ensisijaisesti toimielimen puheenjohtajan roolin tuoman 
vaikutusvallan kautta, eivät niinkään yksityiskohtaisten normien muodossa. 
Tämän aseman vaikuttavuus määrittyy myös suurelta osin tehtävänhoitajan 
henkilökohtaisen auktoriteetin, aktiviteetin ja kyvykkyyden perusteella. 

Pormestarijärjestelmä johtaa käytännössä myös tiettyjen kunnanjohtajalle 
kuuluvien poliittisluonteisia asioita (tarkoituksenmukaisuusratkaisuja) koske-
vien siirtymiseen pormestarille. Nykyinen pormestarimalli korvaa kunnanjoh-
tajan kokonaan pormestarilla. Kuten olemme edellä esittäneet, voisi nykyises-
säkin pormestarimallissa olla pormestarin alaisena laissa säädetty virkajohtaja, 
joka pormestarin alaisen johtaa kunnan hallintoa. Viittaamme tältä osin edellä 
kohdassa 5.5.5. esitettyyn.
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Keskeinen lainsäädännön linjaus koskee sitä, onko pormestari paitsi kun-
nanhallituksen puheenjohtaja, myös valtuuston puheenjohtaja.

Pormestarin tehtävien määrittely voi laissa tapahtua nykyisen kuntalain 
mukaisella varsin yleisluonteisella tavalla. Yksityiskohtaisempi tehtävien 
ja toimivallan määrittely on tarkoituksenmukaista toteuttaa johtosään-
nöllä. Näin mahdollistetaan kuntakohtaisten erojen, erilaisen kunnallis-
kulttuurin huomioon ottaminen.

Kunnanhallituksen asema

Kunnanhallituksen nykyistä asemaa ja sen kehittämismahdollisuuksia on 
tarkasteltu edellä kohdassa 5.3. Suoralla vaalilla valittu pormestari muuttaa 
olennaisesti kunnanhallituksen perinteistä asemaa. Edellä kohdassa 5.6.3. on 
todettu vaihtoehdot kunnanhallituksen aseman järjestämiselle silloin, kun 
kunnassa on suoralla vaalilla valittu pormestari. Seuraavassa arvioidaan vaih-
toehtojen soveltuvuutta.

Ensimmäinen kysymys on, toimiiko uudessa järjestelmässä nykymuotoiseen 
valtuuston valitsemaan kollektiiviseen hallitukseen perustuva malli. Suomalai-
seen traditioon ja voimassa olevaan lainsäädäntöön perustuva kollektiivinen 
johtojärjestelmä on poikkeuksellinen. Tavoitteena on alkuaan ollut se, että kun-
nassa on kunnan toiminnan ja taloudenhoidon kokonaisuudesta huolehtiva toi-
mielin. Sen yksittäisillä jäsenillä on toimivaltaa vain kollektiivin jäseninä. 

Jos pormestarin asema niin tehtävien kuin hänen henkilökohtaisen vaiku-
tusvaltansa nojalla on riittävä, voidaan kysyä, tarvitaanko kunnan kokonais-
vastuusta huolehtimiseen enää erillistä monijäsenistä elintä. Vahva pormestari 
edellyttää kuitenkin kansanvaltaisessa järjestelmässä riittävän vahvaa moni-
jäsenistä vallan tasapainottajaa. Sellainen voi olla kuitenkin ensisijaisesti olla 
ainoastaan valtuusto, jonka valinta perustuu suoraan vaaliin samalla tavoin 
kuin pormestarin. 

Kunnanhallitus on kuitenkin toimielimenä niin vahvasti suomalaiseen 
kunnallishallintotraditioon istuva, että sen kokonaan poistaminen voi olla 
liian suuri harppaus. Tätä seikkaa pohdittiin jo kuntalain uudistamisen yhte-
ydessä. Uudessa tilanteessa kunnanhallituksen roolin selkeytys on kuitenkin 
välttämätöntä. Jos suoralla vaalilla valittu pormestari olisi sekä kunnanhalli-
tuksen että valtuuston puheenjohtaja, hän olisi selkeästi linkki valmistelun ja 
päätöksenteon välillä, aktiivinen toimija virkakunnan, valmistelusta vastaavan 
luottamuselinorganisaation ja valtuuston välillä. Kunnanhallitukselle ei tätä 
asemaa enää entisessä määrin jäisi. 

Pormestari tarvitsee kuitenkin nykylaajuisessa kunnallisessa toiminnassa 
välttämättä tuekseen niin virkaorganisaatiota kuin eri poliittisista ryhmistä 
koostuvaa elintä. Pormestarin näkökulmasta tämä tarkoittaa eri hallinnon-



117
alojen poliittista johtamista ja poliittisen näkemyksen muodostamista niiden 
toiminnasta. Tämä on tarpeen, vaikka pormestarilla onkin omat kanavansa 
virkaorganisaation poliittisena johtajana. Tällaista tavoitetta voisi parhaiten 
toteuttaa ns. ministerimalli, jossa nykyistä suppeamman kunnanhallituksen 
muodostaisivat lautakuntien puheenjohtajat. Näin jokaisella kunnanhallituk-
sen jäsenellä on oma vastuualueensa ja he tulevat siten myös poliittiseen vas-
tuuseen oman toimialansa osalta. Tämäntyyppinen organisaatiomalli on lähellä 
eri maissa käytössä olevia toteutuksia. Tällaisen toimielimen valinta voisi säi-
lyä valtuustolla.

Kuvattu ministerimalli on kansanvaltaisuusperiaatetta laajemmin toteuttava 
kuin puhdas pormestarin poliittinen esikunta/kabinetti, johon pormestari kut-
suu jäsenet. Pormestarilla voi luonnollisesti johtamis- ja valmisteluvastuunsa 
apuna olla suppea avustajakunta.

Kunnanhallitus ei nykymuodossaan sovellu malliin, jossa pormestari 
on suoralla vaalilla valittu. Kunnanhallitukselle keskeisimmin kuuluva 
kunnan hallinnosta ja taloudenhoidosta sekä valtuuston päätösten val-
mistelusta, täytäntöönpanosta ja laillisuuden valvonnasta vastaaminen 
on toteutettavissa eri tavoin. Pidämme edellä esille nostetuista vaihtoeh-
doista ns. ministerimallia soveliaimpana. Se toteuttaa parhaiten keskeisiä 
reunaehtoja, kuten kunnallishallintomme traditiota (kunnanhallituksen 
vahvaa asemaa), vastuutuksen toteuttamista (jäsenten poliittisen vas-
tuun aikaansaamista) ja kansanvaltaisuusperiaatetta (valtuusto valitsisi 
edelleen toimielimen).

Poliittisen johdon vahvistamisen/selkeyttämisen vaikutukset viranhaltijajohdon asemaan

Nykyjärjestelmässä kunnanjohtajalla on esimiehinään useita ”poliittisia joh-
tajia”: kunnanhallituksen puheenjohtaja ehkä käytännössä keskeisimpänä, 
mutta tärkeinä myös valtuuston puheenjohtaja sekä em. toimielinten varapu-
heenjohtajat. Heidän lisäkseen kunnanjohtajan on kuunneltava myös valtuus-
toryhmien puheenjohtajia. Tilanne on ongelmaton niin kauan kuin heidän 
näkemyksensä tärkeistä asioista eivät suuresti poikkea toisistaan.

Toisaalta kunnanjohtajalla on tässä ”moni-isäntämallissa” käytettävissään 
omia keinoja: esimerkiksi tiedonsaannin suhteen luottamushenkilöjohto on 
kunnanjohtajan varassa. Kunnanjohtaja voi periaatteellisesta tasapuolisuus-
vaatimuksesta huolimatta säännöstellä tiedonjaon syvyyttä ja yksityiskohtai-
suutta. Esimerkkinä tästä on käytäntö, jonka mukaan eräät kunnanjohtajat käy-
vät (vain) omien valtuustoryhmiensä kokouksissa. Näin tietty osa päättäjistä 
voi päästä toisia paremman tiedonjaon piiriin. 

Suomalaiselta kunnanjohtajalta puuttuu selkeän legitimiteetin omaava esi-
mies, poliittinen johtaja, johon hän virkajohtajana voisi tukeutua. Pormestari-
järjestelmässä – muodosta riippumatta – hänellä on sellainen. Mannereuroop-
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palaisissa vahvan kunnallisen itsehallinnon maissa (esimerkiksi Itävallassa) 
pormestari on selkeästi vastuutettu poliittinen johtaja, ja virkajohtaja puoles-
taan vastaa pormestarin alaisuudessa käytännön valmistelusta ja täytäntöön-
panosta. Ei virkajohtajan aseman tarvitse pormestarijärjestelmään siirryttäessä 
olennaisesti muuttua meilläkään. Voisi olettaa, että tällaisella toimintamallilla 
keskusteluissa tärkeänä pidetty virkajohtajan ammattitaito kanavoituu oikeassa 
määrin kunnan johtamiseen. 

Virkajohtajan ja poliittisen johtajan välisessä asetelmassa keskeinen tekijä on 
tiedon hallinta. Ruotsalaisessa tutkimusraportissa virkajohtajan vahvempi asema 
on todettu tästä johtuvaksi tosiasiaksi. Sen mukaan virkajohtajan korkea koulu-
tus ja pitkä kokemus antavat tiedollisen ylivoiman erityisesti vapaa-aikapoliitik-
kojen suuntaan. Johtavat viranhaltijat voivat aina viitata erityislainsäädäntöön 
ja muihin viranomaismääräyksiin vahvemman aseman saadakseen.40 

Kunnanjohtajan/virkajohtajan asemaan vaikutusta on sillä, mikä taho hänet 
valitsee. Vaikutusta on myös sillä, onko hänen toimikautensa sidottu pormes-
tarin toimikauteen. Pormestarijärjestelmien käytäntö osoittaa, että poliittisena 
johtajana toimiva pormestari tarvitsee oman esikuntansa päällikön, jonka apuun 
hän valmistelussa voi turvautua. Tällaisen henkilön ei välttämättä tarvitse olla 
ylin virkamies, vaan hän voi olla myös joku virkakunnasta valittu. Joka tapauk-
sessa kunnassa on oltava nimetty koko virasto-organisaation päällikkö, olkoon 
hän virkanimikkeeltään kunnanjohtaja tai hallinnon johtaja tms. 

Jos kunnanjohtaja/virkajohtaja valittaisiin vain pormestarin toimikaudeksi, 
päteviä johtajia ehkä samassa määrin enää hakeutuisi pormestarijohtoisiin kun-
tiin. Tässä käytäntö johtaisi myös vaikeisiin sopimuksiin ”kultaisista kädenpu-
ristuksista”. Siksi vaihtoehtona voi olla vain pormestarin ns. esikunnan päälli-
kön/avustajan määräaikaisuus pormestarikauteen sidottuna, ei sen sijaan var-
sinaisen kunnanjohtajan/virkajohtajan toimikauden sitominen siihen. Mah-
dollista on myös se vaihtoehto, että joku kunnan johtavista viranhaltijoista 
nimetään oman virkansa ohella hoitamaan virkajohtajalle kuuluvia esimiesteh-
täviä. Esimerkiksi Pirkkalassa talousjohtaja on nimitetty pormestarijärjestel-
mään siirryttäessä kansliapäälliköksi. Tähänkin malliin liittyy ongelmia, eikä 
se ole kaikissa kunnissa soveltamiskelpoinen.

Kunnanjohtajan/virkajohtajan valintatavalla on merkitystä myös toisessa 
suhteessa kiinnostukseen hakeutua tehtäviin. Nykytilanteessa kuntajohtajan 
virkaan rekrytointia pidetään ongelmallisena siihen kohdistuvan suuren julki-
suuden takia. Monet kunnanjohtajiksi pätevät eivät halua lähteä julkiseen haku-
prosessiin. Julkisuuden suuri kiinnostus kunnanjohtajan vaalia kohtaan selittyy 
ainakin osaksi sillä, että viran hoitajaa pidetään kunnan keskeisimpänä ja vai-
kutusvaltaisimpana toimijana, jopa ohi johtavien luottamushenkilöiden. Tämä 
selittyy toisaalla tarkastelemamme kunnanjohtajan poliittisella roolilla. 

