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johtavien viranhaltijoiden muodostamana kokonaisuutena. Selvityksessé keskitytaan johtamisen insti-
tutionaalisiin puitteisiin ja niita koskeviin muutoksiin.

Muutoksia voidaan perustella erityisesti tarpeella vahvistaa kunnallista demokratiaa, selkeyttda
poliittisen johdon ja virkajohdon ty6njakoa seké parantaa luottamushenkildiden tydskentely- ja vai-
kuttamismahdollisuuksia.
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maksettava palkkio. Selkeyttamalla poliittisen johdon ja kunnanjohtajan tyonjakoa voitaisiin vahentaa
kunnanjohtajan poliittista vastuuta ja lisatd viran houkuttelevuutta.

Nykyinen pormestarimalli on kiytossd vasta kahdessa kunnassa, eiki siihen ole syytd tehdd suu-
ria muutoksia

Pormestarin suorassa vaalissa ei ole kysymys vain siité, ettd kuntalain mukainen pormestari va-
littaisiin suoralla vaalilla. Suoralla vaalilla valittavan pormestarin tehtévid ja asemaa koskeva saéntely
vaikuttaa merkittdvasti kunnan toimielinten vilisiin valtasuhteisiin sekd kunnan ja kuntalaisten vali-
siin suhteisiin. Eri toimielinten vilisen valtatasapainon nidkokulmasta luontevampi malli on se, ettd
pormestari toimii ainakin valtuuston puheenjohtajana.

Suoralla vaalilla valittavaa pormestaria koskevien sadnnésten tulisi olla yleisluontoisia, jolloin
kunnille jéisi mahdollisuus sovittaa pormestari omaan hallintoonsa. Piddmmekin ensisijaisena vaihto-

ehtona sité, ettd mahdollisuus suoraan pormestarin vaaliin avattaisiin valjilld kokeilusddnnoksilla.
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Sammandrag

I utredningen granskas det kommunala ledningssystemet som en helhet som bestér av kommunens
fortroendevalda och de ledande tjénsteinnehavarna. Utredningen koncentrerar sig pa ledandets insti-
tutionella ramar och forandringen av dem.

Forandringar kan motiveras speciellt med behovet att forstirka kommunal demokrati, att fértyd-
liga arbetsfordelningen mellan den politiska ledningen och tjanstemannaledningen samt att forbattra
fortroendevaldas arbets- och paverkningsmojligheter.

I den nuvarande kommunstyrelse-kommundirektor -modellen kan stéllningen for kommunstyrel-
sens ordforande forstirkas enligt den svenska modellen dér ordféranden ges uppgifter och ansvar, och
dér en ersattning betalas for uppgiften. Om arbetsfordelningen mellan den politiska ledningen och
kommundirektoren skulle fortydligas, kunde kommundirektérens politiska ansvar minskas och tjans-
tens attraktivitet 6kas.

Den nuvarande modellen med borgmdistare anvands blott i tvd kommuner, och dér krévs inga stor-
re forandringar.

Det ir vid direkt val av borgmdistare inte enbart friga om att en i kommunallagen avsedd borg-
mistare skulle véljas med direkta val. Lagstiftning som géller uppgifterna och stéllningen for en borg-
mastare som viljs med direkt val skulle ha betydande konsekvenser for maktférhéllandena mellan de
kommunala organen, samt forhallandena mellan kommunen och kommuninvénarna. En modell dar
borgmastaren skulle vara dtminstone ordférande for kommunfullmaktige, vore naturligare med tanke
pa maktbalansen mellan olika organ.

Bestimmelserna som géller borgmastare som viljs genom direkta val borde ha allmén karaktar,
s& att kommunerna skulle fa mojlighet att anpassa borgmastaren till sin egen forvaltning. Vi ser det
darfor som ett primért alternativ att mojligheten till direkta borgmistarsval skulle 6ppnas genom vida
forsoksbestimmelser.
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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.






Valtiovarainministeriolle

Valtiovarainministerié asetti 22.8.2008 Kuntajohtamisen kehittdmishank-
keen. Hankkeen tavoitteena on vahvistaa kuntajohtamisen edellytyksia siten,
ettd samalla parannettaisiin kunnallisen itsehallinnon toimivuutta seka kun-
talaisten osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia. Hankkeen selvityshenki-
16iné toimivat kaupunginjohtaja Kirsi Himéldinen (Kiteen kaupunki), laki-
asiainjohtaja Kari Prattdla (Suomen Kuntaliitto) ja professori Aimo Ryynénen
(Tampereen yliopisto). Selvityshenkiléiden toimikaudeksi maarattiin 1.9.2008-
31.3.2000.

Selvityshenkildiden tehtavina oli selvittai:

- millaisia haasteita toimintaympariston muutokset asettavat kuntajohtami-
selle ja miten kuntajohtamisen edellytyksid ja kuntalaisten vaikutusmah-
dollisuuksia voitaisiin parantaa

sekd erityisesti

- miten poliittista johtamista voitaisiin vahvistaa

- miten valtuuston ja muiden kunnallisten toimielinten rooleja ja tyoskente-
lytapoja suhteessa kunnan johtamiseen tulisi kehittda

- miten voimassa oleva pormestarimalli on toiminut kdytinnossd ja miten
sitd voitaisiin kehittda ja mitka olisivat suoralla kansanvaalilla valittavan
pormestarijirjestelmén edut ja haitat sekd 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 johtamis-
vaihtoehdoissa ja miten heiddn osaamistaan ja saatavuuttaan voidaan tur-
vata.



Selvityshenkiloiden tuli tehdé esityksid edelld todettujen ja mahdollisten
muiden hankkeen tavoitteen kannalta keskeisten asioiden osalta koskien muuan
muassa:

- lainsddddnnon muutostarpeita

- mahdollisten kokeilujen tarvetta

- toimintatapojen ja tyoskentelymuotojen kehittamista

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

Selvityshenkildiden tuli toimia vuorovaikutuksessa Suomen Kuntaliiton
kuntajohtamista koskevan kehittdmistoiminnan kanssa. Suomen Kuntaliitto
asetti toukokuussa 2007 tyoryhmaén kisittelemdan kuntajohtamiseen liittyvia
ja haasteita ja kehittamistarpeita. Kuntaliiton selvitystyon tuloksia on otettu
huomioon myos tdsséd raportissa, jossa nikokulma on painottunut kuitenkin
enemmaén institutionaalisiin ja lainsdaddnnollisiin kysymyksiin.

Selvityshenkil6t ovat tyonsa kuluessa olleet Tampereen kaupungin vieraina
tutustumassa kaupungin pormestarijarjestelmaédn. Selvityshenkilot ovat esitel-
leet alustavia ehdotuksiaan Suomen Kuntaliiton tyéryhmalle sekéd hallinto- ja
kuntaministeri Kiviniemelle ja valtiovarainministerién kuntaosaston johdolle.

Selvityshenkil6t ovat itse vastanneet sopimansa tyonjaon mukaisesti kirjoi-
tustyOsta. Raportin ehdotukset perustuvat selvityshenkil6iden yhdessd kdymiin
keskusteluihin, joten ne ovat selvityshenkiléiden yhteisid ehdotuksia.

Tehtdvinsa suoritettuaan selvityshenkil6t luovuttavat kunnioittavasti raport-
tinsa valtiovarainministeriélle.

Helsingissd 29 pdivdnd huhtikuuta 2009

Kirsi Himéldinen Kari Prattala Aimo Ryynédnen
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Yhteenveto ehdotuksista

Tavoitteena demokratian vahvistaminen sekd poliittisen ja ammatillisen johdon selked
tyonjako

Selvityksessa tarkastellaan kunnan johtamisjirjestelmédd kunnan luottamus-
henkildorganisaation ja johtavien viranhaltijoiden (kunnanvaltuuston ja - hal-
lituksen ja niiden puheenjohtajien sekd viranhaltijajohdon) muodostamana
kokonaisuutena. Suomessa on sekd kunnissa ettd valtakunnallisessa kehitta-
mistyossa keskitytty kuntien johtamisen kaytantoon. Tamén vuoksi olemme
keskittyneet johtamisen institutionaalisiin puitteisiin ja niitd koskeviin muu-
toksiin.

Muutoksia voidaan perustella erityisesti tarpeella vahvistaa kunnallista
demokratiaa, selkeyttda poliittisen johdon ja virkajohdon tyonjakoa sekd paran-
taa lJuottamushenkildiden tyoskentely- ja vaikuttamismahdollisuuksia. Lisaksi
on perusteltua arvioida mahdollisuuksia virkatoiminnan ja ennen muuta vir-
kajohtajan toimintaedellytysten parantamiseen uudistamalla poliittista johtoa.
Voidaanko nykyistd vahvemman tai selkeamman poliittisen johdon my6tid saada
virkatoiminnasta vastaavalle johtajalle selked tuki?

Kolme mallia kehittamisen pohjana

Tarkastelemme kunnan poliittisen ja ammatillisen johtamisen kehittdmista
kolmen eri mallin pohjalta, joista kaksi ensimmaistd perustuu nykylainsaé-
déntoon ja viimeinen, suoralla vaalilla valittu pormestari, edellyttdd lainsaa-
ddnnoén muuttamista.

Nykyisessi kunnanhallitus - kunnanjohtaja -mallissa kunnanhallituksen
puheenjohtajan asemaa voidaan vahvistaa Ruotsin tapaan siten, ettd johto-
sadnndssd madritelladn hénelle tehtdvia ja vastuuta seka tehtdvastd makset-
tava palkkio. Pidemmalle menevit muutokset vaatisivat tuekseen lainsddadan-
t6d. Kunnassa, jossa kunnanhallituksen puheenjohtajan asemaa on korostettu
madrittelemélld hinelle tietyt tehtdvit ja edellytykset niiden hoitamiseen, voisi
kunnanjohtajan sijasta toimia johtaja, jolla olisi normaali viranhaltijan asema
("virkajohtaja”). Hdnti ei voitaisi erottaa valtuuston ilmaiseman epéluottamuk-
sen perusteella. Tyonjakoa selkeyttamalla voitaisiin vdhentda kunnanjohtajan
poliittista vastuuta ja lisatd viran houkuttelevuutta.



Nykyinen pormestarimalli on kiytossd vasta kahdessa kunnassa, eiké sii-
hen ole syyti tehdé suuria muutoksia. Olemme kuitenkin tarkastelleet laajasti
pormestarin asemaa Euroopan eri maissa ja todenneet, ettd pormestari on
yleisemmin valtuuston tai sekd valtuuston ettd hallituksen puheenjohtaja kuin
pelkastdaan hallituksen puheenjohtaja. Jos Suomen kunnallishallintoa kehitet-
taisiin valtuustokeskeisemmaksi, pormestari voisi olla valtuuston puheenjoh-
tajana tai mahdollisesti seka valtuuston etta hallituksen puheenjohtajana. T4l-
laiseen malliin siirtyminen vaatii kuitenkin niin pitkdn kypsyttelyn, ettd sitd
ei voitane ldhivuosina toteuttaa. Etdtavoitteena, jota voitaisiin jossain kunnassa
kokeilla, se sen sijaan voi olla.

Vastaavasti laissa sdddetty virkajohtaja voisi selkeyttdd johtamisjarjestelmad
myo0s niissa kunnissa, joissa on pormestari. Téllaisen viran perustamisen pitéisi
kuitenkin olla kunnan paatettavissa.

Pormestarin suorassa vaalissa ei ole kysymys vain siité, ettd kuntalain mukai-
nen pormestari valittaisiin suoralla vaalilla. Suoralla vaalilla valittavan pormes-
tarin tehtdvid, asemaa ym. koskeva sdédntely vaikuttaa merkittavélld tavalla kun-
nan eri toimielinten vilisiin valtasuhteisiin sekd kunnan ja kuntalaisten vilisiin
suhteisiin. Tamén vuoksi nostamme keskusteluun periaatteellisia nakokohtia,
joiden pohjalta voidaan harkita, millaisia edellytyksid esimerkiksi pormestarin
suoran vaalin kokeilulle tulisi asettaa.

Mitd suoralla pormestarin vaalilla tavoitellaan?

Ensimmainen periaatteellinen nakokohta, joka vaatii laajempaa keskustelua,
on perustelut pormestarin suoralle vaalille. Se, mita suoralla vaalilla tavoitel-
laan, mairittelee myos sitd, millainen asema téllaiselle pormestarille kunnan
hallinnossa annetaan. Olemme selostaneet eurooppalaisten kuntien johtamista
ja suoralla vaalilla valitusta pormestarista saatuja kokemuksia sekd Euroopan
neuvoston asiaa koskevia suosituksia. Yhtendistd eurooppalaista mallia ei ole,
vaikka yleisend kehityspiirteend voikin todeta toimeenpanovallan yha laajem-
min henkil6ityvdn. Euroopan neuvoston eri suosituksissa on viime vuosina
kuitenkin ollut selkeé puolto johtajan suoran vaalin kiyttoonotolle.

Yleensi suoraa vaalia perustellaan demokratian laajentamisella tai paétos-
ten toimeenpanon tehostamisella. Suoralla vaalilla valitulla johtajalla on suu-
rempi poliittinen, demokraattinen ja moraalinen legitimiteetti. Suora vaali on
kansanvaltainen ja motivoi osallistumaan (nostaa ddnestysaktiivisuutta, antaa
hallinnolle selkedt kasvot). Vahvan, keskitetymman toimeenpanovallan toi-
votaan antavan kunnan toiminnalle selkedimman suunnan ja luovan yhtendi-
syyttd hallintoon. Suoralla vaalilla valittu pormestari on myds toimistaan suo-
raan vastuussa kuntalaisille.



Pormestari valtuuston puheenjohtajana — haaste kuntahallinnon kehittamiselle

Keskeinen kysymys suoralla vaalilla valitun pormestarin aseman jirjestdmi-
sessd koskee suhdetta valtuustoon. Pormestarin on toisaalta oltava valtuustolle
alisteinen, mutta toisaalta toimeenpanon tehostaminen vaatii, ettd hanelld on
riittdvd liikkkuma-ala. On 16ydettava institutionaalinen tasapaino suoralla vaa-
lilla valittujen toimielinten, valtuuston ja pormestarin vilille. Valtuustolla on
oltava mahdollisuudet ohjata ja valvoa kunnan johtoa.

Olemme pédtyneet siihen, etti eri toimielinten vélisen valtatasapainon nako-
kulmasta luontevampi - ja myds laajemmin eurooppalaisessa kdytdnnossa koe-
teltu — malli on se, ettd pormestari toimii ainakin valtuuston puheenjohtajana.
Tama merkitsee kuitenkin melkoista haastetta suomalaiselle kunnallishallinnon
kehittdmiselle, joka on perustunut melko vahvasti paatoksenteon ja toimeenpa-
non erotteluun ja kunnanhallituksen aseman vahvistamiseen. Suoralla vaalilla
valittu pormestari edellyttéisi siirtymistd kohti vahvasti toimintaan osallistu-
vaa ja siitd vastuuta kantavaa valtuustoa.

Mahdollisuus suoraan pormestarin vaaliin valjilla kokeilusa@nnoksilla

On ilmeistd, ettd suoralla vaalilla valittavaa pormestaria koskevien sddnnos-
ten tulisi olla yleisluontoisia, jolloin kunnille jaisi mahdollisuus sovittaa por-
mestari omaan hallintoonsa. Kysymys on merkittdvasta suomalaista kunnal-
lishallintoa koskevasta periaateratkaisusta, jota koskeva yksityiskohtaisempi
keskustelu on ollut vdhiistd. Suora pormestarin vaali on otettu onnistuneesti
kéytt6on monissa Keski-Euroopan maissa (Saksa ja Itdvalta ennen muuta),
mutta esimerkiksi Norjassa suoran vaalin kokeilusta on tarkoitus luopua kol-
men valtuustokauden jilkeen. Pormestarin suora vaali muuttaa kunnallis-
hallinnon eri instituutioiden vélisid suhteita erityisesti Suomen kaltaisessa
maassa, jossa valtuuston valitsemasta pormestaristakin on suhteellisen rajoi-
tetusti kokemuksia.