40	 Gissur Ó. Erlingsson: Partier i kommunalpolitiken – en kunskapsöversikt om partier, makt 
och legitimitet. Sveriges Kommuner och landsting 2008, s. 61.
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Pormestarijärjestelmässä poliittinen johtajuus siirtyy selkeästi havaitta-

valla tavalla pois kunnanjohtajalta. Kunnanjohtaja/virkajohtaja on selvemmin 
viranhaltija, joka toteuttaa poliittisen tahon toimeksiantojen mukaisesti vir-
kavastuulla asioiden hoitoa. Tällä muutoksella voisi todennäköisesti olla vai-
kutusta myös halukkuuteen hakeutua johtaviin tehtäviin julkisessa hakupro-
sessissa tapahtuvan, usein asiattomiakin piirteitä saavaan hakijakandidaattien 
”läpivalaisun” poistuessa.

Olemme edellä kohdassa 5.5.5. todenneet, että nykyisessä pormestarijär-
jestelmässä saattaisi olla paikallaan se, että laissa säädettäisiin kunnan 
hallintoa johtavasta viranhaltijasta. Vastaavat näkökohdat ovat esitettä-
vissä myös silloin kun pormestari valitaan suoralla vaalilla. 

Laissa voitaisiin todeta, että kunnassa on oltava ”virkajohtaja” , jonka 
virkanimikkeestä, valintavasta, kelpoisuusvaatimuksista ja muista viran 
asemaan liittyvistä yksityiskohdista kunta voi päättää tarkemmin. ”Vir-
kajohtaja” johtaa pormestarin alaisena kunnan hallintoa, taloudenhoi-
toa ja muuta toimintaa.

Voidaanko kuntien johtamista koskevat erisuuntaiset vaatimukset yhdistää pormestari
järjestelmään siirryttäessä?

Edellä on eri yhteyksissä nostettu esille erisuuntaisia johtamisjärjestelmiä 
määrittäviä reunaehtoja, keskeisinä tehokkuus, asiantuntemus ja ammattitaito 
organisaation johtamisessa, strateginen kokonaisnäkemys, talouden reunaeh-
tojen ymmärtäminen, kansanvaltaisuus, legitimiteetti, visionäärisyys, uskotta-
vuus ja kyky hankkia muiden tuki omille näkemyksille. Johtamisjärjestelmän 
kehittämisen ja uudistamisen peruskysymys on, miten kyseiset ominaisuudet 
voidaan parhaiten toteuttaa kuntaorganisaatiossa. Kuntienkin johtamiseen on 
viime vuosikymmeninä ammennettu runsaasti oppia erilaisista liikkeenjoh-
don muotivirtauksista. Kunta erilaisine jännitteineen poikkeaa kuitenkin niin 
merkittävällä tavalla yksityisestä liikeyrityksestä, ettei sen johtaminen puh-
taasti liikeyrityksen metodein toimi. 

Pormestarijärjestelmän käyttöönotossa keskeinen jännite on ammattitai-
don ja poliittisen johtamisen yhteensovittamisessa. Tämä ongelma voi olla 
suurimmillaan silloin kun pormestari valitaan suoralla vaalilla. Suora vaali 
voi kyllä tuottaa poliittisesti vahvan johtajan, mutta heikoin ammatillisin tai-
doin varustetun johtajan. 

Suoran vaalin järjestelmässä välttämätöntä on jonkinasteisten kelpoisuus-
vaatimusten asettaminen pormestariehdokkaille. Tällaisesta on saatavissa mal-
liksi soveltuvia kansainvälisiä esimerkkejä. Esimerkiksi Schleswig-Holsteinin 
osavaltion kunnallislain 57 §:n 2. kappaleen mukaan pormestarilta edellyte-
tään tarpeellista soveltuvuutta, kykyä ja asiantuntemusta. Kelpoisuusvaati-
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muksella on huolehdittu siitä, että ns. huvikseen hakijoita ei tarvitse hyväksyä 
ehdokkaaksi. 

Vaalijärjestelmän muuttaminen aiemmasta valtuuston suorittamasta valin-
nasta suoraksi kuntalaisten toteuttamaksi vaaliksi on eräiden esimerkkien 
valossa johtanut pormestarien ammattitaidollisten vaatimusten kohoamiseen. 
Tällainen muutos on tapahtunut muun muassa Baden-Württembergin osaval-
tiossa, johon on viitattu edellä kohdassa 2.3.4. Nyt käytössä olevan suoran vaa-
lin seurauksena on ollut se, että liki 90 prosenttia kaikista päätoimisista por-
mestareista on taustaltaan hallinnollisen ja oikeudellisen koulutuksen saaneita 
hallinnon ammattilaisia. Heidän aiempi työkokemuksensa on enimmäkseen 
kunnallishallinnosta, piirikunnan hallinnosta tai valtion hallintopiiristä tai 
osavaltiohallinnosta. Mitä pienemmästä kunnasta on kyse, sitä nuorempia por-
mestarit ovat tehtävää vastaanottaessaan. Noin 15 prosenttia on virkaan astues-
saan ollut 25 vuoden ikäisiä, eli lain asettaman minimi-ikärajan saavuttaneita. 
Pormestarit eivät pääsääntöisesti ole siitä kunnasta lähtöisin, johon heidät vali-
taan. Tätä selitetään sillä seikalla, että uuden pormestarin on edustettava kaik-
kia kunnan asukkaita. Perheenjäsenet, ystävät ja tutut paikkakunnalla, samoin 
kuin myös vihamiehet olisivat rasite. 

Kunnallisen itsehallinnon leimaa-antava piirre on maallikkohallinto: kenen 
tahansa kunnan asukkaan mahdollisuus toimia kunnallisena luottamushen-
kilönä, myös johtavana luottamushenkilönä. Maallikkohallinnon välttämätön 
toimintaedellytys on valmistelusta ja toimeenpanosta vastaavan virkakunnan 
riittävyys ja ammattitaito. Viimeaikainen, monissa tutkimuksissa esille tuotu 
näkemys on, etteivät nämä tahot suinkaan ole vastakkainasettelussa keskenään. 
Molemmat osapuolet – luottamushenkilöhallinto ja virkakunta – toteuttavat 
kunnallista itsehallintoa. Jos tämä lähtökohta hyväksytään, on selvää, että joh-
tamisjärjestelmien uudistamisenkin jälkeen molempien elementtien on voitava 
olla vaikuttavina toimijoina. Konkreettisesti johtamisjärjestelmään tästä seu-
raa se, että on osoitettava poliittiselle johdolle riittävät toimintaedellytykset, 
mutta samalla huolehdittava ammattitaidon kanavoitumisesta sille kuuluvalla 
tavalla päätöksentekoon.

Jos pormestarijärjestelmään siirtymisen konkreettista ilmenemistä kunta-
organisaation toiminnan kannalta kuvaa pelkistetysti, hyvänä mallina toimii 
esimerkiksi Itävallan kaupunkien ja kuntien johtamisjärjestelmä. Itävallan kun-
tien tehtävämäärä, toiminnan volyymi ja henkilökunta eivät poikkea ratkaise-
valla tavalla suomalaisesta kunnasta.41 Pormestari on vaaleilla yleisimmin kuu-
den vuoden ajaksi valittu. Hänellä on usein apunaan kaksi apulaispormestaria. 
Pormestarilla on poliittinen kokonaisvastuu kunnan johtamisesta. Kaupungin 
virkaorganisaatiota puolestaan johtaa hänen alaisenaan virkajohtaja, viraston 

41	 Kuten edellä on jo todettu, sopivin nimike laissa olisi kunnanjohtaja, mutta jos se on va-
rattuna nykymuotoiselle kunnanjohtajalle, tässä tarkoitetulla ”viranhaltijajohtajalla” tulisi 
olla muu nimike. Ruotsissa ja Norjassa käytössä oleva hallinnon johtaja on neutraali, mutta 
viittaa liiaksi useissa kunnissa käytössä olevaan ”hallintojohtajaan”, jota tässä ei tarkoiteta.  
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päällikkö (Stadtamtsleiter tai Gemeindeamtsleiter). Hän on pääsääntöisesti hal-
linnollisen akateemisen tutkinnon suorittanut ammattivirkamies. Jos haluaa 
ottaa suomalaisen vertauskuvan järjestelmälle, on sitä lähinnä ministeriön joh-
tamisjärjestelmä (ministeri poliittisena johtajana ja kansliapäällikkö virkaor-
ganisaation johtajana). 

Kuvatun kaltainen kunnan johtamisjärjestelmä ei tuota vaaraa ammatti-
taidottomuudesta kunnan johtamisessa pormestarijärjestelmään siirtymisen 
kautta. 

Manner-Euroopan kunnalliselämässä tavanomaista on, että virkajohtajat 
voivat siirtyä myös pormestareiksi. Tällaiseen liikkuvuuteen ei periaatteessa 
pitäisi olla estettä Suomessakaan. Toisin päin tapahtuvasta liikkuvuudesta, 
siirtymisestä johtavasta luottamushenkilöstä kunnanjohtajaksi on jo runsaasti 
kokemuksia. Saman pitäisi olla mahdollista myös toiseen suuntaan. On myös 
huomattava, että monissa maissa pormestarin ei suinkaan tarvitse olla puolue-
poliittisesti sitoutunut. Niin sanotut vapaat valitsijalistat ovat suorissa vaaleissa 
menestyneet ja nostaneet puolueiden ulkopuolisen, pätevänä pidetyn pormes-
tariehdokkaan voittajaksi. 

Suomessa kuitenkaan vastaavankaltainen liikkuvuus ei ainakaan lähitule-
vaisuudessa voine olla yhtä laajamittaista kuin maissa, joissa pormestarijärjes-
telmä on vakiintunut. Käytännössä tällaisen liikkuvuuden esteeksi voi nousta 
konkreettisia esteitä. Ensimmäinen niistä on virkamiehen ja pormestarin eri-
lainen irtisanomissuoja. Jos liikkuvuutta halutaan edistää, tulisi tehdä mahdol-
liseksi virkajohtajalle virkavapauden myöntäminen pormestarikauden ajaksi. 
Tämä ei välttämättä ole mahdollista, jos virkamies siirtyy pormestariksi toiseen 
kuntaan. Kunta tuskin jättää omaa keskeistä virkaansa epämääräiseen tule-
vaisuuteen väliaikaisen viranhoidon varaan. Pormestarin julkisuudessa näky-
vämpi ja poliittisesti vahvempi asema yhdistettynä mahdollisesti korkeampaan 
palkkaukseen voi houkutella tämänkaltaisesta urakehityksestä kiinnostuneita 
johtavia viranhaltijoitakin.

Suomalainen monipuoluejärjestelmä voi eräiden näkemysten mukaan olla 
pormestarijärjestelmän käyttöönottoa rajaava tekijä. Yhden vahvan poliittisen 
johtajan järjestelmä luonnollisesti poikkeaa Suomen nykyjärjestelmästä, jossa 
kunnan johdossa on monta poliittista johtohenkilöä. Tämäkään ei ulkomaa-
laisten esimerkkien valossa ole voittamaton este. Pormestarin apuna voi olla 
kaksikin apulaispormestaria, joiden työnjako määrätään kuntakohtaisesti. Suo-
malaiseen poliittisten johtohenkilöiden vastuut heikosti osoittavaan järjestel-
mään verrattuna pormestarin ja apulaispormestarien työnjako on selkeämmin 
myös ulkopuolisten tiedossa. 

Pormestarin ja apulaispormestarien järjestelmässä ollaan lähellä ns. raati-
mallia (kyseistä mallia on tarkasteltu yksityiskohtaisemmin kunnanhallituk-
sen aseman tarkastelun yhteydessä). 
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Pormestarin suora vaali
Ne vähäiset kokemukset, joita Suomessa on pormestarin valinnasta, osoitta-
vat, että pormestarin vaali ei ole vain valtuuston asia, vaan se vaikuttaa mer-
kittävästi jo kunnallisvaaleissa. Suomalainen vaalijärjestelmä, jossa henkilö-
kohtainen äänimäärä painottuu listan sijasta, on huonosti pormestarijärjes-
telmään soveltuva. ”Pormestarikunnissa” puolueet ja muut ryhmät asettavat 
omat pormestariehdokkaansa, mikä saattaa vaikuttaa voimakkaasti muiden-
kin ehdokkaiden äänimääriin ja sijoittumiseen puolueen tai muun ryhmit-
tymän listalla. Pormestarin suora kansanvaali, joka olisi erillinen valtuuston 
jäsenten vaalista, olisi Suomen järjestelmää tässä mielessä selkeyttävä.42 

 Jos valmiuksia ei ole suoran vaalin käyttöönottoon, on paikallaan lyhyesti 
arvioida kunnallisvaalien yhteydessä toteutettavan pormestarivaalin kehittä-
mistä suoran pormestarin vaalin suuntaan. Mallissa, jossa valtuusto suorittaa 
varsinaisen valinnan, puolueet voivat ilmoittaa ennen kunnallisvaaleja, kuka 
ehdokkaista on samalla pormestariehdokas. Näin myös suomalaisissa pormes-
tarikunnissa meneteltiin jo syksyn 2008 kunnallisvaaleissa. Tällaisen järjestel-
män ongelma on, että kunnallisvaalin tulos ei välttämättä ratkaise sitä, kuka on 
pormestari. Suoraa vaalia lähempänä olisi vaihtoehto, jossa puolueet ilmoittavat, 
että eniten ääniä saanut valtuutettu on myös puolueen pormestariehdokas. Tätä 
vaihtoehtoa ei voi pitää realistisena, koska äänestäjä joutuisi ottamaan kunnal-
lisvaaleissa kantaa kahteen asiaan yhdellä äänestyslipulla.  

Eräänä vaihtoehtona on se, että pormestariksi valittaisiin enemmistön muo-
dostavan ryhmän eniten ääniä saanut ehdokas. Kovin selkeää ja toimivaa mallia 
ei tällä tavoin kuitenkaan voida rakentaa vaalijärjestelmäämme, joka ei toteuta 
listavaalijärjestelmää.

Kun pormestarin suora vaali erotetaan muusta valtuuston vaalista – niin 
kuin Suomen vaalijärjestelmässä olisi ilmeisesti välttämätöntä menetellä – jou-
dutaan myös hyväksymään se tosiasia, että pormestariksi voi nousta myös 
henkilö, joka ei edusta valtuuston enemmistöä. Suomessa ei ole ajateltavissa 
myöskään se, että lisäpaikoilla tai muulla menettelyllä turvattaisiin pormesta-
rin edustamalle ryhmittymälle enemmistö valtuustossa. Mahdollinen kunnan 
johtamisen halvauttava ristiriita pitäisi pystyä ratkaisemaan muulla tavoin. 
Tämäntyyppisiä, kuntien erilaisista kunnalliskulttuureista aiheutuville pul-
mille ei kuitenkaan ole pidä antaa liian suurta painoarvoa perusmallia valitta-
essa (vrt. tasavallan presidentin ja hallituksen välinen suhde). Oli johtamismalli 

42	 Itävallan kaupunkiliiton julkaisemassa, eri maiden kuntien taloutta koskevassa vertailussa 
maiden kunnat on jaettu kolmeen luokkaan sen perusteella, miten suuren osan julkisen 
hallinnon tuloista kunnat käyttävät  (Local Finance in Europe. An Overview 2000/2005. Pre-
pared by Centre for Public Administration Research. Authors: Helfried Bauer & Christina 
Rudorf. Innsbruck, May 2006). Suurimpaan kuntatason merkitystä osoittavaan ryhmään (yli 
28 %:n osuus) kuuluvat Pohjoismaat Tanska, Ruotsi ja Suomi sekä Tsekin tasavalta, Unkari, 
Italia, Puola ja Yhdistynyt Kuningaskunta. Toisen ryhmän (10 – 27 %) muodostavat Itävalta, 
Viro, Ranska, Saksa, Irlanti, Latvia, Liettua, Luxemburg, Portugali, Slovakia ja Espanja. Kol-
manteen ryhmään (alle 7,5 %) kuuluvat Kypros, Kreikka ja Malta.



123
mikä tahansa, johtamisen reunaehdot ovat samat: joissain kunnissa johtajalla 
on takanaan oman puolueensa avulla enemmistö, joissain enemmistö joudu-
taan kokoamaan useista puolueista tai ryhmistä ja joissain johtaja voi olla täysin 
sitoutumatonkin. Johtajan, pormestarin poliittiset ja johtamistaidolliset kyvyt 
ratkaisevat, miten hän onnistuu saamaan omille esityksilleen ja toiminnalleen 
riittävän tuen valtuustossa. 

Suomalaisessa järjestelmässä pormestarin suora vaali voinee tulla kysy-
mykseen vain erillisenä vaalina, koska nykyinen ehdokkaille henkilö-
kohtaisesti annettaviin ääniin perustuva vaalijärjestelmä on kunnallis-
vaaleissakin niin vakiintunut, että sen muuttamiseen ei edellytyksiä eikä 
perusteitakaan.43

Suoralla vaalilla valittavan pormestarin valinnan ajankohta voi olla muu 
kuin valtuuston valinnan toteuttavat kunnallisvaalit. Tämä eriaikaisuus seuraa 
jo siitä, jos pormestarin toimikausi on pidempi kuin valtuuston. Tätä voi pitää 
tarpeellisena pormestarin toiminnan riittävän pitkäjänteisyyden turvaamiseksi. 
Kansainvälisestä käytännöstä otettavien esimerkkien perusteella toimikauden 
pituus voisi olla 5 – 7 vuotta. 

Vaalimenettelystä tarvitaan laissa omat säännöksensä. Tarvittavat sään-
nökset koskevat ainakin:

1)	 tehtävän avoimeksi julistamista (ilmoituksen julkaisutapa ja ajankohta: 
riittävän ajoissa ennen valintaa, esim. puoli vuotta ennen vaalipäivää ja 
vuosi ennen paikan vapautumista);

2)	 ehdokkaiden ilmoittautumismenettelyä (puolueiden nimeämät ja kannat-
tajalistan ehdokkaat; kannattajalistan allekirjoittajien minimimäärä ym.);

3)	 ehdokkaiden esittelyä (kuten pormestariohjelman pakollisuus, siitä tiedot-
taminen);

4)	 vaalimenettelyä (varsinainen vaali; ellei kukaan saa enemmistöä, uusinta-
vaalin suorittaminen);

5)	 vaalikelpoisuutta (yleismääräys riittävästä kelpoisuudesta44; voiko vaali-
ajankohtana olla ulkokuntalainen); ja

6)	 tehtävän hoitoon liittyviä seikkoja.

43	 Suomessa pormestarin suoralla vaalilla tarkoitetaan yleensä erillistä pormestarin vaalia, 
jossa äänestetään pelkästään pormestarista. Suoralla vaalilla valittuna pormestarina eräissä 
maissa pidetään myös pormestaria, joka on vaaleissa enemmistön saaneen ryhmittämän 
virallinen johtaja (ja listan ensimmäisenä nimenä).

44	 Todettakoon kuitenkin, että Suomen kunnallisvaaleissakin oli vuoteen 1953 saakka käytössä 
ns. pitkät listat.
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 Suoralla vaalilla valitun pormestarin erottamismahdollisuus
Pormestarin erottamismahdollisuus on keskeisesti valtuuston ja pormestarin 
väliseen valta-asemaan vaikuttava yksityiskohta. Mahdollisuus erottaa por-
mestari luottamuspulan perusteella on eräänlainen Damokleen miekka por-
mestarin yllä, joka muistuttaa tarpeesta toimia valtuuston tahdon ja luotta-
muksen mukaisesti. 

Lähtökohtana on, ettei demokratian olemuksen kanssa ole sopusoinnussa 
mahdollisuus erottaa kansalaisten suoraan valitsemaa toimijaa ennen hänen 
toimikautensa päättymistä. Tällainen mahdollisuus kuitenkin voi käytännössä 
olla tarpeen. Kansainvälisessä lainsäädäntökäytännössä sitä on pidetty mahdol-
lisena. Esimerkiksi Itävallassa menettely on sidottu valtuuston tekemään epä-
luottamusaloitteeseen. Sen perusteella kunnan asukkaat sitten kansanäänestyk-
sessä päättävät mahdollisesta erottamisesta. Vaikka tällainen mahdollisuus on 
yleisesti esimerkiksi Saksan osavaltioiden lainsäädännössä, tätä koskevat val-
tuuston päätökset tai kuntalaisaloitteet ovat käytännössä harvinaisia.45

Suoran vaalin käyttöönotto edellyttäisi kuntalakiin vastaavankaltaisia sään-
nöksiä pormestarin erottamisesta, mikäli valtuustolle halutaan antaa viimekä-
tinen valta tässäkin kysymyksessä. Jotta pormestarin toiminnan pitkäjänteisen 
ja riittävän toiminnallisen liikkuma-alan edellytyksiä ei vahingoitettaisi, erotta-
miskynnyksen on kuitenkin oltava sellainen, ettei erottamiseen ryhdytä hetken 
mielijohteesta tai riittämättömin perustein. Toisaalta pormestarin erottamista ei 
voi koskea samanlainen yksilöimisvaatimus kuin kunnanjohtajan erottamista. 
Pormestari on poliittinen johtaja ja sellaisena hänet on voitava erottaa myös 
ilman mitään erityistä yksittäistä syytä silloin kun hän menettää valtuuston 
selkeän enemmistön luottamuksen. Riittävänä erottamiskynnyksenä voi pitää 
kahden kolmasosan määräenemmistöä. 

Seuraava harkittava kysymys on sitten se, riittääkö suoralla vaalilla valitun 
pormestarin erottamiseen valtuuston määräenemmistöpäätös, vai onko lopul-
linen ratkaisuvalta annettava sille taholle joka hänet on valinnutkin, eli kunnan 
äänivaltaiset asukkaat. Tällainen kaksivaiheinen menettely voi tietysti tuntua 
vaivalloiselta. Sellaiseen tuskin kuitenkaan ryhdyttäisiin kovinkaan usein, eikä 
ainakaan ilman jo kunnan toiminnassa selvästi havaittavissa olevaa halvaan-
nuttavaa luottamuspulaa. 

Toisaalta myös suoralla vaalilla valittu pormestari itse on joka hetki oikeu-
tettu vapaaehtoisesti eroamaan tehtävästä.

45	 Esim. Schleswig-Holsteinin osavaltioon kuuluvan Sylt-Ostin kunnan pormestarin ha-
kuilmoituksesta (2007): Tehtävään etsitään kuuden vuoden määräajaksi dynaamista, 
luovaa, vastuullista ja päätöshalukasta henkilöä, jolla on kokemusta kunnallisesta it-
sehallinnosta. Hänen tulisi olla perillä uusista hallinnon ja ohjausjärjestelmien inst-
rumenteista. Häneltä odotetaan hyvää yhteistyötä poliittisten elinten, asukkaiden ja 
työntekijöiden kanssa. Vaalikelpoinen on henkilö, joka on vaalikelpoinen Saksan liit-
topäiville tai on muun Euroopan unionin jäsenvaltion kansalainen, on täyttänyt vaa-
lipäivänä vähintään 27 vuotta eikä ensi kertaa valituksi tullessaan ole vielä 60-vuo-
tias, sekä omaa virkaan vaadittavan soveltuvuuden, taidon ja asiantuntemuksen.
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Suoralla vaalilla valittu pormestari, joka on menettänyt valtuuston luot-
tamuksen, voidaan erottaa valtuuston päätöksellä, jota on kannattanut 
kahden kolmasosan määräenemmistö. 

Kokoavia näkökohtia suoraan vaaliin perustuvan pormestarijärjestelmän soveltuvuudesta

Demokratian perusperiaate on kaiken keskeisen vallankäytön saattaminen 
määräajoin vapaissa vaaleissa kansalaisten arvioitavaksi, ja siten myös val-
lankäytön tarkoituksenmukaisuuden suhteen. Kunnan johtamisjärjestelmän 
uudistamistarpeen osalta tämä vaatimus kulminoituu kysymykseen siitä, 
toteutuuko tämä vaatimus nykyjärjestelmässä. Riittääkö se, että vaaleissa 
tapahtuva kansalaisten vaikuttaminen ja kunnan toiminnan arviointi kohdis-
tuu pelkästään valtuustoon?

Toinen kysymys on jatkuvuudesta huolehtiminen. Valtuuston neljän vuo-
den mittainen periodi on kunnan pitkäjänteisen toiminnan kannalta liian lyhyt. 
Sitä tasapainottamaan tarvitaan johdon pitempiaikaista työskentelymahdol-
lisuutta. Hyvän rinnastuksen tähän tarjoaa keskustelu tasavallan presiden-
tin toimikaudesta. Myös toisessa suhteessa keskustelu ylimpien valtioelinten 
välisistä suhteista on siirrettävissä kuntatasolle. Tasavallan presidentin valta-
oikeuksien katsotaan – ainakin eräissä näkemyksissä – tarjoavan vastapainon 
eduskunnan vallankäytölle. Valtaa tasapainotetaan toisella vallalla. Sama aja-
tus on ollut perustana aikanaan kaupunginhallitusta koskevan kunnallislain 
muutosta toteutettaessa. Olisiko tästä näkökulmasta katsottuna toivottavaa, että 
suhteellisten suurten valtuustojen vallankäytön rinnalla on tasapainottavia toi-
mijoita? Käytännössä niitä tosin voidaan sanoa jo olevan: asemaansa edelleen 
vahvistanut kunnanhallitus ja suhteellisen itsenäiset lakisääteisiä tehtäviä hoi-
tavat lautakunnat. Mutta ne – erityisesti viimemainitut – ovat tosiasiallisesti 
vieneet valtuustolta sille kuuluvaa toimivaltaa, toisin kuin valtuuston kokonais-
vastuuta ja -valtaa korostavissa näkemyksissä oletetaan. Voisiko hajautuneen 
ja erikoistuneen hallintokoneiston ohjaus kokonaisuutena onnistua nykyistä 
vahvemman poliittisen ylimmän johdon kautta, jonka toimikausi olisi pidempi 
kuin näiden toimielinten?