Piddimmekin pysyvan lainsddddnnon muuttamisen sijasta ensisijaisena vaih-
toehtona sitd, ettd mahdollisuus suoraan pormestarin vaaliin avattaisiin vél-
jillé kokeilusdannoksilla. Kokeilun pohjalta olisi mahdollisuus arvioida mallin
soveltuvuutta erityyppisiin kuntiin. Esimerkiksi suuri kaupunki ja pieni kunta,
jonka palvelutehtavit ovat vahéiset, voisivat molemmat olla sopivia kokeiluun,
mutta pormestarin asema olisi niissi aivan erilainen.
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1 Johdanto

1.1 Tyéryhman toimeksianto

Kuntien toimintaympéristd on voimakkaasti muuttumassa vieston ikdédnty-
misen ja palvelutarpeiden seké kunta- ja palvelurakenteiden muutoksien joh-
dosta. Rakenteiden muutokset sekd kuntien uudet palvelujen tuotantotavat ja
yhteistydmuodot asettavat haasteita kuntajohtajuudelle ja erityisesti kunnan
poliittiselle johtamiselle. Toisaalta ddnestysaktiivisuus kunnallisvaaleissa ja
muutoinkin kuntalaisten osallistumisen aste niyttéisi olevan aleneva. Téssa
on kunnallisen itsehallinnon legitimiteetille vakava haaste. Kuntien toimin-
nan kansanvaltaisuusperiaatteen siilyttiminen edellyttda valtuuston ja muun
luottamushenkil6hallinnon toimintaan timan paivén tilanteeseen soveltuvia
uudistuksia. Olennaista on myos kehittdd kuntaorganisaation tyon- ja vas-
tuunjaon toimivuutta uudentyyppisissd yhteiskunnallisissa oloissa.
Valtiovarainministerio asetti 22.8.2008 Kuntajohtamisen kehittimishank-
keen. Hankkeen tavoitteena on vahvistaa kuntajohtamisen edellytyksia siten, ettd
samalla parannettaisiin kunnallisen itsehallinnon toimivuutta seka kuntalais-
ten osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia. Hankkeen selvityshenkil6iné toi-
mivat kaupunginjohtaja Kirsi Himaldinen (Kiteen kaupunki), lakiasiainjohtaja
Kari Prattild (Suomen Kuntaliitto) ja professori Aimo Ryynédnen (Tampereen
yliopisto). Selvityshenkiléiden toimikaudeksi maarattiin 1.9.2008-31.3.2009.

Selvityshenkiléiden tehtdvéini oli selvittaa:

- millaisia haasteita toimintaympériston muutokset asettavat kuntajohtami-
selle ja miten kuntajohtamisen edellytyksid ja kuntalaisten vaikutusmah-
dollisuuksia voitaisiin parantaa

sekd erityisesti
- miten poliittista johtamista voitaisiin vahvistaa,

- miten valtuuston ja muiden kunnallisten toimielinten rooleja ja tyoskente-
lytapoja suhteessa kunnan johtamiseen tulisi kehittaa,

- miten voimassa oleva pormestarimalli on toiminut kdytdnnossd ja miten
sitd voitaisiin kehittda ja mitka olisivat suoralla kansanvaalilla valittavan



pormestarijirjestelmén edut ja haitat sekd 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 heiddn osaamistaan ja saatavuuttaan voidaan turvata.

Selvityshenkiloiden tuli tehdd esityksid edelld todettujen ja mahdollisten
muiden hankkeen tavoitteen kannalta keskeisten asioiden osalta koskien muuan
muassa:

- lainsdddédnnoén muutostarpeita,
- mahdollisten kokeilujen tarvetta,
- toimintatapojen ja tyoskentelymuotojen kehittamista,

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

Selvityshenkildiden tuli toimia vuorovaikutuksessa Suomen Kuntaliiton
kuntajohtamista koskevan kehittdmistoiminnan kanssa. Suomen Kuntaliitto
asetti toukokuussa 2007 tyoryhmaén kisittelemdan kuntajohtamiseen liittyvia
haasteita ja kehittdmistarpeita. Selvitystyon pohjalta Kuntaliitto on julkaissut
elokuussa 2008 Kuntajohtaminen 2015 - suunta, sisdlto ja valineet -kehittdmis-
asiakirjan, jossa esitetddn analyysi kuntajohtamisen nykytilasta ja keskeisista
kehittdmishaasteista seka esitetddn keskeiset suositukset yhteisen arvioinnin ja
jatkokehittdmisen pohjaksi. Kuntaliiton selvitystyon tuloksia on otettu huomi-
oon myos tdssd raportissa, jossa nakokulma on painottunut kuitenkin enem-
man institutionaalisiin ja lainsaddannollisiin kysymyksiin.

1.2 Toimintaympariston muutosvoimat

Globalisaatio, ilmastonmuutos ja energiapoliittiset kysymykset ovat myos Suo-
meen vaikuttavia vahvoja muutosvoimia. Niiden ennakointi ja niihin vastaa-
minen on maamme suotuisan kehityksen jatkumisen edellytys. Keskeisia kan-
sallisia lisahaasteita ovat kilpailukyvyn kehittiminen, vieston ikarakenteen
muutos, eldkoityminen, alueiden eriarvoistuminen, sosiaali- ja terveyspalve-
luiden kysynnin kasvu seké julkisten palveluiden tarjonnan, laadun ja rahoi-
tuksen turvaaminen.

Globalisaatiota on hoettu mantrana viimeisten kymmenen vuoden ajan.
Parantuneet tietoliikenneyhteydet, padoman vapaa liikkkuminen ja maailman-
kaupan vapautuminen ovat kutistaneet maapalloa hammastyttavalld vauhdilla.



Vapaasti liikkkuva padoma pyrkii hakeutumaan sinne, misséd sen on helpointa
toimia ja nopeinta kasvaa. Tyovoiman ja energian saatavuus, niiden hinta seké
valmiiden tuotteiden markkinoiden sijainti maéaraavat nykyisin useimpien yri-
tysten kotipaikan. Koko suomalainen yhteiskunta ja elinkeinoeldma joutuvat
nyt kilpailemaan maailman muiden maiden kanssa sekd tuotannollisesta toi-
minnasta etta tuottavista ihmisistd. Myoskaan kunnat eivit ole jadneet globali-
saation ulkopuolelle: hallitsemattomalta tuntuva ilmi6 on jo nielaissut monista
kunnista massoittain suorittavan portaan teollisia tyopaikkoja.

Globalisaatio ja 1990-luvun alun lama kainsivit pitkddn jatkuneen alueel-
lisen hyvinvoinnin yhdentymisen kiihtyviksi eriarvoistumiseksi, koska elin-
keinoeldma, tyopaikat ja tyoikainen véestd alkoivat keskittya harvoille kasvu-
alueille. Paakaupunkiseudun lisdksi kasvualueita ovat suurimmat yliopisto-
kaupungit ja niitd ympéroivit kehyskunnat. Myos harvaan asutuilla seuduilla
toiminnot ja palvelut keskittyvit yhd selkedimmin suurempiin keskustaajamiin.
Vaikka osa seutukuntakeskuksista ja ydinmaaseudun kuntakeskuksista on toi-
minnoiltaan monipuolisia ja niissd on myos elinvoimaisia alueita ja kyli, uusien
pysyvien tyopaikkojen ja kuntaan pysyvasti muuttavien veronmaksajien saa-
minen seudulle on vaikeutunut.

Paras-hanke kéynnisti ainutlaatuisen kuntarakenteen murroksen. Muu-
tamassa vuodessa kuntien lukuméaaré viheni runsaalla sadalla. Vuoden 2009
alussa toteutui 32 uutta kuntaliitosta, joissa on mukana 99 kuntaa. Kuntien luku-
madrd oli vuoden alussa 348. Kuntaliitokset jatkuvat tdlld valtuustokaudella ja
vield sen jilkeenkin. Muun muassa seutukokeilu on siirtinyt kuntien palvelu-
tehtdvien hoitamista ylikunnallisille toimielimille. My6s perusterveydenhuol-
lon ja siihen kiintedsti liittyvien sosiaalihuollon tehtédvien jarjestamista varten
perustettavat yhteistoiminta-alueet ravistelevat kuntien hallintorakenteita.

Suomi ja kunnat joutuvat kilpailemaan yhd kovemmin osaamisesta. Mer-
kittava osa tieteellisen peruskoulutuksen saaneista ulkomaille ldhteneistd suo-
malaisista tutkijoista jaa pysyvasti sille tielleen. Koulutettujen nuorten muut-
toliikkeen aiheuttama Suomen sisdinen aivovienti on melkoinen suonenisku
“kasvattajakuntien® taloudelle ja henkiselle elamalle. Lisdksi vuoden 2009 jil-
keen alkavaksi ennustettu tyoikdisen vdeston madrdn lasku kiristda kilpailua
tyovoimasta erityisesti kuntasektorilla. Tyopaikkojen keskittyminen ja muut-
toliike pakottavatkin kuntatalouden rakenteellisiin ja toiminnallisiin uudis-
tuksiin. Teknologian taitava kdytto ja uudet palveluiden tuotantotavat mah-
dollistavat rakenteelliset uudistukset ja vapauttavat henkilotyota inhimillista
vuorovaikutusta vaativiin tehtéviin.

Ikarakenteen muutoksesta johtuen ensi vuosikymmenelld ldhes joka toi-
sessa kunnassa yli 65-vuotiaiden kuntalaisten maéra kipuaa miltei puoleen koko
asukasmadrastd, mika lisda erityisesti sosiaali- ja terveyspalvelujen kysyntda ja
asettaa haasteita palveluiden jarjestimiseksi. Kuntien monopoliasema kunta-
palveluiden tuottajana on muuttumassa. Konvergoituvassa ymparistossd samoja
palveluita tuottavat niin julkiset, yksityiset kuin kolmannenkin sektorin orga-



nisaatiot. Eri toimijoiden yhteistyo lisddntyy, mika synnyttda uudenlaisia palve-
luiden yhdistelmid. Kunnat joutuvat pohtimaan, mitd palveluita on mahdollista
tai jarkevdd tarjota ja miten kunnan vastuulla olevat palvelut parhaiten tuote-
taan ja jaellaan. Muutos kehottaa kuntia my6s vastaamaan kysymykseen, mitka
tehtdvat ovat kunnan varsinaista ydintoimintaa ja mitka sité eivit ole.

Vield muutama vuosikymmen sitten suomalaiset kuntalaiset olivat verrat-
tain homogeeninen ihmisjoukko. Nyt suomalaiset jakautuvat pienemmiksi
ryhmiksi, joilla saattaa olla toisistaan hyvinkin poikkeavat arvot, padamaarit ja
moraalikdsitykset. Myos auktoriteettiusko on kadonnut. Omatoimisuus ja vas-
tuun ottaminen ovat nykyaan endd harvojen kuntalaisten agendalla. Myds kan-
salaisten kohonnut koulutustaso ja helppo paasy tiedon lahteille ovat lisanneet
heididn mahdollisuuksiaan vaikuttaa paatoksentekoon. Yhi useammat ihmiset
peraavit oikeuksiaan ja tarvittaessa valittavat kunnan paatoksista.

Informaatioteknologian kehitys tuo ihmisten ulottuville ennen nikematto-
min tietotulvan: satojatuhansia sanoma- ja aikakauslehtié ja tuhansia radio- ja
TV-kanavia. Nykyddn on mahdollista saada tietoa miltd tahansa alalta mistd
tahansa maasta ldhes reaaliajassa. Perinteisten tiedotusvélineiden ja kustan-
nusyhtididen merkitys vahenee ja viranomaiset sek poliittiset puolueet joutuvat
kéayttamaan vanhojen tiedotuskanavien lisiksi myos uusia valineita, ettd heilld
olisi edes jonkinlainen mahdollisuus saada viestinsa lapi yhd vuolaampana vir-
taavassa informaatiotulvassa.

Mediatarjonnan rdjahdysmaiisen kasvun takia tiedotusvilineet eivit enda
pysty yhdentdmaéén ihmisten yhteiskunnallista maailmankuvaa, vaan eri mediat
tarjoavat yhé pirstaleisempaa tietoa, josta ihmiset sekoittavat haluamansa info-
mixin. Nykymediassa viihteen ja faktan raja himartyy ja vallanpitdjit joutu-
vat koko ajan perustelemaan legitimiteettiadn. Tiedonvilitys on nopeaa, minki
takia paattdjien, viranomaisten ja asiatuntijoiden on reagoitava tapahtumiin ja
ilmi6ihin lahes reaaliajassa, jopa puutteellisin tiedoin.

Edustuksellinen demokratia on toiminut verrattain hyvin vuosisatojen ajan,
mutta nyt jarjestelma alkaa olla kriisissd. Kunta- ja eduskuntavaaleissa danestysak-
tiivisuus on merkittavasti vahentynyt. Se alkaa olla jo niin alhainen, ettd vaaleilla
valitut valtaa kdyttdvit elimet eivét valttdmattd voi endd vaittdd edustavansa kan-
saa. Toisaalta suorissa kansanvaaleissa danestysprosentit ovat olleet korkeampia.

Télla hetkelld nayttaa siltd, ettd usko poliittiseen jarjestelmédn on rapautu-
massa. Kansa on jakautumassa kahtia: valinpitimattémiin ja aktiivisiin kan-
salaisiin. Aktiiviset valitsevat yhd useammin lansimaisen demokratian perin-
teisesti kdyttimien keinojen sijaan suoria ja nopeampia toimintatapoja.

1.3 Muutosvoimat haastavat kuntajohtamisen

Suomen kuntalainsddddnnossé yhtendisyytta pidettiin pitkd4n ihanteena: samat
sdannokset sitoivat kaikkia kuntia. Nykyinen kuntalaki maériteltiin kuitenkin



jo mahdollistavaksi. Kuntien toimintaympariston muutosten johdosta kunta-
kenttd on muuttumassa yhi heterogeenisemmaksi. Kuntien erilaistuminen ja
polarisaatio kiihtyy. Eriytymiskehitys edellyttdd muutoksia myds kunnallishal-
lintoon ja kuntajohtamiseen. Perinteinen valtuusto-hallitus-kunnanjohtaja -kol-
minapamalli ei endd valttdmaétta sovi kaikille kunnille, vaan tulevaisuudessa
kuntien pitdd voida organisoida hallintonsa eri tavoin. Kuntalakiin otettu por-
mestarimalli antaa jo jonkin verran liikkumavaraa, mutta kenties ei riittavésti.

Kunnan johtamisen suuret tulevaisuuden haasteet koskevat kuntaa yhtei-
sond. Kunnan kilpailukyvysti ja elinvoimasta huolehtiminen, palvelurakentei-
den ja toimintatapojen uudistaminen, tuloksellisuuden lisddminen ja talouden
hallinta edellyttavat johdon tiedollisten ja taidollisten valmiuksien kasvatta-
mista. Kansainvilinen toiminta, kuntien vilinen yhteisty ja muissa verkos-
toissa toimiminen vastaavasti edellyttivat kuntajohdolta laajoja toimivaltuuk-
sia sekd kuntayhteison tukea ja luottamusta niiden kdyttoon.

Demokraattisessa jarjestelmassa kollektiivisen toimielimen tulee toki paat-
tad edelleen toiminnan peruslinjauksista, mutta verkostoissa eletdan yha use-
ammin carpe diem-tilanteessa, jolloin johdon on pystyttavé toimimaan nope-
asti ilman kunnallisten toimielinten veto-oikeutta. Muutosten myllertamaéssa
modernissa kuntakentissi johtamisessa onkin ensiarvoisen tarkeid, ettd joh-
dolla on vahva strateginen nakemys kuntansa tulevaisuudesta, kyky ja toimi-
valtuudet toteuttaa strategiaa sekd tarvittaessa mahdollisuus reagoida odotta-
mattomiin muutoksiin ldhes reaaliajassa.

Kunnan johtaminen on poliittisen ja ammatillisen johtamisen yhteistyota.
Toimiakseen parhaalla mahdollisella tavalla kuntajohtaminen tarvitsee luot-
tamukselliset suhteet luottamushenkil6iden ja viranhaltijoiden vlilla. Yhteis-
tyon merkitys tulee jatkossa edelleen korostumaan ja sen kehittamiseksi tar-
vitaankin uusia hallinto- ja toimintamalleja valtuusto- ja hallitusty6skentelyn
kehittamiseksi. On pystyttava luomaan sellaisia malleja, joissa luottamushen-
kil6illa on mahdollisuus kayttaa riittavasti aikaa asioihin perehtymiseen ja teh-
tavien hoitamiseen.