Kolmas kysymys on kunnan luottamushenkilöjohdon mahdollisuus toi-
mia suunnannäyttäjänä ja tavoitteiden asettajana, mitä kuntalakia säädettäessä 
korostettiin. Sama asia voidaan ilmaista myös toisin termein: kaksijakoisessa 
johtamisjärjestelmässämme strategisesta johtamisesta tulisi huolehtia luotta-
mushenkilöjohdon eli poliittisen tahon ja operatiivisesta johtamisesta puoles-
taan viranhaltijoiden. Tämä olisi selkeä työnjako edellyttäen, että sen mukaan 
on mahdollista toimia. Tällöin luottamushenkilöjohdolla tulisi olla ajankäy-
tölliset, tiedon riittävyyttä ja asioiden hallintaa koskevat edellytykset linjata 
strategioiden ja periaatepäätösten valmistelua ja sisältöä. Luottamushenkilö-
johdolla tulisi myös olla lainsäädännölliset ja asialliset edellytykset politiikan 
agendan määrittelemiseen. 
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Mutta vaikka esimerkiksi ajankäytölliset ja toimintaedellytyksiin liittyvät 

ongelmat voitettaisiinkin, voi kysyä, missä määrin monijäseniset toimielimet 
kykenevät oma-aloitteiseen politiikan agendan ja suunnan määrittelyyn. Täs-
säkin asiassa voi rinnastusta hakea eduskunnan ja valtioneuvoston suunnasta. 
Eduskunnan sisältä tulevat politiikan avaukset tai uusien reformien käynnis-
tykset eivät ole pääsääntö, vaan tosiasiallisesti hallinto ”ruokkii” eduskuntaa 
aloitteiden, valmistelutoimin ja määritellen suuntaa erilaisin strategiapaperein. 
Siihen, voisiko kunnissa tilanne poiketa tästä, voi suhtautua varauksella. Moni-
jäseninen toimielin joutuu varmasti turvautumaan, jos se haluaa olla suunnan-
näyttäjä ja strategioiden aktiivinen valmistelija, suppeampaan edustukseen.

Miten järjestelmä otettaisiin käyttöön? 

Useissa maissa suoraan pormestarin vaaliin on siirrytty suoraan lain nojalla 
niin että järjestelmää on ryhdytty soveltamaan kaikissa kunnissa tietystä ajan-
kohdasta lukien. Poikkeuksiakin on, kuten Englanti, jossa kunnille on annettu 
mahdollisuus valita useammasta eri vaihtoehdosta, joskaan lopputulos ole 
ollut kovin onnistunut (ks. Englantia koskeva osuus 2.2.). Irlannissa ajatuk-
sena on ensi vaiheessa ottaa suora vaali käyttöön Dublinissa, minkä jälkeen se 
voitaisiin laajentaa muihin isompiin kaupunkeihin 

Suomessa nykyisen pormestarimallin käyttöönotto perustuu kuntien omiin 
päätöksiin. Ainakaan toistaiseksi ei ole ollut suuria paineita laajentaa sitä kaik-
kia kuntia koskevaksi. On myös niin, että monissa kunnissa ollaan tyytyväisiä 
nykyiseen johtamisjärjestelmään, jolloin muutosten tekeminen vastoin kunnan 
omaa tahtoa voi johtaa nykyistä huonompaan lopputulokseen.

Myös pormestarin suoran vaalin käyttöönoton pitäisi perustua kunnan 
omaan päätökseen, jonka valtuusto tekee yksinkertaisella enemmistöllä. 

Tämä tietysti merkitsisi sitä, että Suomen kuntien johtamisjärjestelmä tulisi 
entistä kirjavammaksi. Toisaalta niin kauan kuin ei ole selkeää käsitystä tai 
riittävän laajaa poliittista yhteisymmärrystä siitä, mihin suuntaan järjestelmää 
tulisi kehittää, ei kovin suurten kaikkia kuntia koskevien muutosten tekemi-
nen ole mahdollista. 

Kuntalaki sallii jo nykyisin useita sekä periaatteiltaan että yksityiskohdiltaan 
toisistaan poikkeavia vaihtoehtoja kunnan johtamisen järjestämiseen. Kunnan 
johtamista koskevien periaatteiden ja yksityiskohtien suhteen on jo nykyisin ole-
massa runsaasti kuntalain sallimia vaihtoehtoja. Kuntalaki on tässä suhteessa 
kuvattavissa mahdollistavaksi laiksi. Pormestarijärjestelmän eri toteutustavat 
ja muun organisaation sopeuttaminen niihin johtavat vaihtoehtojen lisään-
tymiseen entisestään. Tätä voi kuitenkin lähtökohtaisesti pitää kunnalliseen 
itsehallintoon kuuluvana kuntien harkintavallan laajentamisena. Paikallisen 
itsehallinnon peruskirjan 6 artiklan mukaisesti kunnilla tulee olla riittävä har-
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kintavalta omaa organisaatiotaan ja toimintajärjestelmäänsä koskevissa ratkai-
suissa. Laissa on kuitenkin säädettävä oikeudelliset reunaehdot, jotka turvaavat 
kunnalliseen itsehallintoon kuuluvan kansanvallan, oikeusvaltioperiaatteeseen 
kuuluvan oikeusvarmuuden ja julkiselle hallinnon läpinäkyvyyden. 

Perussäännökset pormestarijärjestelmän mukaisesta kunnan johtamis-
järjestelmästä voisivat edelleen olla kuntalain nykyisen sääntelytarkkuu-
den tasolla. Säännösten rajoissa päätösvalta pormestarin asemasta, teh-
tävistä ja toimivallasta voi olla kunnan johtosäännöin määriteltävissä. 
Myös pormestarijärjestelmään siirtymistä koskeva päätöksenteko on val-
tuuston toimivallassa, kuten voimassa olevassa kuntalaissakin. Sen sijaan 
pormestarin vaalin eri vaiheita koskevat kysymykset edellyttävät yksityis-
kohtaista sääntelyä, kuten edellä on esitetty.

5.6.4	 Kokeilun tarve

Selvitystehtävän toimeksiannossa edellytettiin esityksen tekemistä mahdollis-
ten kokeilujen tarpeesta. Seuraavassa arvioidaan kokeilun edellytyksiä, sekä 
sitä mahdollisesti puoltavia tekijöitä.

Käsitellessään uuden kuntalain vaikutuksista kuntien hallintoon ja toimin-
taan annettua valtioneuvoston selontekoa (VNS 3/1999 vp) eduskunnan hallin-
tovaliokunta nosti esille kokeilutarpeen (HaVM 11/2000 vp s. 8): 

”Näyttää siltä, että kunnissa on haluttu monipuoluejärjestelmässä pitää 
poliittinen johtajuus jaettuna sekä toisaalta poliittinen ja ammattijohtajuus 
selkeästi toisistaan erillään. Tästä huolimatta saattaisi olla tarpeen saada koke-
muksia kuntalain nykyisin sallimien mahdollisuuksien ohella myös poliittisen 
johtamisen ja ammattijohtamisen yhdistämisestä esimerkiksi luottamushen-
kilölähtöisen ns. pormestarimallin avulla. Tämä olisi mahdollista erillisellä 
kokeilulainsäädännöllä.”

Erillisen kokeilulainsäädännön asemesta kuntalakiin tehtiin pysyvät muu-
tokset (578/2006), joilla kunnalle mahdollistettiin kunnanjohtajan asemesta 
pormestarin valinta. Valmisteluasiakirjoissa kokeilulainsäädäntöön ei viitata 
muutoin kuin lausunnoissa. Esimerkiksi Suomen Kuntajohtajat ry:n antamassa 
lausunnossa (tiedote 28.3.2006) todettiin, että pormestarimallia tai sen kokeilua 
kuntajohtajat pitävät mahdollisuutena kehittää kuntien hallintoa. Lainmuutok-
sen perusteluissa epäiltiin, että pormestarijärjestelmä otetaan käyttöön kunnissa 
varovasti, ”koska kunnanjohtajien asema on vahva ja kokemuksia ehdotetun 
uuden poliittisen johtajajärjestelmän toimivuudesta ei ole.” Edelleen todettiin, 
että pormestarien valitseminen voi synnyttää uuden poliittisen ammattijohtaja-
kunnan (HE 8/2006 vp s. 18). Lainmuutos ei myöskään mahdollistanut suoralla 
vaalilla toteutettavaa valintaa, mitä koskeva muutosesitys on olemassa.

Sanotuilla perusteilla voidaan siis katsoa olevan olemassa jonkinasteisia 
perusteita kokeilulainsäädännölle, jos pormestarijärjestelmän muodossa toteu-
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tettavaa poliittisen johtamisen vahvistamista pidetään tavoiteltavana. Kuvat-
tujen perusteiden ohella kokeilu voisi tarjota kokemuksia siitä, millainen vai-
kutus suoralla vaalilla valittavan pormestarijärjestelmän käyttöönotolla on 
kunnallisen demokratian, ennen muuta kansalaisten kiinnostuksen kannalta. 
Tässä tarkoituksessa hyödyllisimpänä testauskohteena voi pitää erityisesti suu-
rehkoa kaupunkia. Suuressa kunnassa valtuusto ja yksittäiset valtuutetut jää-
vät varsin etäisiksi. (esimerkiksi Helsingissä yhtä valtuutettua kohden on 6688 
asukasta, kun vastaava luku keskisuuressa kunnassa, esimerkiksi 10.000 asuk-
kaan kunnassa on 286 asukasta). Sanotusta syystä suuressa kaupungissa har-
valla on ”omaa valtuutettua”, johon yhteydenpito olisi helpompaa kuin aivan 
vieraaseen luottamushenkilöön. 

Kokeilun määräämistä yksittäiselle kunnalle, ilman kunnan omaa haluk-
kuutta, voi tietysti pitää kunnallisen itsehallinnon kanssa vaikeasti yhteen sovi-
tettavana. Olisi siis oltava kaupungin tai kunnan virallinen halukkuus kokei-
luun. Erilaisilla kokeiluun ryhtyville kunnille myönnettävillä eduilla voitaisiin 
herättää kiinnostusta mukaantuloon. On nimittäin huomattava, että kokeilussa 
puututtaisiin myös koko muuhun organisaatioon ja sen kehittämiseen, missä 
työssä kunnalle on etua saada mahdollisen rahallisen avun ohella konsultointi- 
ym. palveluja ja päästä yhteistyöhän kokeilun valtio-osapuolen (valtiovarainmi-
nisteriön kuntaosaston ja oikeusministeriön demokratiayksikön) kanssa.

On ilmeistä, että suoralla vaalilla valittavaa pormestaria koskevien säännös-
ten tulisi olla yleisluontoisia, jolloin kunnille jäisi mahdollisuus sovittaa por-
mestari omaan hallintoonsa. Toisaalta kysymys on merkittävästä suomalaista 
kunnallishallintoa koskevasta periaateratkaisusta, jota koskeva yksityiskohtai-
sempi keskustelu on ollut vähäistä. Suora pormestarin vaali on otettu onnis-
tuneesti käyttöön monissa Keski-Euroopan maissa (Saksa ja Itävalta ennen 
muuta), mutta esimerkiksi Norjassa suoran vaalin kokeilusta on tarkoitus luo-
pua kolmen valtuustokauden jälkeen. Pormestarin suora vaali muuttaa kun-
nallishallinnon eri instituutioiden välisiä suhteita erityisesti Suomen kaltai-
sessa maassa, jossa valtuuston valitsemasta pormestaristakin on suhteellisen 
rajoitetusti kokemuksia.   

Pidämmekin pysyvän lainsäädännön muuttamisen sijasta ensisijaisena 
vaihtoehtona sitä, että mahdollisuus suoraan pormestarin vaaliin avat-
taisiin väljillä kokeilusäännöksillä. Kokeilun pohjalta olisi mahdollisuus 
arvioida mallin soveltuvuutta erityyppisiin kuntiin. 



129

6	 Johtopäätökset ja 
kehittämisehdotukset 

6.1	 Poliittisen ja ammatillisen johdon vahvistaminen ja 
selkeä työnjako

Kuntien johtamisjärjestelmää koskeva keskustelu on viime vuosina ollut erit-
täin vilkasta. Osaltaan keskustelun on jo tosiasiallisesti vaikuttanut monissa 
kunnissa kuntien johtamiskulttuuriin, johtavien luottamushenkilöiden ja 
virkajohdon välisiin suhteisiin sekä luottamushenkilöiden vaikutusmahdol-
lisuuksien lisäämiseen. Parhaillaan on vireillä myös Kuntaliiton ja Suomen 
Kuntajohtajat ry:n johtamista koskeva kehittämishanke (ks. kohta 5.4.2.), 
jonka avulla toimintakäytäntöjä voidaan edelleen uudistaa merkittävällä 
tavalla.

Toisaalta on runsaasti seikkoja, jotka puoltaisivat perusteellisempaa, insti-
tutionaalisiin ja lainsäädännöllisiin reunaehtoihin puuttuvaa uudistamista. Sel-
laisina olemme tuoneet esille demokratian vahvistamisen haasteen, työnjaon 
selkeyttämistarpeen, luottamushenkilöiden parempien vaikuttamismahdol-
lisuuksien kehittämistarpeen, päätöksenteon kasvottamisen ja myös nykyistä 
vahvemman poliittisen tuen saamisen virkajohdon entistä haasteellisemmaksi 
muuttuneelle työlle.

Pormestarijärjestelmästä on parhaillaan käynnissä kaksi erilaista sovellu-
tusta, Tampereen kaupungin ja Pirkkalan kunnan. Ne toimivat merkittävinä 
pilottihankkeina, joiden kautta on lähivuosina saatavissa kokemuksia sovel-
lettaviksi myös muihin kuntiin. Tässä vaiheessa saatujen kokemusten ja vai-
kutelmien mukaan Tampereen johtamis- ja toimintamalli vaikuttaa kaupun-
gin omaan poliittiseen ja toimintakulttuuriinsa soveltuvalta ratkaisulta. Sillä 
on voitu saavuttaa niitä tavoitteita, joita uudistamiselle kaupungissa asetettiin. 
Malli näyttää vastaavan myös niihin haasteisiin, joihin edellä johtamisjärjes-
telmän uudistamisen osalta olemme viitanneet. Tampereen pormestarimallin 
soveltuvuutta vaihtoehtona muihinkin kuntiin harkitaan varmasti monissa 
kunnissa, sillä se on saanut laajaa mielenkiintoa osakseen.

Kunnallisen toiminnan johtamisen vaikeutuessa taloudellisten ja muiden 
toimintaympäristön haasteiden vuoksi tarvitaan niin poliittisen kuin virka-
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johdon vahvistamista ja niiden välisen työnjaon selkeyttämistä. Välttämättä se 
ei ainakaan kaikissa kunnissa onnistu nykyisten institutionaalisten muotojen 
avulla. Poliittisen johdon selkeyttäminen ja vahvistaminen ei nähdäksemme vie 
perustaa siltä, että tulevaisuudessakin tarvitaan virkajohtajaa. Uusi toiminta-
malli tarjoaisi virkajohtajalle selkeän poliittisen johdon tuen. Tällaisesta on toi-
mivia malleja, esimerkiksi edellä viitattu Itävallan kuntien johtamisjärjestelmä, 
jossa on selkeä poliittinen johtaja (pormestari) ja vastuutettu virkajohtaja. 

6.2	 Suomalainen johtamisjärjestelmä 

 Olemme tarkastelleet kunnan johtamisjärjestelmää kunnan luottamushenki-
löorganisaation ja johtavien viranhaltijoiden (kunnanvaltuuston ja - hallituk-
sen ja niiden puheenjohtajien sekä viranhaltijajohdon) muodostamana koko-
naisuutena. Silloinkin kun muutokset kohdistuvat johonkin johtamisjärjestel-
män yksittäiseen osaan, on tärkeää tietää, minkälaiseen kokonaisnäkemyk-
seen suomalaisen kuntademokratian kehittämisestä muutos perustuu ja mihin 
suuntaan se vie kehitystä. 

Suomessa on sekä kunnissa että valtakunnallisessa kehittämistyössä kes-
kitytty kuntien johtamisen käytäntöön. Tämän vuoksi olemme tarkastelleet 
erityisesti johtamisen institutionaalisia puitteita ja niiden muuttamistarpeita 
ja mahdollisuuksia.  

Suomen kuntahallinnon perinteiselle johtamismallille on vaihtoehtoja, 
eivätkä nämä vaihtoehdot koske vain sitä, johtaako kuntaa kunnanjohtajan 
sijasta poliittinen johtaja, pormestari, tai sitä onko tuo pormestari valtuuston 
vai kuntalaisten suoralla vaalilla valitsema.  

Kun Suomen kuntalakiin lisättiin säännös pormestarista, pormestarin toi-
menkuva muodostettiin siten, että kunnanhallituksen puheenjohtajan tehtä-
viin sisällytettiin kunnanjohtajan tehtävät, mutta järjestelmää ei muilta osin 
muutettu. 

Suoraa pormestarin vaalia ei sen sijaan ole syytä ottaa käyttöön niin, että 
nykyiseen pormestarimalliin vain lisätään mahdollisuus suoraan vaaliin. Samalla 
on arvioitava tällaisen muutoksen vaikutukset valtuuston ja kunnanhallituksen 
välisiin suhteisiin ja koko kunnallisen demokratian toimintatapoihin.

Kun arvioidaan johtamisjärjestelmän institutionaalisia muutostarpeita, 
nykyisen johtamisjärjestelmän uudelleenarvioinnille on löydettävissä ainakin 
neljä vahvaa perustetta: 

Ensimmäinen on demokratian vahvistamisen tarve. Vähentynyt kiinnos-
tus valtuuston vaaliin ja siitä johtuva kunnallisen päätöksenteon legitimitee-
tin heikentyminen sekä paine siirtyä edustuksellisesta demokratiasta suurem-
massa määrin välittömään vaikuttamiseen, ovat seikkoja, joiden synnyttämää 
demokratiavajetta monissa maissa on pyritty kattamaan lisäämällä kuntalais-
ten mahdollisuuksia vaikuttaa kunnan johdon valintaan. Tässä yhteydessä 
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joudutaan vastaavasti arvioimaan muutosten vaikutuksia valtuuston asemaan 
– miten voidaan turvata valtuuston asema kunnan ylimpänä päättävänä eli-
menä erityisesti siinä tapauksessa, että myös kunnan johto on kuntalaisten 
suoraan valitsema?

Toinen peruste uudelleenarvioinnille on tarve selkeyttää poliittisen johdon 
ja virkajohdon työnjakoa. Tämä on ollut yhtenä keskeisenä perusteluna mm. 
Tampereen kaupungin organisaatiouudistuksessa. 

Kolmanneksi, kunnallista kansanvaltaa voidaan vahvistaa parantamalla luot-
tamushenkilöiden työskentely- ja vaikuttamismahdollisuuksia. Keskeinen kysy-
mys on, miten johtamisjärjestelmän uudistamisella voidaan tähän vaikuttaa. 

Ja neljänneksi on perusteltua arvioida myös mahdollisuuksia virkatoimin-
nan ja ennen muuta virkajohtajan toimintaedellytysten parantamiseen uudis-
tamalla poliittisen johtoa. Voidaanko nykyistä vahvemman tai selkeämmän 
poliittisen johdon myötä saada virkatoiminnasta vastaavalle johtajalle selkeä 
ja legitiimi tuki?

6.3	 Demokratia – ammatillinen ja poliittinen 
johtaminen

Ne keskeiset kysymykset jotka sekä Suomen kunnallishallinnon kehittämi-
sessä että kuntien johtamisjärjestelmän kehittämisessä kansainvälisestikin 
nousevat esille ovat 

-	 demokratia, 

-	 työnjako politiikan ja virkakoneiston välillä,

-	 luottamushenkilöiden työskentelyolosuhteet, sekä 

-	 ammattijohdon asema ja yhteistoiminta poliittisen johdon kanssa.  

Kaikki kysymykset koskevat toisaalta sitä, miten asukkaiden itsehallinto 
toteutuu kunnan toiminnassa ja miten toisaalta kunnan organisaatiota johde-
taan niin, että kunta säilyttää elinvoimansa ja kuntalaisten asumiseen, ympä-
ristöön ja hyvinvointipalveluihin liittyvät oikeudet turvataan.

Olemme keskittyneet omassa selvityksessämme edustukselliseen demokrati-
aan ja kuntalaisten vaaleissa ilmaiseman tahdon välittymiseen, mutta keskeisenä 
demokratian haasteena on myös se, millä tavoin kuntalaiset voivat asukkaina ja 
palvelujen käyttäjinä suoraan vaikuttaa kuntaan ja sen päätöksentekoon.     

a. 	 Demokratia

Valtuustolla on kuntalaisten suoraan valitsemana toimielimenä oltava ylin 
päätösvalta kunnassa. Suomen kuntalain mukaan valtuuston asema ylimpänä 



132
päätöksentekoelimenä on asianmukaisella tavalla lainsäädännössä turvattu 
(ks. 5.2.1. Valtuusto kunnan ylimpänä toimielimenä), mutta tosiasiassa pää-
tösvaltaa on siirretty valmistelua ja toimeenpanoa johtavalle kunnanhallituk-
selle ja virkahallinnolle. 

Olemme tarkastelleet erityisesti organisatorisia ratkaisuja, joiden avulla 
päätöksenteko toisaalta ja valmistelu ja voitaisiin kytkeä nykyistä kiinteäm-
min toisiinsa (ks. erityisesti 5.2.2. Vahvemmin toimintaan osallistuva ja siitä 
vastuuta kantava valtuusto) niin, että valtuusto myös tosiasiassa käyttäisi laa-
jemmin kunnan päätösvaltaa. 

Myös pormestarin asema ja valintatapa ovat demokratian näkökulmasta kes-
keisiä kysymyksiä. Suoralla vaalilla valittu pormestari ei ongelmitta ole istutetta-
vissa nykyisen valtuuston valitseman pormestarin paikalle. Olemme arvioineet, 
mitä muutoksia suomalaisen kunnallishallinnon toimintatapaan vaadittaisiin, 
jos pormestari valittaisiin suoralla vaalilla ja hän yleisen kansainvälisen mallin 
mukaisesti toimisi ensisijaisesti valtuuston puheenjohtajana (ks. 5.6.).   

b. 	 Työnjako politiikan ja virkakoneiston välillä

Toisesta näkökulmasta samaa asiaa lähestytään silloin kun tarkastellaan pää-
tösten valmistelun ja toimeenpanon johtamista. Kun valtuusto keskittyy stra-
tegisen tason kysymyksiin ja myös kunnanhallituksen työssä tulevat yhä tär-
keämmiksi tulevaisuuden linjaukset, varsinaisen hallinnon liikkumavara kas-
vaa. Mitä etäämmällä valtuusto on valmistelusta ja toimeenpanosta, sitä tär-
keämmäksi tulee kysymys hallintoa johtavan henkilön poliittisesta vastuusta 
ja siitä, millä tavoin poliittisen ja ammatillisen johtamisen raja määräytyy. 
Pormestari on eräs ratkaisu tähän asiaan. 

c. 	 Luottamushenkilöjohto ja sen työskentelyolosuhteet

Riippumatta siitä, omaksutaanko kunnan johtamisessa pormestarimalli, suo-
malaisessa kunnallishallinnossa joudutaan pohtimaan sitä, voidaanko kun-
nissa jatkaa tulevaisuudessa nykyisellä laajalla luottamushenkilöorganisaati-
olla, jossa ”toimijoita on paljon, mutta johtajia vähän”, kuten Ruotsin järjes-
telmästä on todettu. 