Kuntien keskindinen kilpailu kiihtyy. Julkisuudessa pohditaan jatkuvasti
sitd, miten padkaupunkiseutu parjad kilpailussa EU:n tai naapurimaiden met-
ropolien kanssa, miten oman maakunnan kaupunkiseudusta saadaan muiden
kaupunkiseutujen kanssa kilpailemaan kykenevi elinvoimainen kokonaisuus
tai miten kaupunkiseudun ulkopuolella olevat kunnat turvaavat tulevaisuutensa
- voiko kunta jatkaa itsendisend kuntana vai olisiko jarkevimpaa liittyd suu-
rempaan kuntaan? Myos kunnalliset palvelut ovat kilpailutilanteessa muiden
palveluiden tuottajien kanssa. Kuntajohtajan on osattava nahda eri toimialojen
nikymadt ja rakennettava palvelutuotannon strategiaa kestiville pohjalle.

Toteuttamistavasta riippumatta kuntalaisten palvelut on hoidettava siten,
ettd kuntalaiset ovat palvelujen kayttédjina tyytyvéisid palvelutasoon ja ymmar-
tavat paatosten perusteet silloin, kun kunta ei pysty vastaamaan kuntalaisten
kaikkiin odotuksiin. Palvelujen jarjestdja- tai tuottajaorganisaation johtajana



kuntajohtajalta vaaditaankin samanlaisia ominaisuuksia kuin yksityisen tuo-
tanto-organisaation johtajalta. Kunnista muodostuu konserneja, jossa johtajan
on hallittava sekd julkisen ettd yksityisen organisaation johtamisen vaatimuk-
set. Tdma onnistuu, jos konsernin ohjauksen ja valvonnan vilineet ovat kun-
nossa ja johto osaa niitd kayttaa.

Viime aikoina kuntien ja muiden tahojen vilinen yhteistyon tarve on lisdan-
tynyt merkittavasti. Yksikddn yksinddn toimija ei endé pysty hallitsemaan koko
palettia: kustannuspaineita, laatukriteerejd, monimutkaisia ongelmakokonai-
suuksia, kasvavia patevyysvaatimuksia jne. Kumppanuuksien rakentaminen
jalisadantyva yhteistyo asettaakin uusia haasteita julkishallinnon johtajuudelle.
Miten hallitaan kumppanuuksia? Miten toiminnat ankkuroidaan yhteiskun-
nalliseen paitoksentekoon? Kuka kédyttad kunnan puhevaltaa? Kenen tehtéviin
kuuluu kunnan edunvalvonta?

Kunnan omana tuotantona toteutettavien palvelujen tuottavuuden paranta-
minen vaatii uudenlaisia organisatorisia ja (tieto)teknisid ratkaisuja. Ikdluokkien
pienentyessé kilpailu tydvoimasta kiristyy ja paikallisten ja alueellisten olosuh-
teiden erot kasvavat. Kunnat joutuvat tyonantajina paitsi ottamaan kantaa palve-
lujen uudelleen jarjestimiseen myos kehittdmééan henkilostovoimavarojen stra-
tegista johtamista. Tyon hyvi jarjestiminen ja tyossd viihtyminen ovat tirkeitd
tyonantajapolitiikan haasteita. My6s muutosjohtamiseen kohdistuu erityisid
osaamisvaatimuksia henkil6stokehityksen ja palveluiden uudistamisen myota.
Asiantuntijaorganisaation johtaminen asettaa johtajalle sekin omat erityisvaa-
timuksensa, silld kunnan palveluksessa on yhd enemmin korkeasti koulutettuja
erityisosaajia, joilla on vahva niakemys siitd, miten omaa tyota pitdd hoitaa.

Kunta on organisaatio, jossa yhteisdjohtamisen merkitys on suuri. Yhteiso-
johtamisen kohteena ovat muun muassa kunnassa toimivat yritykset, yhteisot,
ymparisto, kulttuuri. Yhteisojohtamista on perinteisesti pidetty kuntajohta-
jan tehtdvdna. Poliittinen yhteisdjohtaminen on yhteydenpitoa kuntalaisiin ja
kunnassa toimiviin yhteis6ihin sekd kunnan tavoitteista viestittimistd. Ope-
ratiivinen yhteisdjohtaminen puolestaan on yhteisten tavoitteiden ja hankkei-
den toteuttamista. Kuntalaisten tuki on kunnan menestyksellisen johtamisen
peruspilari. Kuntalaiset hyvéksyvit johdon, joka on luotettava ja joka saa eri
osapuolet mukaan toimintaan. Median varittdmassad nyky-yhteiskunnassa kun-
tajohtajat ja -pddttdjat joutuvat tekemédn tyotadn yha enemmén omalla per-
soonallaan. Julkista valtaa kdyttavien kunnioitus ei my6skdan enéa tule auto-
maattisesti statuksen mukana. Kansalaiset punnitsevat jatkuvasti virkamiesten
ja poliitikkojen katu-uskottavuutta. Mitkd ovat heiddn arvonsa ja asenteensa?
Vastaavatko heiddn puheensa ja tekonsa toisiaan?

Median roolin korostuminen ja kansalaisaktivismin lisddntyminen ovat
muuttaneet kunnallisen johtamisympériston mosaiikkimaiseksi. Sen hallinta
edellyttaa kuntajohdolta oman perustehtdavinsi tunnistamista. Johdon on myds
pystyttidva luomaan kuntalaisille kanavat vaikuttaa kunnan tulevaisuuden kan-
nalta tirkeisiin padtoksiin seké kyettava kertomaan toimintansa perusteet jul-
kisuudessa sillé tavoin, ettd kuntalaiset hyvaksyvit tehdyt paatokset.



1.4  Muutosvoimat ja kuntajohtamisen haasteet
pahkinankuoressa

MUUTOSVOIMAT JA KUNNAT VAIKUTUS KUNTAJOHTAMISEEN
1. Kunnat erilaistuvat 1. Johtaminen erilaistuu
o kasvava véesto € 2 viaheneva vaesto « vahva strateginen ndakemys kunnan
. tydpaikat keskittyvat kehittamismahdollisuuksista
«  osaaminen keskittyy o paatoksentekokulttuurin uudistaminen
« omistusrakenteet muuttuvat/keskittyvat * johtaminen proaktiivista

metropoli & © maakuntakeskukset :>‘muutoksii.n reagoitava nopeasti ja
*  kehyskunnat € 2 maaseutukunnat e

*  yhteison legitiimin johtamisen merkitys
kasvaa

*  konfliktien ja kriisien johtaminen
*  riskien hallinta

2. Kuntatalous 2. Vahva talouden hallinta

o vahva kuntatalous & 2 heikko kuntatalous
o talous kiristyy
e vaatimus tuottavuuden kasvusta

3. Palvelut 3. Ammattitaitoinen
organisaatiojohtaminen
o palvelujen kysyntd kasvaa

« velvoitteet tiukentuvat
o kilpailu henkildstosta

4. Kunta ja markkinat 4. Johtaminen muuttuu
« markkinoiden pelisaannot « organisaation johtaminen
« erilaistuvat organisaatiot < konsernin johtaminen
2 uudet tuotantotavat 2 verkostojen johtaminen
2 yhteistoiminta-alueet ¢ kunnan edunvalvonta, kuka puhuu
2 liikelaitokset kunnan puolesta?
2 yhtiét « tilaajaosaaminen

2 yksityiset palveluntuottajat
2 jarjestot
o kilpailu kuntien kesken

5. Kuntalaiset 5. Kuntayhteison osallistava johtaminen
« edustuksellisen demokratian kriisi « median hallinta
« poliittisten puolueiden kriisi e viestintdosaaminen
« arvotjaasenteet muuttuvat o kayttajademokratian hyddyntaminen
o yksilollisyys @ kansalaisaktivismi « juridinen osaaminen
e muutosta haluavat € 2 turvallisuus- « poliittinen uskottavuus
hakuiset » milté asiat nayttavat?
+  median merkitys kasvaa » kuka kantaa vastuun kuntalaisille?
«  verkkoyhteisGjen merkitys kasvaa . poliittisen ja virkamiesjohdon yhteis-
o monikulttuurisuus tyon merkitys korostuu

« johtajan persoonan merkitys korostuu
(arvot, asenteet, esimerkki)



1.5  Selvityksen lahestymistapa ja rakenne

Olemme toimeksiannon mukaisesti tarkastelleet kuntajohtamista laajasti
siten, ettd emme ole rajoittuneet vain kunnan luottamushenkil- ja virkajoh-
don tydn kehittimiseen, vaan olemme ottaneet tarkasteluun myds valtuuston
ja kunnan muiden toimielinten aseman. T4lld tavoin johtamisen kehittdminen
kiinnittyy edustuksellisen ja suoran demokratian edistimiseen seki politiikan
ja ammattiasiantuntemuksen suhteisiin ja vuorovaikutukseen kuntien johta-
misessa. Kun kuntajohtamisen kdytannon kehittdmistd tehdadn parhaillaan
Suomen Kuntaliiton ja Suomen Kuntajohtajat r.y..n yhteisessa hankkeessa,
olemme omassa tydossimme keskittyneet kuntajohtamisen institutionaalisiin
kysymyksiin, siihen millaisia muutoksia johtamisen lainsaddannéllisiin puit-
teisiin voitaisiin tai olisi tarvetta tehda.

Selvitystyossd olemme kiyneet padpiirteittdin lapi suomalaisen ja kansain-
vilisen ajankohtaisen kunnan johtamista koskevan keskustelun ja tutkimuksen.
Aihetta koskevan aineiston laajuus on osoittanut teemakokonaisuuden tirkedn
merKkityksen ja ajankohtaisuuden my6s Pohjoismaissa ja tarkastelemissamme
kohdemaissa. Olemme myos perehtyneet kahteen toimivaan pormestarijarjes-
telmdén, joista erityisesti Tampereen toteuttama malli on selvityksessa yksityis-
kohtaisemmin tarkastelun kohteena.

Selvitystyon loppuraportti etenee siten, ettd edelld tarkasteltujen toimin-
taympariston muutosten ja sen kuntajohtamiseen tuomien haasteiden perustalta
raportin toisessa ja kolmannessa luvussa on esitelty eurooppalaisia ja pohjois-
maisia kuntajohtamisen malleja ja tarkasteltu tata taustaa vasten suomalaisen
kuntajohtamisen erityispiirteitd. Neljannessd luvussa tarkastellaan suomalai-
sen kuntajohtamisen nykytilaa. Johtamisjarjestelman kehittdmisen vaihtoeh-
toja esitellddn luvussa 5 ja lukuun 6 olemme koonneet johtopaitoksemme ja
kehittdmisehdotuksemme.



2 Eurooppalainen ja
pohjoismainen kuntajohtaminen

2.1  Euroopan kunnallishallinnon jarjestelmat

Kunnallispoliittinen péitoksenteko ja johtamisjarjestelmé ovat olleet viime
vuosina kunnallishallinnon uudistusten keskeisid kohteita. Tavoitteena on
ollut kuntien paatoksenteko- ja toimintakyvyn parantaminen.

Perinteisesti maat jaotellaan neljadn ryhmaan kuntien aseman ja niiden teh-
tdvien madran mukaisesti:

1) vahvan itsehallintotradition maat (Pohjoismaat, Saksa, Alankomaat, It4-
valta),

2) anglosaksisen paikallishallinnon maat (Britannia, Irlanti),

3) ns. napoleonisen jarjestelmén eli Eteld-Euroopan maat (Ranska, Espanja,
Italia) ja

4) Ita-Euroopan kunnallista itsehallintoa uudelleen kdynnistdneet maat.

Tédma luokittelu on luonnollisesti otettava huomioon arvioitaessa maiden
johtamis- ja padtoksentekojirjestelmid, mutta se ei valttdmattd ole tahén tar-
koitukseen kiyttokelpoisin. Maat on jaettavissa kahteen luokkaan sen suhteen,
miten niissd kolmen péaitoimijan (valtuuston, poliittisen johtajan ja virkajoh-
tajan) toimivaltuudet ja asema on maéritetty. T4lld perusteella voidaan puhua
monistisen ja dualistisen kunnallishallintojérjestelméan maista.'

' Tasta tarjoavat hyvéan yleiskuvan Hellmut Wollmannin vertaileva tutkimus Reformen in Kom-
munalpolitik und -verwaltung. England, Schweden, Frankreich und Deutschland im Vergleich.
Wiistenrot Stiftung. Wiesbaden 2008, Henry Béckin, 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 Backin
selvitys Komparativ kommunal konstitutionspolitik. En kunskapséversikt. Projekt: Brytpunkt
- politikens roll i framtiden. Sveriges Kommuner och Landsting 2006. Sen ohella keskei-
send lahteend tarkastelussa kdytetddn 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.



Monistisessa mallissa (tyypillisind esimerkkimaina Englanti ja Tanska) vaa-
leilla valitut valtuustot ovat laajasti toimivaltaisia kunnallisten tehtévien hoi-
dossa. Ne eivit pelkistddn tee padtoksid, vaan ovat myos vélittomasti vastuussa
kunnan hallinnon johtamisesta ja valvonnasta. Monistisessa jarjestelméssa
valtuustot toimivat merkittdvassd madrin asettamiensa valiokuntien kautta.
Valiokunnat ovat vastuussa oman hallinnon alansa paatoksenteosta ja paa-
tosten toimeenpanosta seké alaisensa hallinnon johtamisesta ja valvonnasta
(government by committees).

Dualistisessa kunnallishallinnon mallissa on vaaleilla valitun valtuuston
lisaksi taytdntoonpanosta vastaava elin (tyypillisind esimerkkimaina Ranska
ja Saksa). Valtuusto on luonnollisesti myos tassd mallissa ylin paatoksenteko-
elin, jolla paasadntoisesti on yleistoimivaltuus. Valtuuston lisdksi dualistisessa
jarjestelméssa on institutionaalisen erityisaseman omaava toimielin (pormes-
tari, maistraatti), jolle kuuluu toimeenpanon johtaminen ja hallinnon valvonta.
Sen liséksi toimielimelle kuuluu koko joukko omaa (ei valtuuston osoittamaa)
toimivaltaa ja osittain myds valtion siirtdmia tehtavia.

2.2 Johtamismallit ja johtajan asema

Kun otetaan tarkemmin huomioon eri maiden erityispiirteet, johtamis- ja toi-
mintamallit voidaan tyypitelld seuraaviksi johtamis- ja toimintamalleiksi*:

- vahvan pormestarin mallj;
- valiokunta-johtaja -malli;
- kollektiivinen johtamismalli; ja

- valtuusto-kunnanjohtaja -malli.

Ns. vahvan pormestarin jarjestelmissakin valtuusto (valtuuston enemmisto)
valvoo pormestarin toimintaa. Pormestari on sekid muodollisesti etta todellisuu-
dessa vastuussa kaikista toimeenpanotehtédvistd. Virkajohtaja (kunnanjohtaja)
puolestaan on tdllaisessa jarjestelmdssd suoraan pormestarin alainen. Pormes-
tarilla on oikeus valita ja erottaa kunnanjohtaja. Ranska edustaa tyypillisintd
vahvan pormestarin jarjestelmad, vaikkakaan ranskalaista pormestaria ei valita
suoralla vaalilla, vaan valtuusto valitsee hdanet. Muita vahvan pormestarijarjes-
telmén maita ovat muun muassa Espanja, Italia ja Portugali. Saksan kunnal-
lishallintojdrjestelmien mukaista pormestaria, joka valitaan suoralla vaalilla,
voidaan samoin pitdd asemaltaan vahvana.

2 Tyypittelyd on noudatettu muun muassa Henry Béckin raportissa Komparativ kommunal
konstitutionspolitik, 2006.



Valiokunta-johtaja -mallissa toimeenpanovalta on jaettu yleensa valtuuston
valiokuntien® ja poliittisen johtajan vililld. Poliittinen johtaja voi olla nimik-
keeltddn pormestari, mutta myos esimerkiksi kunnanhallituksen puheenjoh-
taja. Poliittisella johtajalla voi olla toimivaltaa tiettyjen taytantdonpanotehtavien
hoitamiseen kun taas osasta niistd vastaavat kollegiaaliset orgaanit tai kunnan-
johtaja. Téllaisesta johtamisjarjestelméstd on esimerkkina Iso-Britannian com-
mittee with a leader -malli. Tanskaa, jossa johtajana toimii valtuuston valitsema
pormestari, voi pitad tallaista organisaatioperiaatetta noudattavana.. Tanskassa
tdytdntoonpanovalta on nimittdin jaettu pormestarin ja valiokuntien kesken.
Tanskan pormestari on seké valtuuston ettd kunnanhallitusta vastaavan talous-
valiokunnan puheenjohtaja. Ruotsissa on tdimén jarjestelman piirteitd kunnan-
hallituksen puheenjohtajan vahvan aseman johdosta.

Kollektiivisessa mallissa padtoksenteon keskuksen muodostaa kollegiaalinen
orgaani, joka vastaa tdytantdonpanotehtévistd. Toimielin muodostuu valituista
luottamushenkildisté ja pormestarista, joka toimii puheenjohtajana. Téssa mal-
lissa painotetaan maallikkohallinnon ihannetta. Esimerkkeind timén periaat-
teen mukaisista maista voidaan pitdé osin Iso-Britannian perinteistd mallia,
samoin kuin Belgiaa ja Alankomaita. Belgiassa ja Alankomaissa kunnanhallitus
muodostuu valtuuston enemmist6vaalilla valitsemista jdsenisté (raatimiehistd).
Valtion toimivalta pormestarin nimittimisessa on niissa maissa vanha traditio.
Alankomaissa tdstd traditiosta halutaan luopua ja keskustelu kohdistuu suoran
vaalin kdyttéonottoon. Kollektiivisen johtamisen ideaa ei kdytdnndssd tdysin
noudateta, vaikka pormestari ja toimielimen jésenet ovat kollektiivisessa vas-
tuussa. Kéytdnnossa toimitaan ns. ministerimallia mukaillen jakamalla kun-
kin jasenen vastuulle eri tehtavialueet.

Valtuusto-kunnanjohtaja -mallissa toimeenpanevat tehtavit kuuluvat kun-
nanjohtajalle. Kunnanjohtajan valitsee valtuusto. Valtuusto puolestaan on suh-
teellisen pieni, pormestari puheenjohtajanaan. Valtuuston puheenjohtajan omi-
naisuudessa pormestarilla on lahinna vain seremoniallisia tehtévia. Téllaisessa
mallissa organisaatioperiaatteena on ammatillisuus, professionalismi. Tallaista
mallia toteuttavat ldhinné anglosaksiset maat (Yhdysvallat, Australia ja Irlanti),
mutta myos Norja ja Suomi.

Eri maiden kdytdnnot eivit tietenkddn ole koskaan puhtaasti jotain mal-
lia noudattavia. Niinpd Suomen jarjestelmakin on luottamushenkil6hallinnon
osalta pitkalti kollektiivisen mallin mukainen, mutta kunnanjohtajan vahva
asema perustelee sen sijoittamista viimeiseen valtuusto-kunnanjohtaja -kate-
goriaan, vaikkei Suomen kunnanjohtaja toki ole verrattavissa Yhdysvaltain tai
Irlanninkaan itsendistd toimivaltaa kayttavaan johtajaan. Suomalainen por-
mestarimalli taas on sijoitettavissa ldhinnd valiokunta-johtaja -mallin piiriin.
Ruotsi on oikeudellista perusteiltaan kollektiiviseen malliin kuuluva, mutta

3 "Valiokunta” tdssa mallissa voi olla sekd varsinainen valiokunta, jonka jasenet ovat valtuu-
tettuja, tai lautakunta, johon valtuusto voi valita muitakin, kuten Suomessa ja Ruotsissa.



kunnanhallituksen puheenjohtajan vahva asema puoltaa sijoittamista valio-
kunta-johtaja -malliin.

2.3 Johtamisjarjestelman kehitys erdissa 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 hyviaksyttiin vuonna 2000 uusi kunnallislaki (Local
Government Act 2000). Uudistusta voitiin luonnehtia pyrkimyksena hylata
valiokuntien hoitama hajautettu, kollektiivinen péaatoksentekojérjestelma ja
toteuttaa vahva ja yksil6llinen johtajuus.

Englannin* kunnallishallinnon ongelmana on ollut se, ettd valtuusto on
ollut tavallaan kokonaisuudessaan vastuussa sekd padtoksenteosta ettd taytin-
toonpanosta. Taytintdonpano on hajautunut valtuuston valiokunnille. Lain
tavoitteena oli toteuttaa valtuuston jasenten kesken selkei roolijako toimeen-
paneviin valtuutettuihin (executive councillors) ja ei-toimeenpaneviin valtuu-
tettuihin (non-executive councillors). Toimeenpanevat valtuutetut muodostavat
toimeenpaneva valiokunnan (executive committee, usein cabinet-nimisend). Se
on erddnlainen kunnanhallitus, jonka jasenilld on yksittdinen toimiala (portfo-
lio, ’salkku”), jonka toimintaa he johtavat ja valvovat. Muut valtuutetut ("back-
bench councillors”) toimivat valtuuston jasenina ja tekevit tdssd ominaisuudessa
periaatepddtoksid ja valvovat tdytdntddnpanosta vastaavaa elintd. Tdssd heitd
avustavat valtuuston valiokunnat. Uuteen kabinettimuotoiseen kunnallishal-
lintoon siirtymistd luonnehdittiin ldhes vallankumoukselliseksi.

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

Ensiksi valtuusto voi valita hanet valtuutetuista. Hin on padsdantoisesti
poliittista enemmist64d edustava ja siten puoluepoliittinen enemmistdjohtaja —
erddnlainen kunnallinen pdaministeri (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 pelkdstaan Englantia koskeviin jarjestelyihin. Iso-Britannia jaa
muutoin tarkastelun ulkopuolelle.



Vuoden 2000 lain mahdollistamista vaihtoehdoista on ylivoimainen enem-
misto 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 kdyttoon vain neljassa prosentissa kunnista.
Yhdeksi selitykseksi suoran vaalin vahiiselle kdyttoonotolle pidetddn englan-
tilaiseen poliittiseen kulttuuriin juurtunutta vastentahtoisuutta ja epaluuloi-
suutta monokraattista johtoa kohtaan, jollaista suoralla vaalilla valittu por-
mestari edustaisi.

Tdhénastiset kokemukset viittaavat siihen, ettd kabinettijarjestelman kayt-
toonotto on parantanut kuntien paatéksenteko- ja toimintakykyd. Samalla
tavallisten valtuutettujen (non-executive councillors) paatosvalta on kaventu-
nut oleellisesti.

Uusien johtamisjarjestelmien kayttoonotto ei ole sujunut aivan niin mallik-
kaasti kuin hallitus toivoi. Osoittautui, etta kunnat suhtautuivat uudistukseen
varovaisesti ja pitdytyivét vakiintuneissa menettelytavoissa. Useimpien kuntien
valitsema cabinet with a leader -vaihtoehto on mahdollistanut sen, ettd johtajalle
ei anneta erikseen paitosvaltaa ja hanen toimikautensa on vanhaan tapaan yksi
vuosi. Johtajalle ei ole yleensa annettu mydskiin valtaa valita kabinetin jasenia,
joten kollektiivinen paitoksentekoperinne on jatkunut.

Vuonna 2007 kuntalain Englannin johtamismalleja muutettiin siten, ettd
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.®

Tarkoituksena on vahvistaa pormestarin tai valtuuston valitseman johta-
jan asemaa antamalla hidnelle oikeus madritelld, kiyttaako han toimivaltaa
itse vai delegoiko hén sité jollekin kabinetin yksittiiselle jasenelle tai kabine-
tille kokonaisuudessaan. Samoin hdn nimittdd kabinetin jasenet. Han paattaa
myos kabinetin jasenten salkuista eli tydnjaosta. Naiden suunnitelmien mukaan
ne kunnat, jotka ovat valinneet cabinet with a leader -mallin, joutuvat muutta-
maan nykyistd johtamistapaansa nailtd 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 nimed Local
Government and Public Involvement in Health Act 2007.



2.3.2  Irlanti®

Irlannin kunnallishallintoa on syyté tarkastella erikseen kahdesta syysta:
ensiksi, Irlannin kunnallishallinnossa on nykyisin vahva ammattijohtaja
sekd kaupunki- ettd maakuntatasolla; toiseksi, titd jarjestelmad ollaan muut-
tamassa siten, ettd 5:11a maakunnalla ja 29 kaupungilla (city) olisi suoralla
vaalilla valittu pormestari.” Jarjestelma koskisi aluksi Dublinia, josta saatujen
kokemusten jélkeen se voitaisiin ulottaa koko maata koskevaksi.

Irlannin jarjestelmda Suomeen vertailtaessa on pidettdvd mielessd se, ettd
Irlannin kuntien tehtdvét ovat vahdisemmat ja keskushallinnon ohjaus ja val-
vonta on tiukempaa kuin Suomessa, joten kunnan ja sen valtuuston toimivalta
on jo perusteiltaan kapeampi kuin meilld. Lainsaadanndssd on perinteisesti ero-
tettu poliittinen valtuustolle kuuluva toimivalta ja hallinnon toimeenpanovalta.
Valtuuston tehtivit on laissa lueteltu (reserved functions). Jos tehtava ei kuulu
valtuustolle sen katsotaan kuuluvan toimeenpanoon eli kunnanjohtajan tehta-
vapiiriin. Tdma on antanut kunnanjohtajalle varsin vahvan toimivallan.

Suoraan pormestarin vaaliin siirtyminen on ollut Irlannissa keskustelussa
jo pitkadn. Suorasta vaalista sdddettiin jo vuonna 2001, mutta vuonna 2003,
juuri ennen uudistuksen voimaantuloa, hallitus esitti lain kumoamista, mika
myo6s tapahtui. Esitysta arvosteltiin mm. siité, ettd ehdotetulla pormestarilla ei
ollut riittavisti toimivaltaa, vaikka uudistusta toisaalta pidettiin hyvina ensi
askeleena kohti toimeenpanovaltaa kdyttdvaa pormestaria. Toisena kritiikin
kohteena oli se, ettd valituksi voisi tulla julkkisehdokkaita, joilla ei ole lain-
kaan kokemusta kunnallishallinnosta. Erityisesti valtuutetut pelkasivit por-
mestarin vihentdvdn omaa valtaansa. Varsinaisena syyna lain kumoamiselle
oli tuossa vaiheessa se, ettd kunnallishallinnossa oli tapahtumassa niin paljon
muita uudistuksia, ettd niiden valmistelun haluttiin etenevin ennen suoran
pormestarivaalin kayttoonottoa.

Hallituksen raportissa todetaan aiempaan esitykseen kohdistuneen kri-
tiikin koskevan nyt esilld olevaa ehdotustakin. Edelleen siiné todetaan (s. 47),
ettd ei ole olemassa yhtd mallia, joka olisi siirrettdvissd Irlantiin: ”jokaisella
jarjestelmalld on omat juurensa historiassa, perinteissé ja kulttuurissa ja se on
erilaisten vaikutteiden tuote”. Irlannin uudistuksessakin tulee tunnistaa nuo
tekijdt, sekd arvioitava, voidaanko uudistuksilla laajentaa kunnallishallinnon
roolia Irlannissa.

5 Irlantia koskeva osuus perustuu paaosin hallituksen raporttiin Stronger Local Democra-
cy. Options for Change. Environment, Heritage and Local government, 2008, joka on viela
vaihtoehtoja esittava keskustelupaperi, sekd 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.



Suoraan valitun pormestarin peruste olisi se, etté tallaista tehtdvda hoitavalla
olisi oikeutus “puhua ja neuvotella koko yhteison puolesta ja kayttad vaikutus-
valtaa yli muodollisen toimivallan rajojen” (s. 48). Edelleen pormestarin asemaa
katsotaan vahvistavan sen, ettd hdnet valittaisiin 5 vuodeksi, kun nykyinen val-
tuuston valitsema valtuuston puheenjohtaja — pormestari vaihtuu vuosittain:
tehtdvien hoidon jatkuvuus olisi turvattu. Pormestarin nakyvyyden turvaisi se,
ettd paikallisyhteison ja median huomio kiinnittyisi hdneen.

Oma mielenkiintonsa Suomea ajatellen on sill4, ettd Irlannin uudistuksessa
ei ole tarkoitus antaa pormestarille ainakaan kovin laajaa toimeenpanovaltaa,
joskin keskusteluun tuodaan mm. mahdollisuus siirtda talousarvion valmis-
telu pormestarille. Kunnanjohtaja jdisi edelleen kéayttamaan lakisdateistd toi-
meenpanovaltaa. Pormestarin valtaa tasapainotettaisiin sillé, ettd valtuuston
valiokuntien puheenjohtajat, jotka edustavat eri valtuustoryhmié, valittaisiin
valtuuston toimikaudeksi nykyisen lyhyemmén toimikauden sijaan.

Irlannin hallitus ei ole vield tehnyt lopullista ehdotustaan pormestarin suo-
rasta vaalista. Sitd koskevassa keskustelussa on todettu mm., ettd pormestarin
ja kunnanjohtajan tehtévienjako jaa epéselvaksi. Kun kunnanjohtajat ovat tot-
tuneet itsendiseen toimivallan kdyttoon, pormestarin asema saattaa jaada kevy-
eksi. Kritiikissa onkin todettu, ettd Irlannin kunnallishallinnon kehittimisen
kannalta pormestarin suoraa vaalia tirkeampéé on vallan siirto keskushallin-
nolta kunnille ja kuntien taloudellisen itsehallinnon vahvistaminen.®

2.3.3  Ranska

Dualistisen kunnallishallintomallin esimerkkimaan Ranskan pormestarin
valitsee, muodollisesti tarkasteltuna, valtuusto. Kdytannossd hdnen valintansa
on kuitenkin jo pitkddn ollut suora vaali, silld kilpailevien puolueiden huip-
pukandidaatit kunnallisvaalissa ovat ensi sijassa pormestaritehtavin hakijoita.
Sen vuoksi kunnallisvaaleissa on enemméssd méirin kyse pormestarin kuin
puoluelistan valinnasta.

Pormestarin (maire) asemaa kuvataankin kunnalliseksi presidentiksi tai
jopa kunnalliseksi monarkiksi. T4td edesauttaa pormestarille kuuluva laaja toi-
mivalta. Yhtailtd hdn on valtuuston ja sen valiokuntien puheenjohtaja ja toi-
seksi my6s kunnan hallinnon (monokraattinen) pdallikké. Kunnan hallinto
on hinen vilittomassi johdossaan ja kontrollissaan. Hallinnon johtotehtavissa
hénen apunaan ovat valtuuston jisenet (adjoints), jotka ovat hinen omasta puo-
lueestaan. Ndille pormestari osoittaa tietyt tehtdvét. Hallinnon sisdisten asioi-
den hoidossa pormestaria avustaa hallintosihteeri (sécretaire général), jolla on
padsaantoisesti hallinnollinen koulutus. Hdn on pormestarista monin tavoin
riippuvainen, muun muassa padsaantoisesti toimikaudeltaan vain pormestarin

8 Quinlivan, s. 619-620.



toimikauden ajan. Pormestarin madriavia asemaa vahvistaa vield erityisesti
suurissa ja keskisuurissa kaupungeissa se, ettd han nimittdd kabinetin itselleen
lojaaleista neuvonantajista ja avustajista.

Téstd erityisen vahvasta pormestarin asemasta puolestaan seuraa se, etté
valtuuston asema on suhteellisen heikko. Vaikutusvaltaa koskevaa ja valta-
poliittista epdsymmetriaa ylivahvan pormestarin ja heikon valtuuston kesken
voidaan pitdd Ranskan kunnallishallinnon peruspiirteena ja poliittis-demo-
kraattisena vajeena.

234  Saksa

Saksassa pormestarin suorasta vaalista on yli 50 vuoden kokemukset. Toi-
sen maailmansodan jilkeen uudelleenrakennetun kunnallisen itsehallinnon
muodot vaihtelivat aluksi eri osavaltioissa. Nyttemmin osavaltioiden kun-
nallislait ovat suoran vaalin (Blirgermeister, Landrat) kdyttoonoton suhteen
melko yhdenmukaisia. Erottava tekija loytyy siitd, onko pormestarin toimi-
kausi valtuuston kanssa sama vai siitd poikkeava. Useimmissa osavaltioissa
(10) valtuustolla ja pormestarilla on eri toimikausi. Tdmé edesauttaa pormes-
tarin aseman epapolitisoitumista. Niinpa pormestarin vaali on enemméssé
madrin henkil6vaali kuin puolueiden ehdokkaiden vilinen kilpailu. Esimer-
kiksi suuren Baden-Wiirttembergin osavaltion pormestareista huomattava osa
(20 prosenttia) ei kuulu mihinkddn puolueeseen. Viime vuosina on poliittinen
kulttuuri kehittynyt sithen suuntaan, ettd myos puolueiden tukemat pormes-
tariehdokkaat ovat valintansa jalkeen irtautuneet puoluesidonnaisuuksistaan
(eivit kdy puolueensa istunnoissa ja kehittavit itselleen puolueiden vilisen kil-
pailun ulkopuolelle jadvdn paikallisen presidentin roolin). T4mé pormestarin
epapoliittisuus ja asettuminen puolueiden ylapuolelle antaa osavaltion poliit-
tiselle kulttuurille konkordanssidemokratian® leiman.