Todennäköisesti sekä kunnallisdemokratian toimivuuden että hallinnon 
tehokkuuden kannalta nykyistä parempi lopputulos olisi saavutettavissa sillä, 
että valtuuston ja kunnanhallituksen puheenjohtajien toimivalta ja vastuu olisi 
nykyistä selkeämmin määritelty ja heillä olisi nykyistä paremmat mahdollisuu-
det omistautua osa- tai kokoaikaisesti työlleen. Nykyinenkään lainsäädäntö ei 
tätä estä. Suomalaisen kuntahallinnon laajaa edustavuutta ja suhteellisuutta 
korostava perinne ei kuitenkaan suosi yksilöjohtajia, vaikka heitä toisaalta kai-
vataan.
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Erityisen syyn kunnan luottamushenkilöorganisaation kokonaisuuden poh-

dintaan antaa se, että kunnallishallinnossa on tapahtumassa laaja muutos ilman, 
että sen vaikutuksia peruskunnan organisaatioon on lainsäädännön näkökul-
masta lainkaan arvioitu. Iso osa kunnista luovuttaa merkittäviä tehtäväalu-
eita, ennen muuta perusterveydenhuollon ja usein pääosan sosiaalihuollon 
tehtävistäkin yhteistoimintaorganisaation hoidettaviksi. Eikö tällöin ole syytä 
ottaa pohdittavaksi luottamushenkilöorganisaation perusteet aina valtuuston 
koosta lähtien?     

d. 	 Ammattijohtaminen

Suomalaisessa kuntajärjestelmässä on totuttu vahvaan ammattijohtajaan, jolla 
on myös lakisääteinen asema. Kunnanjohtaja on kuitenkin tässä asemassa 
osittain myös sillä tontilla, joka kansainvälisesti tarkastellen kuuluu poliit-
tiselle johtajalle. Kunnanjohtajan asemaa on myös kehitetty siihen suuntaan, 
että hänellä on tietynlainen poliittinen vastuu: hänet voidaan erottaa epäluot-
tamuksen perusteella. Kansanvaltaisen legitimiteetin, vaaleissa saadun valtuu-
tuksen puute rajoittaa kunnanjohtajan mahdollisuuksia toimia kunnan poliit-
tisena johtajana. Toisaalta hänellä ei ole yleensä esimiehenään poliittista johta-
jaa, joka kantaisi kunnan toimista poliittisen vastuun. Näin kunnanjohtaja on 
usein se, joka kuntalaisiin ja julkisuuteen päin kantaa vastuun kunnan teke-
misistä.

Poliittisen ja ammatillisen johtamisen rajan selkeyttämisen ja poliittisen 
johtajuuden vahvistamisen ei tarvitse johtaa siihen, että virkajohtajan asema 
olennaisesti muuttuisi nykyisestä. Virkajohtaja vastaa pormestarin tai muun 
poliittisen johtajan alaisuudessa käytännön valmistelusta ja täytäntöönpanosta. 
Voisi olettaa, että tällaisella toimintamallilla keskustelussa tärkeänä pidetty 
ammattitaito, josta virkajohtaja vastaa, kanavoituu oikeassa määrin kunnan 
johtamiseen. Poliittinen vastuu olisi kuitenkin määräajaksi valitulla poliitti-
sella johtajalla. Virkajohtajan ei pitäisikään olla valtuuston epäluottamuksen 
perusteella erotettavissa, vaan tässä suhteessa samassa asemassa kuin kunnan 
muutkin viranhaltijat.     

6.4	 Johtamisjärjestelmän kehittämisen suunnat

Kansainvälisen vertailun ja suomalaisen johtamisjärjestelmän kehittämisestä 
käytävän keskustelun pohjalta olemme hahmotelleet erilaisia kehittämissuun-
tia kunnan johtamisjärjestelmän uudistamiselle. 

Lähtökohtana hahmottelemillemme kehittämisen suunnille on valtuuston 
asema ja sen suhde kunnan muuhun hallintoon. Tämä suhde määrittää pitkälti 
myös sen, mihin suuntaan kunnan luottamushenkilö- ja viranhaltijajohdon ase-
maa tulee ja voidaan kehittää. Erityisesti silloin, jos pormestari valitaan suo-
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ralla kansanvaalilla, on arvioitava, miten tällainen pormestari asettuu kunnan 
johtamisjärjestelmän kokonaisuuteen. 

Mikään näistä ei sellaisenaan ole otettavissa uudistamisen pohjaksi. Niiden 
avulla voidaan kuitenkin havainnollistaa sitä, millä tavoin yksittäiset johtamis-
järjestelmän muutokset liittyvät laajempaan kokonaisuuteen.

Hahmottelemamme kehittämissuunnat ovat: 

a. 	Vahvasti toimintaan osallistuva ja siitä vastuuta kantava valtuusto (valtuus-
tokeskeinen malli). 

Tässä kehittämissuunnassa tavoitteena on se, että valtuusto ja sen jäsenet 
osallistuvat laajasti asioiden valmisteluun ja päätösten toimeenpanoon. Esiku-
vana voidaan pitää Tanskan kuntien hallintoa. Valtuusto ei ole pelkästään stra-
tegisista linjanvedoista vastaava päätöksentekoelin, vaan se on valiokuntineen 
kiinteästi mukana myös asioiden valmistelussa ja päätösten toimeenpanossa.

Suomessa kehittämissuunnan johdonmukainen toteuttaminen edellyttäisi, 
että valtuuston koko olisi ainakin suurissa kunnissa nykyistä pienempi. Tällai-
sena valtuusto voisi toimia nykyistä tehokkaammin ja vaikuttaa vahvemmin 
hallintoon. Se kykenisi myös valvomaan paremmin nykyistä vahvempaa poliit-
tista johtoa tai virkajohtoa. Kääntöpuolena olisi edustavuuden kapeneminen ja 
siirtyminen laajemmin päätoimisiin ja merkittävää työpanosta vaativiin osa-
aikaisiin luottamustoimiin.    

Suomessa malli tarkoittaisi Suomen kuntalain sinänsä mahdollistaman 
valiokuntajärjestelmän muuttamista velvoittavaksi. Kunnanhallituksen asema 
ei olisi niin korostunut kuin nykyisin, vaikka valtuustoasioiden käsittelyn ja 
hallinnon koordinointia sekä talouden hallintaa varten tarvittaisiinkin oma 
valiokuntansa. 

Tämän mallin mukaisessa hallinnossa pormestari voisi olla sekä valtuuston 
että mahdollisen kunnanhallituksen (koordinaatiovaliokunnan) puheenjohtaja 
ja vastata omalta osaltaan myös hallinnon johtamisesta. Pormestari voisi olla 
joko suoralla vaalilla valittu tai valtuuston valitsema. Suoralla vaalilla valitun 
pormestarin olisi luontevaa olla myös valtuuston puheenjohtaja. 

Johtava viranhaltija suuntautuisi tässä mallissa nykyistä selkeämmin kun-
nan organisaation johtamiseen ja kunnan poliittinen johto kantaisi vastuun 
valtuustoon nähden.

b. 	 Parlamentaarisen toimintatavan vahvistaminen. 

Parlamentaarinen toimintatapa nojaa nykyjärjestelmän tapaan dualistiseen 
periaatteeseen: päätöksenteko on erotettu valmistelusta ja toimeenpanosta. Hal-
linnon vastuuta valtuustolle selkeytettäisiin. Valtuuston asema voidaan tässä 
rinnastaa kansallisten parlamenttien asemaan. Molemmat keskittyvät yleisten 
yleisluonteisten päätösten tekemiseen ja suhteellisen itsenäisesti toimivan hallin-
non valvontaan. Kunnassa, jossa valtuustolla ei ole juurikaan lainsäädäntöval-
taan rinnastettavaa norminantovaltaa, korostuu valtuuston strateginen rooli.  
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Parlamentaariseen malliin sinänsä soveltuu suomalaisen hallinnon nyky-

linja, jossa on pyritty erityisesti vahvistamaan kunnanhallituksen asemaa ja 
turvaamaan sen kyky johtaa kuntaa. Samoin Suomen kuntalaissa jo oleva mah-
dollisuus erottaa kunnan toimielin ja kunnanjohtaja epäluottamuksen johdosta 
on tämän linjan mukainen. 

Yksittäisen kunnanhallituksen jäsenen ”parlamentaarinen vastuu” edellyt-
täisi hallituksen jäsenten selkeämpää keskinäistä työnjakoa esimerkiksi ”minis-
terimallin” mukaisesti. Tässä mallissa kunnanhallituksen jäsenet olisivat lisäksi 
lautakuntien puheenjohtajina vastuussa omasta toimialastaan. Nykyinen kunta-
laki antaa mahdollisuuden tällaisen mallin toteuttamiseen. Tampere on omassa 
mallissaan edennyt tähän suuntaan vastuuttamalla apulaispormestarit lauta-
kunnan puheenjohtajina omasta toimialastaan. He eivät kuitenkaan ole kun-
nanhallituksen jäseniä, mutta heidät voidaan kuntalain nojalla erottaa epä-
luottamuksen johdosta.

Ne tavat, joilla valtuusto valvoo kunnanhallituksen ja muun hallinnon toi-
mintaa, vaativat parlamentaarisessa järjestelmässä erityistä huomiota. Tämä 
tarve korostuu erityisesti valmistelu- ja toimeenpanovallan käyttäjän (kun-
nanhallitus, kunnanjohtaja) tosiasiallisen vallan vahvistumisen myötä. Tehos-
tunutta valvontaa vaatii myös mahdollinen johtamisjärjestelmän uudistami-
nen poliittisen johtamisen selkeyttämisen kautta (päätoiminen puheenjohtaja, 
pormestari).  

Parlamentaaristen piirteiden vahvistaminen herättää kysymään, pitäisikö 
kunnan hallinnossa omaksua laajemmin enemmistöperiaate nykyisen vahvan 
suhteellisuuden korostamisen sijasta. Tämä koskee sekä toimielinten puheen-
johtajien paikkojen jakamista että toimielinten paikkojen jakamista. 

Olemme todenneet, että suhteellisuus toimielimiä valittaessa on vakiintu-
nut ja laajaa tukea nauttiva osa suomalaisen kunnallishallinnon järjestelmää, 
eikä tätä koskevan lainsäädännön muuttamiselle ole edellytyksiä eikä välttä-
mättä vahvoja perusteitakaan. On kuitenkin ilmeistä, että tietyt parlamentaris-
min piirteet liittyvät kiinteästi pormestarijärjestelmään. Pormestari tarvitsee 
taakseen koalition, mikä korostaa enemmistöperiaatetta. Tähän liittyy toisaalta 
tarve mitata koalition ja pormestarin (ja mahdollisten apulaispormestareiden) 
luottamus myös valtuustokauden aikana, jolloin toimielimen erottamismah-
dollisuus saa uuden painoarvon.

Parlamentaarisen vastuun korostamiseen soveltuu hyvin Suomen kuntalain 
nykyinen pormestarimalli, jossa pormestari on valtuuston valitsema kunnan-
hallituksen puheenjohtaja. 

Suoralla vaalilla valittu pormestarikin voisi periaatteessa tulla kysymyk-
seen parlamentaarisia piirteitä korostettaessa. Se olisi kuitenkin omiaan vah-
vistamaan toimeenpanoa suhteessa valtuustoon. Suora vaali antaisi toisaalta 
tällaiselle toimeenpanovallan haltijalle vahvemman legitimiteetin, jolloin hän 
muodostaisi tietynlaisen vastapainon toiselle suoralla vaalilla valitulle toimi-
elimelle, valtuustolle. Tämä vaatisi, että valtuustolla olisi vahvat valtuudet toi-
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meenpanovallan valvontaan. Olemme kuitenkin pitäneet luontevampana, että 
suoralla vaalilla valittu pormestari olisi (myös)valtuuston puheenjohtaja.

c. 	 Nykyjärjestelmän kehittäminen. 

Jos valtuutetut ja muut luottamushenkilöt ovat edelleen pääsääntöisesti ”pal-
kattomia”, täysimittainen valiokuntamalli on varsin raskas ja vaikeasti toteu-
tettavissa. Näin on varsinkin kaupungeissa, joissa lautakuntia, johtokuntia ja 
muita elimiä on runsaasti.  

Realistinen vaihtoehto voisi olla jonkinasteinen välimuoto, jossa omaksu-
taan tiettyjä piirteitä valtuustokeskeisestä tai parlamentaarisesta mallista. Sen 
mukaisesti kunnanhallitus sekä lautakuntien puheenjohtajat ja jäsenten enem-
mistö olisivat valtuutettuja. Kunnanhallituksen puheenjohtajista ja jäsenistä on 
jo nykyisin varsin suurin osa valtuutettuja. 

Keskeisten toimielinten, ennen muuta valtuuston ja hallituksen puheenjoh-
tajien tehtävät voisivat olla kokoaikaisia. Tämä säilyttäisi kunnallisen itsehal-
linnon alkuperäisen ideaalin: kenellä tahansa kunnan asukkaalla on mahdolli-
suus ottaa hoitaakseen kunnan luottamustoimi, mutta toisaalta kunnassa olisi 
mahdollisuus myös aidon poliittisen johtajan roolin omaksumiseen. 