Valintatavan ja -kriteerien merkitys pormestarien taustaan on merkityksel-
linen. Tiété osoittavat konkreettisesti Baden-Wiirttembergin osavaltion koke-
mukset. Suoran vaalin seurauksena on ollut se, ettd liki 90 prosenttia kaikista
padtoimisista pormestareista on taustaltaan hallinnollisen ja oikeudellisen kou-
lutuksen saaneita hallinnon ammattilaisia. Heiddn aiempi tydkokemuksensa
on enimmakseen kunnallishallinnosta, piirikunnan hallinnosta tai valtion
hallintopiirista tai osavaltiohallinnosta. Mitd pienemmastd kunnasta on kyse,
sitd nuorempia pormestarit ovat tehtavia vastaanottaessaan. Noin 15 prosenttia
on virkaan astuessaan ollut 25 vuoden ikaisig, eli juuri lain asettaman minimi-

® Konkordanssidemokratiassa poliittiseen prosessiin pyritaan kytkemaan mahdollisimman
suuri madra osallisia (puolueet, jarjestot, vdhemmistot, yhteiskunnalliset ryhmat). Paa-
toksenteossa pyritdaan konsensukseen, joten konkordanssidemokratiaa voi kutsua myos
konsensusdemokratiaksi. Vastakohtana on konkurrenssidemokratia, jota voidaan kuvata
enemmistodemokratiaksi ja kilpailudemokratiaksi.



ikdrajan saavuttaneita. Pormestarit eivat paasaantoisesti ole siitd kunnasta lah-
toisin, johon heidét valitaan. Taté selitetadn silld seikalla, ettd uuden pormesta-
rin on edustettava kaikkia kunnan asukkaita. Perheenjésenet, ystévit ja tutut
paikkakunnalla, samoin kuin myds vihamiehet olisivat rasite.

Nordrhein-Westfalenissa pormestarien rekrytointipohjan muuttuminen
valintajarjestelmdan muutoksen seurauksena on samoin selked. Tyypillinen
pormestari oli aiemmin eldkkeelld oleva virkamies, usein opettaja, joka halusi
omistautua kokonaan kunnallispolitiikalle sen jalkeen kun hén pitkédn valtuus-
tokauden jdlkeen oli saavuttanut valtuustoryhméansa puheenjohtajan aseman.
Itsestddn selvad oli, ettd pormestarit olivat suhteellisen varttuneita idltdian. He
olivat myos siitd kunnasta, johon he tulivat pormestareiksi. Heill4 ei ollut hal-
linnollista koulutusta tai kokemusta. Yhtd itsestddn selvisti he myos kuuluivat
enemmistopuolueeseen. Vaalijirjestelmidn muuttamisen jalkeen valitut uudet
pormestarit Nordrhein-Westfalenissa ovat sosiaaliprofiililtaan luottamushen-
kilopormestarin ja padtoimisen kunnanjohtajan vilimuotoja. Heistd puolet
tulee politiikan piiristd, puolet hallinnosta, viimemainitun ryhmén osuuden
kasvaessa.

Uuden vaalijirjestelméan kriitikot Nordrhein-Westfalenissa valittivat sitd,
ettei pddtoimiseen pormestarin virkaan ole asetettu minkaanlaisia kelpoisuus-
vaatimuksia. Kunnalle tulisi kalliiksi, jos valituksi tulisi epasoveliaita henki-
16it4. Tarvittava asiantuntemus jouduttaisiin nimittéin tdllaisessa tilanteessa
ostamaan ulkopuolelta. Tallaiset pelot ovat kuitenkin niin Nordrhein-Westfa-
lenissa, Baden-Wiirttembergissd kuin Baijerissakin osoittautuneet aiheetto-
miksi ja osoittaneet, etteivit oikeudellisesti asetetut kelpoisuusvaatimukset ole
tarpeellisia. Valitsijat - kunnan asukkaat — huolehtivat itse siité, etté tehtéviin
valitaan laadukkaita hallinnon ammattihenkil6iti. Jos asukkaat kuitenkin halu-
avat valita ei-ammattihenkilon, on sekin heille mahdollistettava.

Eteldsaksalaisten osavaltioiden yli viidenkymmenen vuoden kokemukset
osoittavat yleisemminkin pormestareiden korkeaa ammatillista ja laadullista
tasoa. Lainsdddannossa on myds mahdollista asettaa — mainituista eteldsaksa-
laisista valtioista poiketen — pormestarille tietyt kelpoisuusvaatimukset. Esimer-
kiksi Schleswig-Holsteinin osavaltion kuntalain mukaan pormestarilta edellyte-
tadn tarpeellista soveltuvuutta, kyky4 ja asiantuntemusta. Kelpoisuusvaatimuk-
silla on huolehdittu siitd, ettd ns. huvikseen hakijat voidaan syrjdyttaa. Tédstd on
myos konkreettisia esimerkkeja Schleswig-Holsteinin hallinto-oikeudesta.

Suoran vaalin kaytto ei ehkiise aktiivista patevan hakijakunnan rekrytoin-
tia. Tyypillista on, ettd ainakin suuremmissa kaupungeissa virka julistetaan
haettavaksi valtakunnallisesti levidvissd kunnallisalan lehdissd. Esimerkiksi
saksalaisen osavaltion padkaupunki, 190 000 asukkaan Saarbriicken julkaisi
marraskuussa 2000 seuraavan virkailmoituksen:



"Osavaltion padkaupunki Saarbriicken on taloudellinen ja kulttuurinen aluekeskus Saa-
rin varrella, ja sielld on Saarin osavaltiohallitus. Kaupungissa on nelja korkeakoulua, ja se
on messu- ja kongressikaupunki, jossa on noin 190 000 asukasta. Kaupungilla on suuri
merkitys koko Euroopan syddamessa sijaitsevalle alueelle.

Kaupungin hallinto ymmartda itsensa kansalaisten palvelijaksi. Uudistamme hallin-
toa tavoitteinamme asiakassuuntautuneisuus, laatutietoisuus ja kustannusvastuu ja
noudatamme uutta toimintajarjestelmaa, jossa on hajautettu kustannusvastuu ja toi-
minta-aluekontrolli.

Nykyisen viranhaltijan virkakauden pdattymisen johdosta on ylipormestarin paikka
17.6.2001 uudelleen tdytettavana.

Ylipormestarin valitsevat osavaltiopadkaupunki Saarbriickenin kansalaiset 18.2.2001
suoraan enemmistovaalin periaatteella 8 vuoden ajaksi. Mikali kukaan hakijoista ei saa
enemman kuin puolet annetuista hyvaksytyistd danistd, pannaan 11.3.2001 toimeen
uusintavaali niiden kahden hakijan kesken, jotka ovat saaneet ensimmaisella vaalikier-
roksella suurimmat aanimaarat.

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

Nykyinen viranhaltija hakee tehtavaan uudelleen.

Palkkaus tapahtuu Saarin kunnallisen palkkausjarjestyksen 2 §:n mukaan. Palkkatulo-
jen lisaksi maksetaan edustuskulukorvaus.

Kirjalliset hakemukset oikeiksi todistettuina liitteineen on toimitettava viimeistaan
14.12.2000 kello 18.00 tunnuksella "Ylipormestarin vaali” varustettuina osavaltiokau-
punki Saarbriickenin kunnallisvaalijohtajalle, 66104 Saarbriicken.

Kirjallisen haun ohella on vaaliin osallistumisen kannalta ehdottoman vélttamatonta
my6s muodollisen vaaliehdotuksen jattaminen yksittdishakijana tai puolueen tai
valitsijaryhman kautta. Lihemmat tiedot vaaliehdotuksen jattamisestd on julkaistu
Saarbriickenin viikkolehdessa ja Sulzbachtalspiegel-lehdessa 8.8.2000 ja voidaan pyy-
taa tarvittaessa kaupungin kunnallisvaalijohtajalta. Maaraaika vaaliehdotuksen jatta-
miseen kunnallisvaalijohtajalle paattyy 14.12.2000, kello 18.00.

Osavaltiopaakaupunki Saarbriickenin pormestari Margit Conrad”

Suuri Nordrhein-Westfalenin osavaltio on esimerkKki jirjestelmistd, jossa
pormestarivaali toimitetaan samanaikaisesti valtuuston vaalin kanssa. Osa-
valtiossa on pormestarivaali suuremmassa maarin puoluepolitisoituneempi.
T4mi johtuu samanaikaisesta vaalitaistelusta seka valtuuston ettd pormestarin-
vaaleissa. Siksi ei myoskédan ole ihmeteltavia, ettd vain vahdinen osa pormesta-
reista on puolueisiin sitoutumattomia. Pormestarin vaalia, samoin kuin roolia
osavaltiossa, voi kuvata ilmaukseksi konkurrenssidemokraattisesta, puolueiden
viliseen kilpailuun painottuvasta poliittisesta kulttuurista.

Pormestarin laaja toimivalta — dualistinen ja osin trialistinen - leimaa hdnen
ja valtuuston vilistd suhdetta. Pormestari on paitsi hallinnon johtaja, myos val-
tuuston ja sen valiokuntien puheenjohtaja. Lisdksi hanelle kuuluu kolmantena



tehtavaryhmani suoraan lain perusteella osoitettuja valtiollisia tehtévid. Silloin
kun pormestari on vihentényt riippuvuuttaan valintaansa mahdollisesti vaikut-
taneeseen puolueeseen (kuten edelld esimerkkind kéytetyssd Baden-Wiirttember-
gissd), hdnen on pyrittdvé etsimadn kaikista valtuuston ryhmisté tukea ehdotuk-
silleen. Tdma puolestaan vahvistaa koko valtuuston asemaa. Toisenlainen tilanne
on Nordrhein-Westfalenissa, jossa pormestarivaalin leimallinen puoluepoliitti-
suus johtaa my6s kdytdnnossia pormestarin suurempaan riippuvuuteen omasta
taustaryhmastdan. Myos timankaltaisessa jarjestelméassa valtuuston asema kun-
nallispoliittisena konfliktienratkaisu- ja pdatoksentekoareenana kasvaa.

Vastapainoksi pormestarin valta-asemalle on useimmissa osavaltioissa otettu
kayttoon sadntelyja, joilla pormestari voidaan ennen toimikautensa padttymista
tarvittaessa erottaa. Menettely kdynnistyy valtuuston maaraenemmistolld teke-
malla padtokselld ja toteutuu kansanddnestykselld. Vaikka menettely kéytin-
ndssd onkin harvinainen, se on kuitenkin pormestarin vallankéyttoon vaikut-
tava Damokleen miekka.

2.3.5 Itavalta

Itdvalta on liittovaltio, jonka osavaltioiden toimivaltaan kuuluu yksityiskoh-
taisemman kuntia koskevan lainsddddnnon antaminen liittotasavallan perus-
tuslaissa (B-VG:n 117 artikla) olevia periaatteita noudattaen. Sen vuoksi myos
erot osavaltioiden kunnallislakien kesken ovat monin osin merkittavid. Erot
koskevat jopa kunnallisoikeudellisesti olennaisia kysymyksid (kuten esimer-
kiksi ddnioikeuden myontdmistd 16-vuotiaille, mika tapahtui ensimmaiseksi
Burgenlandin osavaltiossa ja on sittemmin tulossa voimaan muissakin osa-
valtioissa).

Itdvallan kuntien itsehallinnollinen suoja on vahva. Sitd ovat edelleen vah-
vistaneet 1990-luvulla kdytt6on otetut konsultaatiomenettelyt (kuntien ja val-
tion viliset neuvottelumenettelyt ja niiti tukevat rahoitusperiaatetta ja oikeus-
suojaa koskevat liittovaltion perustuslain sddnnokset). Kunnat eivit ole pelkas-
tadn julkisten hallintotehtévien hoitajia. Niilld on oikeus toimia my6s yleisesti
elinkeinoeldman alueella laitosten ja yritysten yllapitdjina.

Valtuusto on luonnollisesti ylin paatosvaltaa kayttava elin, jonka alaisina
muut kunnan orgaanit toimivat. Valtuuston alaisena toimii kunnanhallitus,
jonka tehtdvina on kaikkien valtuustolle tulevien asioiden valmistelu. Sille
kuuluu my6s paatosvaltaa yksittdisissa asioissa. Kunnanhallituksella on kun-
tamuodosta riippuen eri nimid (Gemeindevorstand, Stadtsenat).

Kunnanvirasto vastaa kunnan juoksevien asioiden hoitamisesta. Silld on
kuntamuodosta riippuen eri nimid (Gemeindeamt, Stadtamt ja erityisaseman
omaavissa kaupungeissa, kuten Wienissd Magistrat). Viraston johtajana toimii
eri nimikkeitd — osavaltiosta ja kuntamuodosta riippuen — kdyttava virkamies
(Amtsleiter, Amtmann, Stadtamtsleiter tai Stadtamtsdirektor).



Kunnan hallintoa johtaa pormestari viraston henkilokunnan avustuksella.
Huomattava on, etta kunnan Viranhaltijat ovat pormestarin alaisia. Pormes-
tarin vastuu suuntautuu kahtaalle. Hdn edustaa kuntaa ulospéin. Kunnallisen
itsehallinnon asioiden johtamisessa hdn on valtuuston alainen, mutta ns. toi-
meksisaantiasioiden hoitamisessa puolestaan vastuussa valtion (liittotasaval-
lan ja osavaltion) viranomaisille. Kunnassa voi olla myds yksi, kaksi tai kolme
varapormestaria, vaalituloksesta ja kunnan koosta riippuen.

Yksittdisia kunnan osia varten voidaan valita ns. seutuesimiehid (Ortsvorste-
her), jotka toimivat alue-elimen puheenjohtajina. Heill4 ei kuitenkaan ole min-
kéddnlaista taytantoonpanovaltaa. 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) tiyden-
nettiin vuonna 1994 siten, etta osavaltioiden lainsaadannélla voitiin mahdol-
listaa pormestarin suora vaali. Muutos liittyi samanaikaisesti vireilld olleisiin
kansalaisten suoran vaikuttamisen vahvistamista koskeviin lainsdddéntéuu-
distuksiin (sachplebiszitire Mitwirkung, asiaratkaisuja koskeva myotavaiku-
tus). Sitd haluttiin pormestarin suoran vaalin kayttdonotolla laajentaa henki-
l6perusteiseen myotiavaikuttamiseen (personalplebiszitire Mitwirkung). Néin
siirryttiin perinteisestd demokraattis-parlamentaarisesta jarjestelmastd ”"duaa-
liseen” kunnallishallintojirjestelmédan, mistd seurasi samalla laaja-alainen kun-
nan sisdisen organisaation uudistus.

Suora vaali on kéytossa nykyisin suurimmassa osassa osavaltioita (kuudessa).
Valtuuston toteuttama vaali on kédytossd endd Ala-Itdvallan (Niederosterreich)
ja Steiermarkin osavaltioissa sekd Wienin kaupungissa (Wienissa perustuslaki
ei suoraa vaalia salli; perusteena on se, ettd pormestari on samalla asemaltaan
osavaltion padministeri eli Landeshauptmann).

Valtuuston toteuttamassa vaalissa enemmistopuolue asettaa useimmiten
pormestarin, ei siis aina, silld asia riippuu myos voimasuhteista.

Suoran vaalin kaytosta Itdvallassa on puolentoista vuosikymmenen koke-
mukset. Erdiden nakemysten mukaan kokemukset ovat positiiviset, toisissa
nakemyksissd puolestaan nostetaan esille yksittdisia ongelmakohtia. On kui-
tenkin otettava huomioon, ettd osavaltioiden viliset erot tassikin suhteessa
ovat huomattavat.

Esimerkiksi Salzburgin osavaltiossa, jossa suora vaali otettiin kaytt6on jo
vuonna 1994, ongelmaksi on muodostunut tehtdvddn halukkaiden vahéisyys
pienissd kunnissa. Erdissd kunnissa on timanvuotisissa vaaleissa voinut olla
jopa vain yksi ehdokas. Tahdn on johtanut osaltaan pormestarin tehtévin luon-
teen muutos aiemmasta ajasta. Itdvallan kunnallisliiton puheenjohtajan Helmut
Modlhammerin luonnehdinnan mukaan pormestari oli aiemmin kunnianar-
voisa kuntalaisten edustaja, mutta tdnd paivina hdnen on oltava "kasvatusisd”
ja manageri, joka on vastuussa kaikesta. Tehtdvaa pidetddn varsinkin pienissa
kunnissa lifan kuormittavana suhteessa siitd saatavaan korvaukseen. Pienissé



kunnissa (3.000 - 4.000 asukasta) nettokorvaus on maksimissaan 2.000 euroa
kuukaudessa. Yhtena ratkaisuna on osavaltiossa kdynnistyméassd pormestarei-
den koulutus. Palkkauksen erilaisuus osavaltioiden kesken ilmenee Vorlarlber-
giin vertaamalla, jossa kunnan koosta ja turistien méarasta riippuen kuukausi-
palkka on 1.884,96 ja 6.936,02 euron vililla. Suurempien kuntien pormestareilla
on myos jo varsin yleisesti hallinnollinen, oikeudellinen tai muu korkeamman
asteen koulutus.

Valtuusto on edelleen muodollisesti kunnan ylin toimielin, jolle muut toi-
mijat ovat vastuussa. Valtuuston aseman katsotaan kuitenkin viime vuosina
tosiasiassa olennaisesti heikentyneen. Télle kehitykselle on useita syit4, joista
suoraan vaaliin nojaavan pormestarin vahva tosiasiallinen asema on vain yksi
syy. MerKkittavina syyna pidetdan valtuustolle kuuluvan paatdksenteon muuttu-
mista enemmassd méarin toteavaksi tai vahvistavaksi. Samoin valtuuston valtaa
rajaavat kunnan asukkaiden suorat vaikuttamiskeinot. Pormestari voi nimittdin
itsendisesti kdynnistad kansanainestyksen, mikali hin katsoo valtuuston paa-
toksen olevan kunnan etujen vastainen. Pormestari voi siten kunnan asukkai-
den riittavalla tuella jopa estdd valtuuston paatoksen taytdntoonpanon.

Pormestaria kohtaan valtuustossa todettu luottamuspula ja erottaminen
on kaikissa osavaltioissa alistettava kansandanestykselld ratkaistavaksi. Tama
johtuu siité, ettd niin valtuusto kuin pormestari ovat kunnan asukkaille yhta-
ldisesti vastuussa.

Pormestarijirjestelma sindnsi ei Itdvallassa ole estinyt keskustelua siita,
mika on “poliittisen” ja mika oikeudellisesti sidonnaisen kunnallishallinnon
valinen tyonjako. Aiheen keskusteluun on antanut kansanvaltaisen tahdon-
muodostuksen enenevissd maédrin tapahtunut “politisoituminen” kuntaorgaa-
nien sisalld ja niiden valilla."

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

" Léhteind on kdytetty muun muassa kokoomateosta 40 Jahre Gemeindeverfassungsnovelle
1962 (Osterreichischer Gemeindebund ja Osterreichischer Stadtebund, Wien 2002) ja Gud-
run Trauner: Der direkt gewahlte Blrgermeister, Linz 2001 seka Itdvallan kaupunkiliiton
lehted Osterreichische Gemeinde-Zeitung..



2.3.6  Sveitsi'

Sveitsissd kuntien lukumiéra oli vuoden 2005 lopussa 2 763 ja asukkaita niissé
oli keskimidrin 2 700. Kuntien yhdistymisestd huolimatta kunnat ovat pienii,
silld yli puolet kunnista on edelleen alle tuhannen asukkaan kuntia. Yli 10 000
asukkaan kuntia on vain runsaat sata. Kuntakoosta huolimatta lainsaddanto
péaatoksenteon ja hallinnon organisoimiseksi on kaikille kunnille samanlai-
nen, joskin kantoneiden vililld on eroavaisuuksia lain toimeenpanossa. Jokai-
sessa kunnassa on lakiasd4tava ja toimeenpaneva viranomainen. Tavanomai-
sessa mallissa lakiasdatdvan viranomaisen toiminta perustuu suoraan demo-
kratiaan, jossa kuntalaiset tulevat kaksi kertaa vuodessa kokoontuvaan kun-
takokoukseen paittaméin kunta-asioista. Joissakin kantoneissa kuntakokous
on korvattu parlamentilla, johon edustajat valitaan d4nestéden. Pienissé parla-
menteissa on vain muutama jasen kun taas suurimmissa jisenid voi olla jopa
75-100. Kuntakokous tai parlamentti paattaa kaikista merkittavimmista asi-
oista kuten talousarviosta, investoinneista, veroista, maksuista, kunnallisista
sadnnoistd ja kuntaliitoksista.

Toimeenpaneva viranomainen valitaan vaaleilla. Sen toiminta perustuu kol-
lektiiviseen padtoksentekoon. Edustajien maari vaihtelee 3-9 vililld ja toimi-
kausi on 4-5 vuotta kantonista riippuen. Toimeenpaneva viranomainen nimittai
yleensd pormestarin, jolla ei ole itsendistd padtosvaltaa vaan hdnen tehtivinsa
on edustuksellinen. Pormestari johtaa useimmiten myos kuntakokousta, mutta
ei vaaleilla valittua parlamenttia. Pormestari ja toimeenpanevan viranomaisen
jasenet ovat luottamushenkil6itd. Edustajien valinnassa korostuvat ensisijaisesti
persoonalliset ja ammatilliset taidot, ei niinkdan poliittiset. Toimeenpanevan
viranomaisen tehtdvina on johtaa kuntaa seké valmistella ja panna taytant6on
kuntakokouksen pédtokset yhteistyossa virkahallinnon kanssa.

2.4  Johtamisjarjestelman kehitys Ruotsissa, Tanskassa ja
Norjassa

2.4.1 Ruotsi

Yleistd

Ruotsissa kunnallishallinto kasittda sekd peruskunnat ettd maakarajat (land-
sting), joilla molemmilla on suorilla vaaleilla valittu valtuusto ettd verotus-
oikeus. Maakiréjit vastaavat padasiassa sairaanhoidosta. Alueellista hallin-
toa koskevia muutoksia on Ruotsissa ollut pitkdan vireilld, mutta suunta on

2. Sveitsin hallinnon kuvaus perustuu Fribourgin yliopiston professori Bernard Dafflonin kirjoi-
tukseen julkaisussa "United Cities and Local Governments”. Ks myds Wolf Linder: Das politi-
sche System der Schweiz, teoksessa: Die politischen Systeme Westeuropas. Opladen 1999.



edelleen epidselva erilaisten kokeilujen jatkuessa. Télla hetkella myotatuulessa
néyttad olevan ehdotukset laajojen alueiden tai aluekuntien muodostamisesta.
Tassé keskitytddn tarkastelemaan lyhyesti (perus)kuntien hallintoa johtamisen
ndkokulmasta. Nykyjérjestelmid selostetaan kuitenkin vain siind laajuudessa
kuin se on tarpeen Ruotsin kuntien johtamisjarjestelman kehittdmisestd kay-
tavan keskustelun ymmartdmiseksi.

Ruotsin kunnallishallinnossa on pyritty pitimaan lainsddaddnndssé tiu-
kasti kiinni luottamushenkil6iden mairdavasta asemasta. Niinpd kunnallis-
lain kokonaisuudistusta 1980 -1990 lukujen vaihteessa valmisteltaessa todettiin
kaytannon kulkevan vddrddn suuntaan ammattivirkahallinnon lisddntyessa.
Lainsdddannossa tahan kehitykseen on kuitenkin sopeuduttu erityisesti dele-
gointimahdollisuuksia laajentamalla. Luottamushenkil6iden johtava asema on
pyritty sdilyttamaan lisddmalld koko- ja osapdiviisten luottamushenkiléiden
mairad, joten myos luottamushenkil6hallinto on ammattimaistunut.

Valtuusto, hallitus ja lautakunnat

Kunnanvaltuuston tehtavit on lainsdddanndssd madritelty samaan tapaan
kuin Suomessa. Valtuusto pdittad mm. toiminnan tavoitteista, talousarvi-
osta ja lautakuntien organisaatiosta. TAama madrittely antaa valtuustolle laajan
harkintavallan sen suhteen, kuinka yksityiskohtaisesti se tatd padtosvaltaansa
kayttda (KommunalL 3:9 §).

Valtuuston jasenmaari on erityisesti Tanskaan verrattuna suuri. Laissa on
saddetty vain minimijasenmaéird, joten kidytannossd maari saattaa olla suu-
rempikin. Enintddn 12 000 asukkaan kunnissa on vdhintdan 31 valtuutettua,
yli 36 000 asukkaan kunnassa vihintddn 61 valtuutettua. Minimiasteikko on
suhteessa asukaslukuun verrannollinen Suomen kuntalaissa sdddettyyn kiin-
teddn valtuutettujen lukumadradn (Suomen kuntalain 10 §).

Kunnanhallituksen asema ei Ruotsin kuntalaissa ole yhtd vahva kuin Suo-
messa. Valtuuston kisiteltivissd asioissa on valmistelupakko, mutta valmistelu
voi kuulua myo6s lautakunnille, jollainen kunnanhallituskin on oikeudelliselta
asemaltaan. Jos kunnanhallitus ei ole itse valmistellut valtuuston kasiteltavaa
asiaa, silld on oikeus antaa asiasta lausuntonsa. Kunnanhallituksen tehtdvina
on johtaa ja sovittaa yhteen hallintoa, hoitaa kunnan taloushallintoa ja kayttaa
kunnan puhevaltaa. Kunnanhallituksella ei ole laissa sdddettyja keinoja puut-
tua otto-oikeuksin lautakuntien paatoksiin.

Yleisesti voidaan todeta, ettd Ruotsin kuntien luottamustoimielinten asema
on lainsdaddnnossd jarjestetty pitkalti samaan tapaan kuin Suomessa. Val-
tuusto on kooltaan suuri. Lainsdddannossd valtuustokeskeisyys ei erityisemmin
korostu. Kunnanhallitus ja lautakunnat hoitavat melko itsendisesti omaa hal-
lintoaan. Kunnanhallituksen ja muiden lautakuntien jasenet voivat olla myos
muita kuin valtuutettuja.



Ruotsissa enemmistoperiaate ja suhteellisuusperiaate ovat olleet jo 1970-
luvulta ldhtien perusteellisen keskustelun kohteena. Enemmistoperiaatteen
korostus ndkyy mm. siind, ettd valtuusto voi vapauttaa lautakunnan (siis myos
kunnanhallituksen) jasenet tehtdvistddn silld perusteella, ettd lautakunnan
poliittinen enemmisto ei ole endd sama kun valtuustossa. Lautakunta on erotet-
tavissa mm. siind tapauksessa, ettd sopimukseen perustuva enemmistokoalitio
muuttuu vaalikauden aikana.

Laajempiin lainsddddnnollisiin uudistuksiin keskustelu enemmistoperiaat-
teesta ei tuolloin eikd myohemminkéén ole johtanut. Kéytinndssa kunnissa on
kuitenkin otettu kdyttoon menettelytapoja, jotka korostavat enemmistoperi-
aatetta. Kunnissa tapahtunutta kehitystd voi luonnehtia erdanlaiseksi “kvasi-
parlamentarismiksi”. Sen mukaisesti poliittiset enemmist6t miehittévat paikat
kunnanhallituksessa ja lautakunnissa. Niinpa esimerkiksi lautakuntien puheen-
johtajat ja ainakin ensimmiiset varapuheenjohtajat saatetaan valita pelkdstdan
enemmist6 puolueesta tai -ryhmittymasta. Puheenjohtajuuksien mukana seuraa
usein luottamustehtdvin kokopaivaisyys. Opposition tyoskentelyedellytyksid
voidaan samanaikaisesti parantaa perustamalla oppositioneuvoksen tehtava.

Poliittinen ja ammatillinen johtaminen

Ruotsissa on Suomen tapaan pitdydytty kollektiivisessa mallissa, mutta joh-
tamisjarjestelman ndkokulmasta suuri ero Suomeen on siini, ettd Ruotsissa
on kehittynyt Suomea vahvempi poliittisen johtamisen traditio. Tilaa télle
kehitykselle on antanut se, ettd Ruotsissa ei lakisaateistd kunnanjohtajaa eika
muutakaan johtavaa viranhaltijaa, jolla olisi laissa sdddettyé toimivaltaa. Dele-
gointia koskevissa sddnnoksissé sallitaan paiatosvallan delegoiminen hallin-
non péaillikolle (forvaltningschef), joka voi puolestaan delegoida paitosval-
taa edelleen. Kédytdnnossd Ruotsin kunnissa on kunnanjohtajan tai kanslia-
paallikdn nimikkeelld kunnan johtamisesta yleisesti vastaavia ammattijohta-
jia. Poliittisen ja ammattijohtamisen tyonjakoa ei ole laissa haluttu méaritella,
vaan on katsottu, ettéd tyonjako tdytyy médritella kussakin kunnassa siten, ettd
se perustuu molemminpuoliseen luottamukseen poliitikkojen ja virkahenki-
16ston valilld.

Paatoimisten luottamushenkiléiden lukuméairin lisédminen ja aseman vah-
vistaminen on Ruotsissa ollut keino, jolla luottamushenkil6iden johtava asema
on pyritty sédilyttamédan kunnallishallinnon ammatillistumisen lisdantyessa.
Vaikka virallisissa selvityksisséd vield 2000-luvullakin asetettu tavoitteeksi luot-
tamushenkiloiden kokonaismaédran lisddminen, kdytanto on ollut toinen. Luot-
tamushenkil6iden kokonaisméaira oli vuonna 1980 vield 70 000, kun se nyt on
hiukan yli 40 000. Samassa ajassa koko- tai osa-aikaisten ammattipoliitikko-
jen maard on lisddntynyt 640:sta noin 1000:een. Politiikka on selvasti ammat-
timaistunut, vaikka luottamushenkiléiden lukumaéari Ruotsissakin on edelleen
suuri verrattuna Euroopan muihin maihin.



Ruotsissa pormestarikeskustelu ei ole missdan vaiheessa johtanut kovin
pitkille. Kunnanneuvos (kommunalrad) -jarjestelmai kehittamalld on pyritty
vastaamaan samoihin haasteisiin kuin mihin pormestarijarjestelmalld pyri-
tdan. Laissa sadntelemdton kunnanneuvos on ollut helpommin sopeutettavissa
Ruotsin konsensushakuiseen ja luottamushenkildiden yhteisvastuuta korosta-
vaan kunnallishallintoon. Kunnanneuvokselta puuttuu suora mandaatti kun-
talaisilta eikd hanelld ole myoskaan laissa saddettyé toimeenpanovaltaa. Tésté
huolimatta kunnanneuvoksella saattaa kdytdnnossé olla pormestariin rinnas-
tettava asema kunnan hallinnossa.

Kunnanneuvos on Ruotsissa yleensd kunnanhallituksen puheenjohtaja.
Kunnanneuvoksia voi olla useitakin, jolloin joku heistd voi olla esimerkiksi
kunnanhallituksen varapuheenjohtaja tai tirkedn lautakunnan puheenjohtaja.
Kunnanneuvokset edustava useimmiten valtuuston enemmistékoalitioon kuu-
luvia puolueita, mutta kunnassa voi olla my6s oppositioneuvos, joka edustaa
jotain vahemmistoryhmittymaa.

Lainsdddéntd ei tunne lainkaan kunnanneuvosta, vaan hanen muodollinen
asemansa maaraytyy sen luottamustehtivan nojalla, jota hdn hoitaa. Kunnanneu-
voksen tehtdvat on méadritelty tarkemmin kunnanhallituksen johtosdannossa.

Ruotsin kuntaliiton mallijohtosdannén mukaan valtuusto valitsee kun-
nanhallituksen jisenistd johtosddnndssd madratyn maaran kunnanneuvoksia,
joista yksi on kunnanhallituksen puheenjohtaja. Valtuusto paittda kunnan-
neuvosten vastuualueista. Kunnanneuvos kayttdd kaiken tydaikansa kunnan
tehtdvien hoitamiseen.