Pormestari olisi nykyiseen tapaan kunnanhallituksen puheenjohtaja ja kun-
nanjohtaja. Pormestarin vaihtoehtona voisi edelleen olla kokopäiväinen kun-
nanhallituksen puheenjohtaja, kuntaneuvos. 

Poliittisen johdon aseman korostaminen ei sulje pois sitä, että hänen lisäk-
seen kunnassa on viranhaltija-kunnanjohtaja tai kunnan hallinnosta koko-
naisvastuun poliittisen johdon alaisena kantava muu virkajohtaja. Kysymys on 
siitä, millainen työnjako poliittisella johdolla ja kunnan virkamiesjohdolla on. 
Jo nykyinen lainsäädäntö antaa mahdollisuuden näiden roolien erilaiseen pai-
notukseen, joskin suomalaisessa järjestelmässä kunnanjohtaja osallistuu laa-
jemmin poliittiseen johtamiseen kuin virkajohtaja yleensä.          

Myös kunnanjohtajan aseman kehittäminen selkeämmin kunnan toimitus-
johtajaksi voi tapahtua pitkälti nykyjärjestelmän puitteissa. Emme ole kuiten-
kaan pitäneet suomalaisen kunnallishallintoon kovin hyvin sopivana toimitus-
johtajatyyppistä kunnanjohtajaa, jolla olisi nykyistä kunnanjohtajaa vahvem-
mat oikeudet kunnan toiminnan johtamiseen. Kunnanjohtajan vahvaan ase-
maan virkajohtajana, jolla ei ole aitoa poliittista vastuuta, kohdistuu jo nykyisin 
arvostelua.

6.5	 Poliittisen ja ammatillisen johtamisen 
kehittämisehdotukset 

Suomen kuntalaki avaa sinänsä jo suhteellisen laajat mahdollisuudet kunta-
johtamisen kehittämiselle. Lainsäädännön avaamia mahdollisuuksia ei ole 
käytetty täysimääräisesti hyväksi. Seuraavassa keskitymme kunnan poliittisen 



137
ja ammatillisen johtamisen kehittämiseen kolmen eri mallin pohjalta, joista 
kaksi ensimmäistä perustuu nykylainsäädäntöön ja viimeinen, suoralla vaa-
lilla valittu pormestari, edellyttää lainsäädännön muuttamista.   

a. 	 Kunnanhallitus, hallituksen puheenjohtaja ja kunnanjohtaja 

Erityisesti poliittisen johtamisen kehittämiseen perinteinen kunnanhalli-
tuksen ja kunnanjohtajan yhteistoimintaan perustuva malli antaa laajemmat 
mahdollisuudet kuin suomalaisessa kunnallishallinnossa on ollut käytäntönä. 
Esimerkkinä tästä on Ruotsi, jossa ilman lainsäädännön nimenomaista tukea 
on vahvistettu hallituksen puheenjohtajan asemaa (kuntaneuvos). 

Suomessa on pyritty kehittämään hallituksen toimintaa kokonaisuutena 
korostamatta puheenjohtajan tai yksittäisen hallituksen jäsenen asemaa tai 
vastuuta. Kehittämisessä olisi tarkasteltava nykyistä ennakkoluulottomam-
min hallituksen puheenjohtajan roolia ja työskentelyedellytyksiä. Turku on 
toistaiseksi ainoana kaupunkina ottanut käyttöön kokopäiväisen hallituksen 
puheenjohtajan. Suomalaisessa laajalle suhteellisuusperiaatteelle rakentuvassa 
kunnallishallinnossa puheenjohtajan on joka tapauksessa tukeuduttava koko 
kunnanhallitukseen ja tehtävä hyvää yhteistyötä lakisääteisenä kuntaorgani-
saation johtajana toimivan kunnanjohtajan kanssa, joten hallituksen puheen-
johtajan on vaikea saada liian vahvaa asemaa.   

Laki mahdollistaa myös edellä ”ministerimallin” sovelluksen, jossa kun-
nanhallitukseen kuuluva ministeri johtaa oman hallinnonalansa lautakuntaa.  
Sen täysipainoinen toteuttaminen vaatisi hallituksen jäseninä toimivien lau-
takuntien puheenjohtajien poliittisen johtajan roolin kirkastamista vähintään 
johtosäännöissä. 

Kunnanhallituksen puheenjohtajan asemaa voidaan vahvistaa Ruotsin 
tapaan siten, että johtosäännössä määritellään hänelle tehtäviä ja vas-
tuuta sekä tehtävästä maksettava palkkio. Siinä tapauksessa, että kunnan-
hallituksen puheenjohtajan aseman vahvistaminen mahdollistaisi luopu-
misen kunnanjohtajan virasta ja sen korvaamisen virkajohtajalla, laissa 
on säädettävä puheenjohtajan asemasta (tehtävät ja toimivalta jne).    

Kunnanjohtajan työhön ja työskentelyolosuhteisiin on kiinnitetty viime vuo-
sina paljonkin huomiota sekä julkisessa keskustelussa että käytännön kehittä-
mistoiminnassa. Kunnanjohtaja on virkajohtaja, mutta hänellä on perinteistä 
johtuen (kunnanhallituksen itseoikeutettu puheenjohtaja vuoteen 1977 saakka) 
myös poliittisen johtamisen piiriin kuuluvia tehtäviä ja vaikutusvaltaa. 

Kuntalakiin 1990-luvun alkupuolella otettu erottamismahdollisuus epäluot-
tamuksen  perusteella on tuonut kunnanjohtajalle myös tietynlaisen poliittisen 
vastuun. Tämä on lisännyt työn epävarmuutta ja altistanut kunnanjohtajan kan-
tamaan vastuuta asioista, joiden kuuluisi olla selkeän poliittisen vastuun piirissä. 
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Poliittisen johdon tehtävien ja vastuun määrittely selkeyttäisi kunnanjohtajan 
asemaa ja vastuuta virkajohtajana. Poliittisen ja ammatillisen johtamisen rajan 
selkeyttäminen saattaisi poistaa työhön liittyviä epämukavuustekijöitä ja houku-
tella kuntajohtajiksi sellaisiakin henkilöitä, jotka eivät ole valmiita kantamaan sitä 
poliittisen johtajan roolia, joka kuntajohtajalle katsotaan nykyisin kuuluvan. 

Esitämmekin erääksi kehittämisvaihtoehdoksi, että kunnassa, jossa 
kunnanhallituksen puheenjohtajan asemaa on korostettu määrittele-
mällä hänelle tietyt tehtävät ja edellytykset niiden hoitamiseen, voisi 
kunnanjohtajan sijasta toimia johtaja, jolla olisi normaali viranhaltijan 
asema(”virkajohtaja”). Häntä ei voitaisi erottaa valtuuston ilmaiseman 
epäluottamuksen perusteella. Vastaavasti laissa säädetty viranhaltija-
johtaja voisi selkeyttää johtamisjärjestelmää myös niissä kunnissa, joissa 
on pormestari.

b. 	 Kuntalain mukainen pormestari 

Pormestarijärjestelmään on siirtynyt kaksi kuntaa, Tampereen kaupunki vuo-
den 2007 alussa ja Pirkkalan kunta vuoden 2009 alussa. Tampereella pormes-
tarijohtoiseen hallintomalliin siirtymisen yhteydessä toteutettiin myös tilaaja-
tuottaja-malli kaikissa kaupungin palveluissa. Pormestarimalli on toteutettu 
yhteensopivaksi toimintamallin kokonaisuudistuksen kanssa. Sen lähtökoh-
tana on ns. vahva pormestari täydennettynä neljällä apulaispormestarilla. 
Merkittävä periaatteellinen linjaus oli se, että pormestarin ja apulaispormes-
tarien tuli olla valtuutettuja.

Pormestari toimii kaupunginhallituksen puheenjohtajana ja samalla myös 
kaupungin johtajana. Pormestarin rinnalla ei ole yhtä virkamiesjohtajaa vaan 
kaupunginhallituksessa esittelijöinä toimivat pormestarin lisäksi konsernihal-
linnon johtajat. Pormestarilla ei ole runsaasti esiteltäviä asioita. Hän esittelee 
toimikautensa seutu- ja kaupunkistrategian, vuosittaisen varsinaisen talousar-
vion ja -suunnitelman sekä kuntademokratiaan liittyvät asiat. Konsernihallin-
non ryhmien  johtajat puolestaan esittelevät toimivaltaansa kuuluvat asiat. 

Apulaispormestarit eivät esittele kaupunginhallituksessa. He vastaavat lau-
takuntien puheenjohtajina palveluiden tilaamisesta. Heillä ei ole varsinaista 
organisaatiota alaisenaan, vaan lautakuntia palveleva tilaajaorganisaatio on 
osa konsernihallintoa. 

Pirkkalan käyttöön ottama johtamismalli eroaa Tampereen kaupungin 
toteutuksesta. Pormestarin rinnalla toimii kaksi kuntaneuvosta, jotka ovat 
luottamushenkilöitä. Valtuusto valitsee toimikaudekseen luottamustehtäviin 
valittujen joukosta kaksi puolipäivätoimista kuntaneuvosta. Heillä ei kuitenkaan 
ole tiettyä omaa vastuualuetta. Kuntaneuvokset valitaan siten, että pormestari 
ja kaksi kuntaneuvosta edustavat kolmea kunnallisvaaleissa eniten ääniä saa-
nutta puoluetta tai valitsijayhdistystä. 
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Demokratian näkökulmasta olisi luontevaa, että pormestari olisi nimenomaan 

valtuuston puheenjohtaja. Valtuuston puheenjohtajana toimivan pormestarin 
istuttaminen suomalaiseen järjestelmään vaatisi kuitenkin hallintoon muutok-
sia valtuustokeskeisemmän toimintatavan suuntaan. Valtuuston puheenjohtajan 
mahdollisuudet johtaa kuntaa ja hallintoa ovat melko vähäiset, jollei päätösten 
valmistelu ja toimeenpano ole lähempänä valtuustoa kuin mitä se nykyjärjestel-
mässä on. Lähinnä kysymykseen tulisi valiokuntamallin käyttöönotto. 

Silloinkin kun pormestari nykyisen kuntalain mukaisesti toimii kunnanhal-
lituksen puheenjohtajana ja kunnanjohtajana, on harkittava, mitä muita muu-
toksia johtamisjärjestelmään ja kunnan toimintatapoihin on tehtävä. Esimer-
kiksi Tampereella on pormestarin lisäksi apulaispormestareita. Käyttöön otettiin 
samanaikaisesti tilaaja-tuottajajärjestelmä, joka muutti kunnan toimintatapoja 
paljon syvemmältä kuin siirtyminen pormestarijohtoiseen järjestelmään.

Suomalaisessa nykyjärjestelmässä pormestarin paikka on kunnanhallituk-
sen puheenjohtajana. Tämä malli selkeyttää nykymuotoisen kunnanjohtajajär-
jestelmän työnjako-ongelmia valmistelun ja täytäntöönpanon johtamisessa: 
johtamistoiminnot ovat selkeästi yksi kokonaisuus ja tehtävän hoitajalla on 
selkeä vastuu kokonaisuudesta. Toisaalta myös pormestari tarvitsee tuekseen 
virkajohdon, joten poliittisen ja ammatillisen johtamisen työnjakoa joudutaan 
suorittamaan tässäkin järjestelmässä. 

Malli, jossa pormestari on kunnanhallituksen puheenjohtaja, on kuiten-
kin ongelmallinen kahdesta syystä. Ensinnäkin valtuusto ja sitä julkisuudessa 
edustava valtuuston puheenjohtaja jäävät entistä enemmän sivuun kunnan 
poliittisesta ja hallinnollisesta arjesta. Toiseksi kansanvallan näkökulmasta 
puutteena voidaan pitää sitä, että kuntalaisten suoralla vaalilla valitseman toi-
mielimen puheenjohtaja ei poliittiselta painoarvoltaan olekaan kuntalaisten 
”ensimmäinen edustaja”. 

Nämä ovat painavimpia perusteita sille, että kansainvälisessä pormestarijär-
jestelmäkäytännössä pormestari yleisesti on valtuuston puheenjohtaja. 

Jos Suomen kunnallishallintoa kehitettäisiin valtuustokeskeisemmäksi, 
pormestari voisi olla valtuuston puheenjohtajana tai mahdollisesti sekä 
valtuuston että hallituksen puheenjohtajana. Tällaiseen malliin siirtymi-
nen vaatii kuitenkin niin pitkän kypsyttelyn, että sitä ei voitane lähivuo-
sina toteuttaa. Etätavoitteena, jota voitaisiin jossain kunnassa kokeilla, 
se sen sijaan voi olla. Keskitetyn toimivaltuuden saava pormestari olisi 
luontevaa valita suoralla vaalilla, jolloin pormestarin aseman säänte-
lyssä tulisi ottaa huomioon niitä näkökohtia, joita jäljempänä esitämme 
lähinnä nykymuotoisen suoralla vaalilla valittavan pormestarin vaalia 
koskien.