Kunnanbhallituksen puheenjohtaja valvoo kunnan lautakuntahallintoa koko-
naisuudessaan, edistdd yhteisty6td kunnanhallituksen ja lautakuntien valilla,
seuraa asioita, joilla on merkitystd kunnan kehitykselle ja taloudelle sekd toi-
minnan tehokkuudelle ja tekee aloitteita ndissd asioissa. Valtuusto paattaa siita,
minkd lautakuntien kokouksissa puheenjohtajalla on ldsniolo-oikeus.

Kunnanjohtajan tai kansliapddllikon, joista Ruotsissa kdytetadn my®os yleis-
nimitysta kommunchef, valitsee yleensa kunnanhallitus hallinnon paallikéi-
den johtajaksi. Hin on kunnan johtava viranhaltija, jonka vastuulla on suun-
nitella, johtaa ja koordinoida kunnan toimintaa sekd johtaa kunnan hallintoa.
Johtajan asema suhteessa poliittiseen padtoksentekoon vaihtelee eri kunnissa.
Esimerkiksi valtuustossa hdn saattaa olla esittelijani tai asiantuntijana, jolla on
puheoikeus, mutta on my6s kuntia, joissa hén ei ole lainkaan paikalla valtuus-
tossa. Kunnanhallituksen kokouksissa hidn on yleensi paikalla esittelijand tai
muussa ominaisuudessa. Kunnanjohtajalla on yleensé vastuu asioiden valmis-
telusta ja esittelystdkin, mutta tamd vastuu voi tarkeimmissé asioissa kuulua
myos kunnanneuvokselle.

Kunnanjohtajalla ei ole muodollista toimivaltaa eri hallinnonalojen yksikoiden
toiminnasta maaradmiseen. Sektorilautakuntien ja niiden alaisten hallintoyksikoi-
den vilistd suhdetta maarittaa erityisesti se, ettd hallinnon toimeenpanevaa johtoa
ja valvontaa harjoittavat lautakunnat ja ennen muuta niiden puheenjohtajat.



Hallinnon merkitys ja omavastuinen liikkuma-ala ovat 1990-luvun uudis-
tusten myo6td kasvaneet erityisesti toimivaltuuksien merkittavalla delegoinnilla
hallintoyksikoiden johtajille. Siksi Ruotsin jérjestelmad voi luonnehtia suhteel-
lisen hajanaiseksi toimijakonstellaatioksi: "monia toimijoita, mutta vihéan - jos
ollenkaan - vahvoja johtajia.” (Stig Montin).

Mista Ruotsissa keskustellaan? '3

Ruotsin kunnallishallinto muistuttaa tehtdviltddn ja organisaatioltaan suoma-
laista kunnallishallintoa. Sen vuoksi ruotsalaisella kunnallishallinnon kehitta-
mistd koskevalla keskustelulla on runsaasti annettavaa suomalaiseen keskus-
teluun. Kunnallishallinnon toimintatavoissa on yhteistd yhteisymmarryksen
voimakas korostaminen padtoksenteossa. Tdma nikyy valtuustojen suuressa
koossa ja luottamushenkiloiden muutenkin suuressa lukuméaaréssa sekd siind,
ettd valmistelusta ja padétosten toimeenpanosta vastaa kollektiivinen toimielin,
kunnanhallitus. Erona on se, ettd Ruotsissa kunnanhallituksen puheenjohta-
jalla on laajempi rooli kunnan johtamisessa kuin Suomessa, jossa kuntaa joh-
taa ammattihenkild, kunnanjohtaja.

Ruotsin Kuntaliiton (Svenska kommuner och landsting) demokratia- ja
itsehallintohanke pyrki vuosina 2005-2007 tutkimuksen ja keskustelun kautta
hahmottamaan demokratian kehittimistarpeita kuntien ja maakaréjien hal-
linnossa. Hankkeen loppuraportti Behover den lokala och regionala demokra-
tin férnyas? (2007) ei ole liiton hallintoelinten hyvidksyma, eivitka sen sisalta-
mit kehittdmisajatukset — joista monet vaatisivat muutoksia Ruotsin kuntala-
kiin - vélttamattd saa niin laajaa poliittista hyvaksyntaa, ettd ne olisivat aina-
kaan ldhitulevaisuudessa johtamassa lainsddddnnon muutoksiin tai kaytdnnon
toteuttamistoimiin. Ruotsin kuntaliitto on esittdnyt Ruotsin ao. ministeriolle
erdiden tarkistusten tekemistd kuntalakiin, mutta ministeri6 ei ole toistaiseksi
katsonut lainsdddannon tarkistamista tarpeelliseksi.”* Hankkeen kehittdmis-
ehdotukset antavat kuitenkin viitteit4 siitd, millaisia ongelmia Ruotsin kuntien
johtamisessa ndhdédén ja mihin suuntaan kehitys mahdollisesti tulevaisuudessa
tulee kulkemaan. Raportin ehdotukset ovat toteuttavissa erillisind, mutta niitd
voidaan my6s yhdistda. Erdaat ehdotuksista vaativat lainsdaddnnon muutoksia,
erddt ovat toteuttavissa kuntien omilla paitoksilld. Seuraavassa tarkastellaan
lyhyesti erdita hankkeen kehittimisehdotuksia.

Kunnallishallinnon kehittdmisessa on useimmiten kysymys tasapainon etsi-
misestd kunnallisen demokratian ja hallinnon tehokkuustavoitteiden valilla.
Miki on oikea vallan tasapaino valtuuston ja kunnanhallituksen taikka polii-

3 Tama jakso perustuu péaaasiassa Ruotsin kuntaliiton (Svenska Kommuner och Lansting) jul-
kaisuun Behover den regionala och lokala férvaltningen fornyas? Solna 2007.

4 Haastattelutieto, Bo-Per Larsson Ruotsin Kuntaliitosta Suomen Kuntaliiton seminaarissa
15.1.2009.



tikkojen ja ammattihallinnon valilld? Tarvitaanko enemmén luottamushen-
kiloitd vai vahemmaén, mutta kenties kokopéivitoimisia ammattipoliitikkoja?
Korostetaanko konsensusta vai enemmiston selkedd vastuuta? Vahvistetaanko
edustuksellista vai suoraan osallistumiseen perustuvaa demokratiaa?

Enemmistoperiaatteen vahvistaminen

Tavoitteena enemmistdparlamentarismiin siirtymisessd on selventdd poliit-
tista vastuuta, vahvistaa hallinnon poliittista ohjausta seké tehda valtuustosta
poliittisen keskustelun tirkein areena. Raportin ehdotukset enemmistopar-
lamentarismiin siirtymisestd ovat padosin Norjassa kaytdssd olevan mallin
soveltamista Ruotsin oloihin.

Raportissa ehdotetaan kokeiltavaksi enemmistohallintoa tai kunnallista par-
lamentarismia, jossa kunnanhallitukseen valitaan jasenet valtuuston enemmis-
ton muodostavista puolueista. Jarjestelmé edellyttda suhteellisesta vaalista luo-
pumista hallitusta asetettaessa. Samoin lakiin tarvittaisiin sddnngs hallituksen
muodostamismenettelystd ja sédnnokset, jotka koskevat hallituksen erottamista
epaluottamuslauseen johdosta.

Ehdotuksen mukaan hallituksen puheenjohtaja johtaa hallituksen ty6ti ja
edustaa kuntaa ulospiin strategisissa asioissa. Hallituksen muilla jasenilld on
yleisvastuu eri politiikan alueista ja he voivat toimia mys vastuualueensa lau-
takuntien puheenjohtajina. Valtuusto asettaa suhteellisuusperiaatteen mukai-
sesti valiokuntia huolehtimaan hallituksen valtuustolle tekemien ehdotusten
valmistelusta.

Vilttamaton edellytys jarjestelmén kdyttoonotolle on turvata opposition
hyvit tyoskentelyedellytykset.

Valtuuston aseman vahvistaminen

Raportissa on etsitty myos keinoja valtuuston todellisen paatosvallan vahvis-
tamiseen. Kun asiat tulevat valtuustoon, ne on usein jo pitkalti puolueiden
valilld sovittu, koska puolueen vahvimmat edustajat ovat yleensé hallituksessa.
Valtuustokasittelystd tulee ndin ennustettavissa oleva ndytos median ja ylei-
son edessi.

Raportissa otetaan esille kehittdmismalleina ensinndkin selkedmpi vallan-
ja vastuunjako valtuuston ja kunnanhallituksen vililld ja toiseksi valtuuston
ja hallituksen yhdistdminen siten, ettd asioiden valmistelu ja taytinto6npano
organisoidaan valtuuston alaisuuteen.

Selkedmpi vallan- ja vastuunjako valtuuston ja kunnanhallituksen vililld
edellyttdisi valtuuston oman valmistelun vahvistamista. Valtuuston kasitelta-
vit asiat valmisteltaisiin valtuuston valiokunnissa. Valtuuston puheenjohtajis-
ton asemaa tdsmennettdisiin siten, ettd heilld olisi aktiivisempi rooli valtuusto-
tyon suunnittelussa seki yhteydenpidossa hallitukseen yhteistyossa valtuusto-



ryhmien puheenjohtajien kanssa. Valtuuston tulisi myos nykyistd selkeimmin
toimia hallinnon toimeksiantajana ja vaatia selvityksid siitd, miten hallinto on
hoitanut sille delegoituja tehtdvia.

Raportissa tarkastellaan my6s valtuutettujen lukumddrdin vihentdmistd kei-
nona saada aikaan nykyistd toimivampi valtuusto, jossa jokaisella valtuutetulla
on vastuuta ja mahdollisuuksia vaikuttaa. Raportissa ehdotetaan kuntalakia
muutettavaksi siten, etté laissa sdddetty valtuutettujen minimilukuméaara puo-
litettaisiin. Pienin valtuutettujen luku vdhintdén 15 olisi enintddn 12 000 asuk-
kaan kunnissa. Jotta valtuutetut voisivat aktiivisesti osallistua asioiden valmis-
teluun ja pitda ylla yhteyksid kuntalaisiin, valtuutetuille olisi lisdksi luotava edel-
lytykset kédyttaa nykyistd enemmaén aikaa luottamustehtévan hoitamiseen.

Valtuuston koon pienentdminen mahdollistaa myds sen pohtimisen, voi-
siko valtuusto ottaa vield pidemmalle menevin vastuun asioiden valmistelusta
ja toimeenpanosta kuin ylld on esitetty. Tédstd raportissa on kdytetty nimitysta
valtuuston ja hallituksen yhdistdminen. Kysymyksessd olisi lahinni Tanskan
mallia muistuttava jarjestelmd, jossa valmistelu- ja toimeenpanovastuu on val-
tuuston valiokunnilla. Kunnanhallitus poistettaisiin, jolloin sen tehtéavista vas-
taisi valtuusto ja sen koordinointi- ja talousvaliokunta.

Téamén uudistuksen tarkoituksena olisi antaa valtuustolle selkeimpi asema
kunnan paittdvina toimielimend, jolla olisi kokonaisvastuu poliittisesta johta-
misesta. Pienen valtuuston jasenet kdyttdisivat aikaa tehtdviinsd nykyistd enem-
man ja osallistuisivat kunnan johtamiseen nykyisté aktiivisemmin. Raportissa
tdmén mallin katsotaan soveltuvan erityisesti pieniin kuntiin.

Hallituksen puheenjohtajan vastuun selkeyttdminen

Pormestari-nimikettd ei Ruotsissa ole totuttu yhdistimédin kunnalliseen
luottamustehtdvdan tai poliittiseen vallankdyttoon, vaan se on kuulunut
1600-luvulta ldhtien valtion paikalliselle edustajalle. Se on ollut kaytossa vuo-
den 1971 loppuun saakka raastuvanoikeuden puheenjohtajan nimikkeena.
Joissakin kunnissa se on kunnanvaltuuston puheenjohtajan seremoniallisena
arvonimena.

Lihimpani pormestaria Ruotsissa on kunnanhallituksen puheenjohtaja,
joka ei kuitenkaan ole suoralla vaalilla valittu, eikd hanella mydskaan ole laissa
saddettyd toimeenpanovaltaa. Kuten edelld on todettu, hallituksen puheenjoh-
tajalla on vahva asema Ruotsin kunnissa. Moniin eurooppalaisiin pormestarei-
hin verrattuna kunnanhallituksen puheenjohtajan lainsddddnnéllinen asema
on heikko. Kuntalaissa sdadetdan vain, ettd hin johtaa kunnanhallituksen
kokousta. Raportissa pidetddn ongelmallisena vahvaa (epdivirallista) vastuuta
ilman, ettd sen sisdltod tai toteuttamistapoja on lainsddddnndssd madritelty.

Raportissa todetaan, ettd erityisesti silloin, kun puheenjohtaja ja kunnanjoh-
taja tekevat hyvad yhteistyotd, hallituksen puheenjohtajalla saattaa olla tarkea
asema myo6s kunnan hallinnon poliittisessa johtamisessa. Toisaalta taas silloin,



jos yhteisty0 ei suju tarvitaan selkeampiéd pelisddnt6jd ja puheenjohtajalle sel-
kedmp4dd mandaattia hallinnon poliittiseen johtamiseen. Raportissa ei tarkoi-
teta sitd, ettd puheenjohtajasta tehtéisiin virkamies, vaan hdnté voitaisiin ver-
rata pikemminkin ministeri6td johtavaan ministeriin. Vastaavasti selkeimmin
lainsdddannodssa madritelty asema antaisi hallituksen puheenjohtajalle vahvem-
man aseman suhteessa ulkopuolisiin neuvottelukumppaneihin (muut kunnat,
yksityiset tahot jne.).

Kunnanhallituksen puheenjohtajan tehtdvien ja vastuun selkedmpi maa-
rittely lainsddddnnossd antaa my6s valtuustolle oikeuden asettaa hanet vas-
tuuseen. Valtuusto voi esimerkiksi jarjestdd hallituksen puheenjohtajan kuu-
lemistilaisuuksia tai muilla tavoin seurata sitd, miten puheenjohtaja huolehtii
valtuuston toimeksiannoista. Valtuusto voi arvionsa perusteella myos esittda
kritiikkid ja viime kadess - jos puheenjohtaja ei ole kuntalaisten suoraan valit-
sema — myos erottaa hénet.

Raportissa pohditaan myds kuntalaisten nykyistd suorempaa vaikuttamista
kunnanhallituksen puheenjohtajan valintaan. Ruotsin vaalijarjestelmd antaa
mahdollisuuden ensinnékin siihen, ettd puolueet etukiteen sitoutuvat siihen,
ettd henkilo, joka otetaan ehdokaslistan ensimmaéiseksi nimeksi, on puolu-
een ehdokas hallituksen puheenjohtajaksi. Kuntalaisille voitaisiin myos antaa
mahdollisuus vaikuttaa puheenjohtajan vaaliin siten, ettd he voisivat merkité
rastilla ehdokaslistaan oman ehdokkaansa puheenjohtajaksi. Tdma edellyttaisi
kuitenkin lain muuttamisen.

Mahdollisuus valita puheenjohtaja suoralla vaalilla

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

Jarjestelmdn mahdollisena huonona puolena mainitaan tilanne, jossa val-
tuuston enemmist6 on toinen kuin mitd puheenjohtaja edustaa, jolloin valtuusto
voi estdd puheenjohtajan ehdotusten toteuttamisen. Toisaalta jos puheenjohta-
jalla on vahva kuntalaisten tuki ja hyvi taidot luoda yhteisty6ta yli puolueiden
ja ryhmittymien rajojen, hanelld on hyvit edellytykset valttdd mainitunlainen
tilanne. Raportissa puheenjohtajan suoran vaalin katsotaan soveltuvan erityi-
sesti sellaisiin pieniin kuntiin, joissa poliittiset eroavuudet ovat pienid ja kon-
sensus asioiden hoidosta laajaa.