Kuntalaki jättää nyt kokonaan avoimeksi virkajohdon järjestämisen niissä 
kunnissa, joita johtaa pormestari. Tätä pormestarijärjestelmä ei vaadi, vaan 
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laissa voitaisiin hyvin säätää, että kunnan hallintoa johtaa pormestarin ja /tai 
kunnanhallituksen alaisena laissa säädetty viranhaltija. Maissa, jossa on por-
mestari tai vastaava luottamushenkilöjohtaja, laissa usein edellytetään, että 
kunnalla on kunnanjohtaja tai muu virkajohtaja. 

Suomessa kunnanjohtaja on syytä säilyttää nykylain tarkoittaman kunnan-
johtajan nimikkeenä, mutta kuntalain pormestarisäännöksiä voitaisiin täyden-
tää siten, että kunnassa, jossa on pormestari, kunnan hallintoa johtaa (kunnan-
hallituksen ja) pormestarin alaisena, virkajohtaja, jolle laissa olisi annettava 
tehtävää kuvaava nimike, mutta jonka virkanimikkeestä päättäisi kukin kunta, 
jossa tällaiseen järjestelyyn siirrytään.  

Virkajohtajan irtisanomissuoja olisi sama kuin kunnan muidenkin viran-
haltijoiden. Häntä ei voitaisi erottaa valtuuston antaman epäluottamuslauseen 
perusteella. Lainsäädäntöä valmisteltaessa olisi pohdittava, pitäisikö laissa olla 
nimenomainen mahdollisuus valita hänet määräajaksi. 

Kuntalakia tulisi täydentää siten, että kunnassa, jossa on pormestari, 
kunnan hallintoa ym. johtaa kunnanhallituksen ja pormestarin alaisena 
virkajohtaja. Tällä tavoin korotettaisiin sitä, että myös niissä kunnissa, 
joissa on pormestari, tarvitaan virkajohtaja. Toisaalta hallinnon johta-
jan asemaa virkajohtajana selkeyttäisi se, että hänellä on laissa määri-
telty poliittisen vastuun kantava esimies. Viran ei kuitenkaan tulisi olla 
pakollinen.    

c. 	 Suoralla vaalilla valittava pormestari

Pormestarin suorassa vaalissa ei ole kysymys vain siitä, että kuntalain mukai-
nen pormestari valittaisiin suoralla vaalilla. Suoralla vaalilla valittavan por-
mestarin tehtäviä, asemaa ym. koskeva sääntely vaikuttaa merkittävällä tavalla 
kunnan eri toimielinten välisiin valtasuhteisiin sekä kunnan ja kuntalaisten 
välisiin suhteisiin. Tämän vuoksi tärkeätä on nostaa keskusteluun periaatteel-
lisia näkökohtia, joiden pohjalta voidaan harkita, millaisia edellytyksiä esi-
merkiksi pormestarin suoran vaalin kokeilulle tulisi asettaa.         

Ensimmäinen periaatteellinen näkökohta, joka vaatii laajempaa keskustelua, 
on perustelut pormestarin suoralle vaalille. Se, mitä suoralla vaalilla tavoitellaan, 
määrittelee myös sitä, millainen asema tällaiselle pormestarille kunnan hallin-
nossa annetaan. Olemme raportin 2 luvussa laajalti selostaneet eurooppalaisten 
kuntien johtamista ja suoralla vaalilla valitusta pormestarista saatuja kokemuk-
sia sekä Euroopan neuvoston asiaa koskevia suosituksia. Katsaus osoittaa, että 
yhtenäistä eurooppalaista mallia ei ole, vaikka yleisenä kehityspiirteenä voikin 
todeta toimeenpanovallan yhä laajemmin henkilöityvän. Euroopan neuvoston 
eri suosituksissa on viime vuosina kuitenkin ollut selkeä puolto johtajan suo-
ran vaalin käyttöönotolle. 
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Yleensä suoraa vaalia perustellaan demokratian laajentamisella tai päätös-

ten toimeenpanon tehostamisella. Suoralla vaalilla valitulla johtajalla on suu-
rempi poliittinen, demokraattinen ja moraalinen legitimiteetti. Suora vaali on 
kansanvaltainen ja motivoi osallistumaan (nostaa äänestysaktiivisuutta, antaa 
hallinnolle selkeät kasvot). Vahvan, keskitetymmän toimeenpanovallan toi-
votaan antavan kunnan toiminnalle selkeämmän suunnan ja luovan yhtenäi-
syyttä hallintoon. Suoralla vaalilla valittu pormestari on myös toimistaan suo-
raan vastuussa kuntalaisille. 

Keskeinen kysymys suoralla vaalilla valitun pormestarin aseman järjestä-
misessä koskee suhdetta valtuustoon. Pormestarin on toisaalta oltava valtuus-
tolle alisteinen, mutta toisaalta toimeenpanon tehostaminen vaatii, että hänellä 
on riittävä liikkuma-ala. On löydettävä institutionaalinen tasapaino suoralla 
vaalilla valittujen toimielinten, valtuuston ja pormestarin välille. Valtuustolla 
on oltava mahdollisuudet ohjata ja valvoa kunnan johtoa.

Pormestarin ja valtuuston väliseen valtasuhteeseen vaikuttaa merkittävästi 
ensinnäkin se, minkä toimielimen tai toimielinten puheenjohtajana hän toi-
mii: onko pormestari valtuuston, kunnanhallituksen vai molempien puheen-
johtaja? 

Olemme päätyneet siihen, että eri toimielinten välisen valtatasapainon 
näkökulmasta luontevampi – ja myös laajemmin eurooppalaisessa käy-
tännössä koeteltu – malli on se, että pormestari toimii ainakin valtuuston 
puheenjohtajana. Tämä merkitsee kuitenkin melkoista haastetta suoma-
laiselle kunnallishallinnon kehittämiselle, joka on perustunut melko vah-
vasti päätöksenteon ja toimeenpanon erotteluun ja kunnanhallituksen 
aseman vahvistamiseen. Suoralla vaalilla valittu pormestari edellyttäisi 
siirtymistä kohti edellä käsiteltyä vahvasti toimintaan osallistuvaa ja siitä 
vastuuta kantavaa valtuustoa. 

Jos taas suoralla vaalilla valittu pormestari olisi kunnanhallituksen puheen-
johtaja, valtuuston ja hallituksen voimatasapaino edellyttäisi parlamentaaristen 
toimintatapojen vahvempaa painottamista. 

Suoraan pormestarin vaaliin liittyy muitakin periaatteellisesti tärkeitä kysy-
myksiä, kuten esimerkiksi valmistelun ja toimeenpanon organisointi. Kun suo-
ralla vaalilla valitulla pormestarilla on vahva valtuutus kuntalaisilta, on myös 
pohdittava., pitäisikö hänellä olla mahdollisuus vaikuttaa toimeenpanevan 
toimielimen valintaan tai jopa päättää valmistelun ja toimeenpanon organi-
sointitavasta. 

Suoralla vaalilla valitulla poliittisella johtajalla tulisi olla riittävä toimi-
valtuus johtamisessa, jotta suoran vaalin käyttöönotolla olisi sen tarkoittama 
mielekkyys. Siksi hänen tulisi ihannetapauksessa omata yhteys sekä päätök-
sentekoon että valmisteluun ja täytäntöönpanoon: hänellä tulisi siksi olla sekä 



142
valtuuston että hallituksen puheenjohtajuus. Tällaisessa mallissa virkakoneis-
ton johto on virkajohtajan käsissä, mutta tätä toimintaa tukisi vahvoin vaikut-
tamismahdollisuuksin suoran vaalin legitimoima pormestari. Pormestari olisi 
asiallisesti sidottu tätä kautta vaikuttamaan asioiden eteenpäinvientiin niin 
hallituksessa kuin valtuustossa. 

Suoran vaalin käyttöönotto voisi myös poistaa ongelmia, joita pormesta-
rin valinta kunnallisvaaleissa valituista valtuutetuista aiheuttaa (kunnallis-
vaalien muuttuminen leimallisesti pormestarivaaleiksi). Suora vaali voisi olla 
eriaikainen valtuuston vaalin kanssa, jolloin kahden eri toimijan vaalit eivät 
sekoita vaalikeskusteluja ja valmisteluja. Valtuuston toimikautta pidemmäksi 
ajaksi (5 – 7 vuotta) valittu pormestari toisi myös riittävän jatkuvuuden kun-
nan hallintoon.

Siirtyminen tämänkaltaiseen johtamisjärjestelmään ei välttämättä olisi niin 
suuri muutos kuin monissa puheenvuoroissa on epäilty. Nykyisessäkin toimin-
tamallissa virkajohtaja joutuu asioita valmistellessaan ottamaan huomioon 
poliittisen tahon näkemykset. Ongelma on siinä, että tämä poliittinen ohjaus ei 
ole riittävän avointa tai vastuuta ottavaa. Kaiken lisäksi se voi olla ristiriitaista, 
koska selkeää yhtä vastuunkantajaa poliittisella taholla ei ole. Poliittinen ohjaus 
voi olla myös puutteellista: virkajohtaja ei saa tukea sellaisissa asioissa joissa se 
olisi tarpeen. Kääntöpuolena taas voi olla yliohjaus: poliittinen johto puuttuu 
selkeästi virkajohtajan tontille kuuluvaan vastuupiiriin. 

Valtuuston ja toimeenpanovallan suhteen näkökulmasta olennainen kysy-
mys on myös pormestarin erottaminen. Periaatteessa valtuustolla ei pitäisi täl-
laista valtaa olla silloin kun pormestari on suoralla vaalilla valittu, mutta käy-
tännössä tämä on usein katsottu välttämättömäksi.  

Suoraa vaalia lainsäädännöllä järjestettäessä tulisi pohtia ainakin: 

-	 tehtävän avoimeksi julistamista (ilmoituksen julkaisutapa ja ajankohta: 
riittävän ajoissa ennen valintaa, esim. puoli vuotta ennen vaalipäivää ja 
vuosi ennen paikan vapautumista); 

-	 ehdokkaiden ilmoittautumismenettelyä (puolueiden nimeämät ja kannat-
tajalistan ehdokkaat; kannattajalistan allekirjoittajien minimimäärä ym.); 

-	 ehdokkaiden esittelyä (kuten pormestariohjelman pakollisuus, siitä tiedot-
taminen); vaalimenettelyä (varsinainen vaali; ellei kukaan saa enemmistöä, 
uusintavaalin suorittaminen); 

-	 vaalikelpoisuutta (yleismääräys riittävästä kelpoisuudesta; voiko vaaliajan-
kohtana olla ulkokuntalainen);

-	 toimikauden pituutta (valtuustokausi vai pitempi?), ja 

-	 muita tehtävän hoitoon liittyviä seikkoja.
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On ilmeistä, että suoralla vaalilla valittavaa pormestaria koskevien säännös-

ten tulisi olla yleisluontoisia, jolloin kunnille jäisi mahdollisuus sovittaa pormes-
tari omaan hallintoonsa. Kysymys on merkittävästä suomalaista kunnallishal-
lintoa koskevasta periaateratkaisusta, jota koskeva yksityiskohtaisempi keskus-
telu on ollut vähäistä. Suora pormestarin vaali on otettu onnistuneesti käyttöön 
monissa Keski-Euroopan maissa (Saksa ja Itävalta ennen muuta), mutta esimer-
kiksi Norjassa suoran vaalin kokeilusta on tarkoitus luopua kolmen valtuusto-
kauden jälkeen. Pormestarin suora vaali muuttaa kunnallishallinnon eri insti-
tuutioiden välisiä suhteita erityisesti Suomen kaltaisessa maassa, jossa valtuus-
ton valitsemasta pormestaristakin on suhteellisen rajoitetusti kokemuksia.

Pidämmekin pysyvän lainsäädännön muuttamisen sijasta ensisijaisena 
vaihtoehtona sitä, että mahdollisuus suoraan pormestarin vaaliin avat-
taisiin väljillä kokeilusäännöksillä. Kokeilun pohjalta olisi mahdollisuus 
arvioida mallin soveltuvuutta erityyppisiin kuntiin. Esimerkiksi suuri 
kaupunki ja pieni kunta, jonka palvelutehtävät ovat vähäiset, voisivat 
molemmat olla sopivia kokeiluun, mutta pormestarin asema olisi niissä 
aivan erilainen. 
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