24.2  Norja

Yleista

Norjassa on 431 (2006) kuntaa, joten kuntien keskiméardinen asukasmééra on
pienempi kuin Suomessa. Lisdksi on 19 maakuntaa (fylke), joiden tehtavit ovat
lisadntyneet sen jilkeen kun maakunnanvaltuustot ryhdyttiin vuonna 1976
valitsemaan suorilla vaaleilla ja maakunnat saivat verotusoikeuden. Maakun-
nilla on muun muassa maankdyton suunnitteluun (maakuntakaava), joukko-
liikenteeseen, keskiasteen koulutukseen ja kulttuuriin liittyvid tehtdvid. Sen
sijaan maakunnilla aiemmin ollut sairaanhoito on siirtynyt valtion tehtavaksi.
Alueelliset kehittamistehtavit ja ymparistonsuojelu ovat nousemassa uusiksi
painopistealueiksi. T4ssé tarkastellaan vain kuntien johtamista, mutta vastaa-
vat jirjestelyt koskevat myds maakuntia.

Kunnan hallinto-organisaatio on samantapainen kuin Suomessa. Kunnan-
hallitukseen (formannskapet) on kuitenkin valittu vain valtuuston jasenid 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, radmanin (administrasjonssjefen), asema muistuttaa meidan
kunnanjohtajamme asemaa.

Valtuusto, hallitus ja puheenjohtajat

Valtuuston koko on sidoksissa asukaslukuun, mutta laissa on sdddetty vain
valtuutettujen vahimmaismaédra. Pienimmissi kunnissa valtuutettujen vahim-
mdismadrd on 11. Yli 100 000 asukkaan kunnissa valtuuston vihimmaiskoko
on 43 valtuutettua.

Kunnanhallitus on pakollinen toimielin, jossa on vahintdan 5 jasenta. Tama
ei kuitenkaan koske kuntia, jotka ovat valinneet parlamentaarisen hallintota-
van. Kunnanhallitukselle kuuluu mm. taloussuunnitelman ja vuotuisen talous-
arvion ja kunnallisverotuksen valmistelu. Muutoin valtuusto paattad kunnan-
hallituksen tehtdvistd. Kunnassa voi lisidksi olla pysyvia lautakuntia, laitosten
hallituksia ja komiteoita.

Kunnanvaltuusto voi paattaa kunnallisen parlamentarismin kdyttoonotosta.
Asia on otettava valtuuston kisittelyyn vaalikauden viimeista edellisen vuoden
loppuun mennessé, mutta asiasta ei voida vield tuolloin paattai, vaan tarkoituk-
sena on, ettd parlamentarismiin siirtyminen saadaan télld tavoin kunnallisvaa-
leissa arvioitavaksi. Padtos parlamentarismiin siirtymisestd tehddén uuden val-
tuuston jarjestaytymiskokouksessa yksinkertaisella enemmistollé ja se otetaan
kéayttoon viimeistaan kunnallisvaalikauden toisen vuoden alussa. Vastaavaa
menettelyd noudattaen paatetddn parlamentarismista luopumisesta.



Kunnissa, joissa parlamentarismiin on siirrytty, ei noudateta jiljempana
selostettavia hallintojohtajaa koskevia sddnnoksid, vaan enemmistévaalilla
valittu kunnanhallitusta vastaava toimielin vastaa kunnan hallinnosta. Taman
toimielimen vaali suoritetaan listavaalina siten, ettd kullakin listalla mainitaan
erikseen hallituksen puheenjohtaja ja varapuheenjohtaja. Jos mikéan lista ei saa
ensimmaisessd vaalissa valtuuston enemmiston kannatusta, suoritetaan uusi
vaali kahden eniten d4nid saaneen listan vililla.

Valtuusto voi paéttéd, ettd parlamentaarisen hallituksen yksittéiset jasenet
vastaavat hallinnosta “ministereina” siten, ettd heilld on kullakin oma tehtava-
alueensa. Hallitus kokonaisuudessaan on velvollinen eroamaan tehtévistdan saa-
tuaan epiluottamuslauseen valtuuston kahden kolmasosan enemmistolta. Oslo
ja Bergen seki nelja maakuntaa (Troms, Nordland, Nord-Trondelag, Hedmark)
ovat ottaneet kayttoon parlamentaarisen mallin. Muissakin kunnissa kunnallis-
politiikka rakentuu selkeammin hallitus-oppositio-asetelmalle kuin Suomessa.
Toimielimet valitaan kuitenkin suhteellisella vaalilla, kuten meilldkin.

Riippumatta siitd, onko kunta siirtynyt parlamentarismiin, kunnissa on
laajasti kaytossa ns. valiokuntamalli (kommittémodellen). Norjassa talld tar-
koitetaan sit4, ettd 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 arkipdivén rutiineista, jolloin sen toiminnan on toivottu suuntautuvan
kuntalaisten yleisten etujen valvomiseen ja toiminnan muutenkin elavéityvén.
Tarkoituksena on ollut erottaa valtuusto hallinnosta siten, ettd hallinnon valta
poliitikkoihin vihenee. Oslossa tdllainen malli oli kdytdssé 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.

Hallintopaallikko

Lain mukaan kaikissa kunnissa on hallintopddllikko, joka asemaltaan muis-
tuttaa Suomen kunnanjohtajaa. Yleisimpana virkanimikkeend hallintopaalli-
kolla on radmann, jolla nimelld hénet yleisesti tunnetaankin. Hallintopaal-
likké on valtuuston valitsema kunnan hallinnon ylin johtaja lain sddtdmin
poikkeuksin ja valtuuston asettamin rajoituksin. Hin vastaa asioiden valmis-
telusta ja padtosten toimeenpanosta. Hallintopdillikolld on ldsndolo-oikeus
kaikissa kunnan toimielimissa tarkastuslautakuntaa lukuun ottamatta.
Hallintopdallikolle voidaan my6s delegoida padtosvaltaa, mm. virkojen
perustaminen ja lakkauttaminen. Hallintopaallikko on ainoa viranhaltija, jolle
péaatosvaltaa voidaan delegoida. Han puolestaan voi siirtda pdatosvaltaa alem-
malle tasolle hallintoon. Hallintopéillikoén virkamiesoikeudellisesta asemasta



ei laissa ole sddnnoksid, mutta myos madriaikainen virka tulee kysymykseen.
Valtuusto voi paattda myos, ettd muut johtavat virat ovat madraaikaisia. Maa-
rdajan tulee olla vihintadn kuusi vuotta.

Kuten edelld on mainittu, parlamentarismiin siirtyneissa kunnissa ei sovel-
leta hallintojohtajaa koskevia sidannoksid, mutta tallaisessakin kunnassa voi olla
viranhaltija, jolle kunnan péivittdinen johtaminen on keskitetty ja jonka tehta-
vankuva vastaa pitkilti hallintojohtajan tehtavia.

Kokemuksia parlamentarismikokeiluista

Vuonna 1988 suoritetussa Oslon parlamentarismikokeilua koskevassa arviossa
todettiin ldhinna (ministerimallilla toimivan) kunnanhallituksen saaneen
lisad vaikutusvaltaa. Valtuuston taas oli vaikea 16yt keinoja oman vaikutus-
valtansa lisdidmiseen menetettydan mahdollisuutensa vaikuttaa lautakuntien
kautta, jotka kokeilussa oli korvattu hallituksella ja sen "ministereilld”.

Arviossa suhtauduttiin varovaisen epdilevisti myds siithen, missd maarin
tavoitteeksi asetetussa kokonaisnakemyksen vahvistumisessa oli onnistuttu.
Piatoksenteko valtuustossa kulki pitkalti vanhoilla raiteilla. Toisessa seuranta-
tutkimuksessa todettiin ristiriitojen valtuustossa lisidntyneen, mutta toisaalta
todettiin, ettd poliittinen vastuu(ntunto) oli kasvanut ja vastuun toteuttamis-
mahdollisuudet olivat lisddntyneet.

Toisessa Osloa koskevassa arviossa valtuuston valiokuntien katsottiin omaa-
van suuremman vaikutusvallan kuin lautakunnilla on perinteisessd mallissa.
My®6s valtuuston vaikutusvallan katsottiin lisédntyneen, mika tosin osin saattoi
johtua siitd, ettd Oslossa toimi arvion aikaan vahemmist6hallitus. Muutoinkin
hallinnon kansanvaltaisen ohjauksen todettiin lisdantyneen ja asioita katsot-
tiin enemman kokonaisuuksina. Timén katsottiin johtuvan kunnanhallituksen
“ministerien” keskeisestd asemasta. Asiat valtuustossa lisddntyivét huolimatta
pyrkimyksestd tavoiteohjaukseen ja asioiden delegointiin. Parlamentarismi on
lisannyt asukkaiden tietoisuutta kunnan hallintatavasta, mutta silld on ollut
vain vahédinen vaikutus tai ei mitdan vaikutusta poliittiseen osallistumiseen
tai késityksiin jarjestelmén legitimiteetista.

My6s Nordlandin maakunnan parlamentaarista hallintotapaa koskevissa
arvioissa hallinnon poliittisen ohjauksen lisddntyminen mainitaan merkitta-
vimpénd seurauksena. Tama johtuu siité, ettd kollektiivisen toimeenpanoeli-
men asema korostuu toisella tavoin kuin perinteisessd “valtuusto-kunnanjohtaja
mallissa”. Se, ettd poliittisten vastuusuhteiden selkiytyminen ei tissi arviossa
nouse vahvasti esiin, saattaa johtua siitd, ettd hallitusvastuu oli hyvin laajalla
koalitiolla.



Kokemuksia valtuuston puheenjohtajan suoran vaalin kokeiluista'

Kuten yllid on todettu, puheenjohtaja on Norjassa seké valtuuston ettd kun-
nanhallituksen puheenjohtaja lukuun ottamatta niitd kuntia, joissa on siir-
rytty parlamentarismiin. Puheenjohtajalla ei lain mukaan ole mitdén erityistd
toimivaltaa, mutta kahden tirkeimmén toimielimen puheenjohtajuus tuo
hénelle ndkyvyytta ja hdn on selkeédsti kunnan ykkospoliitikko. Hin on usein
myo6s kunnan ainoa kokopéivédinen poliitikko. Hdn on myds se joka edustaa
kuntaa suhteessa valtioon ja yhteistydbkumppaneihin samoin kuin kansainvé-
lisissd yhteyksissa.

Puheenjohtajan toimivaltaa ei suoran vaalin kokeilussa alun perin laajen-
nettu ja kokeilukunnissa séilyi edelleen my6s hallintopaéllikon (kunnanjoh-
tajan) virka. Tarkoituksena ei ollut pormestarijirjestelmén tuominen Norjaan,
vaan lahinna pyrittiin lisdédmaén kansalaisten kiinnostusta kunnallishallintoon.
Ministeri6 oli maaritellyt kokeilulle kolme tavoitetta: 1) Lisatd kiinnostusta osal-
listua kunnallisiin vaaleihin (Voisiko henkil6keskeinen puheenjohtajan vaali
lisatd kiinnostusta myo6s valtuuston vaaliin?); 2) Lisatd kiinnostusta kunnallis-
politiikkaan yleensa; 3) Laajentaa kunnallispolitiikkojen rekrytointipohjaa.

Kokeilussa mukana olleet kunnat (1999 20 kuntaa, 2003 37 kuntaa) ovat
olleet padosin pienid kuntia. Jalkimmdisessa kokeilussa oli mukana myds seit-
semdn yli 10 000 asukkaan kuntaa. Kokeilussa kunnat saattoivat itse maaritella
puheenjohtajan suoran vaalin sddntéjé (esimerkiksi vaatimus véahimmaisaanes-
tysprosentista, jotta vaalin tulos sitoo; vaatimus yli 50 prosentin kannatuksesta
jamahdollisuus toiseen kierrokseen; ehdokkaiden asettamisoikeus ym.). Toisen
vaalikauden kokeilussa (2003- 2007) oli mahdollisuus myos puheenjohtajan toi-
mivallan laajentamiseen joko yhdistettynd suoraan vaaliin tai siité erilliseni.

Valtuuston puheenjohtajan suoran vaalin vaikutus dédnestysvilkkauteen ei
ole ollut toivottu. Tosin 1999 ddnestysprosentti oli kokeilukunnissa 1,9 prosent-
tiyksikkod koko maan keskimdariistd ddnestysprosenttia korkeampi, mutta
2003 se oli kokeilukunnissa 3 prosenttiyksikk6d maan keskiarvoa alhaisempi.
Puheenjohtajan vaalissa oli molemmilla kerroilla matalampi d4nestysprosentti
kuin kunnanvaltuuston vaalissa.

Norjassa on selvitetty myos sitd, missd maérin puheenjohtajan suora vaali on
lisinnyt henkilokeskeisyytta vaaleissa. Kuusikymmentd prosenttia danestéjista
ilmoitti tarkeimmaksi puheenjohtajan vaalissa henkilokohtaiset ominaisuudet;
vain 10 prosenttia katsoi, etté tiettyyn puolueeseen kuuluminen oli tiarkeinti.
Noin 30 prosenttia ddnestajistd 44nesti puheenjohtajan vaalissa muun puolueen
kuin sen ehdokasta, jonka listaa oli danestdnyt valtuuston vaalissa. Néin ollen
suorassa vaalissa voi kdydd useinkin niin, ettd puheenjohtaja edustaa muuta
puoluetta kuin valtuuston enemmist66n kuuluvaa. Tdmén on todettu anta-

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



van mahdollisuuksia monenlaisille konflikteille (puheenjohtajan eristiminen,
ehdotusten torjuminen jne.), mutta néin ei useimmissa tapauksissa ole kdynyt,
vaan valtuusto ja puheenjohtaja néyttivit loytineen toimivat yhteistyémuodot
useimmissa kunnissa, joissa oli vahemmistd edustava puheenjohtaja.'®

Vaikkei tavoite vaaleihin osallistumisen lisddntymisestd tayttynytkaan,
kokeilun jatkamiselle vuonna 2003 oli muita perusteita. Seké kokeilukunnissa
ettd muissa kuin kokeilukunnissa oli asukkaiden vahva tuki suoralle vaalille.
Seurannassa arvioitiin suoran vaalin my6s lisinneen kiinnostusta vaaleihin eri-
tyisesti nuorissa ikdryhmissi. Suoran vaalin katsottiin myo6s lisddvan puheen-
johtajan legitimiteettid kun poliittiset lehmadnkaupat estyivét. Suora vaali vah-
visti puheenjohtajan asemaa kuntayhteison johtajana ja kunnan kehittdjana.

Vuoden 2003 kokeilussa oli mahdollisuus antaa puheenjohtajalle myds viral-
lisesti lisad toimivaltaa. Vuodesta 2007 lukien 18 kuntaa on mukana suoran vaa-
lin kokeilussa, johon siséltyy myos mahdollisuus puheenjohtajan toimivallan
laajentamiseen mm. antamalla hénelle esityksenteko-oikeus kaikissa kunnan
varsinaisissa toimielimissa (folkvalde organ), veto-oikeus mm. taloussuunni-
telmaa ja talousarviota koskien, oikeus erindisiin kiiretoimiin seka oikeus erota
hévityn luottamusaanestyksen jalkeen. Puheenjohtajien on todettu kéyttineen
hénelle annettuja valtuuksia varovaisesti. Arviossa todetaan, ettd he eivit halua
heikentda tosiasiallista poliittista arvovaltaansa kayttdmalld heille annettuja
toimivaltuuksia.

Enté kokeilujen jatko? Kunta- ja alueministeri6 toteaa alaviitteessd 14 maini-
tussa raportissaan (s. 107), ettd suoralla vaalilla ei ole saavutettu sitd, miti 1dh-
dettiin tavoittelemaan eli kasvanutta osallistumista vaaleihin. Toisaalta kokeilut
ovat korostaneet puheenjohtajan tirked4 asemaa kunnan poliittisena johtajana.
Ministeri6 kuitenkin katsoo, ettd puheenjohtajan suora vaali saattaa johtaa sii-
hen, ettd valtuusto ja norjalaiseen kunnallishallintoon kuuluva kollektiivinen
vastuu jad taka-alalle. Adnestijille voi olla epéselvii kuka vastaa kunnan asioista
kun seka puheenjohtaja ettéd valtuusto valitaan suoralla vaalilla. Té4std johtuen
hallitus ilmoittaa, ettei se ole halua tehdd muutosta kuntalakiin, jonka mukaan
valtuuston asiana on valita puheenjohtaja. Ministerié haluaa kuitenkin edel-
leen jatkaa tydskentelyd puheenjohtajan aseman "ymmartiamiseksi ja kehitta-
miseksi”, mutta samalla se toteaa periaatteellisena kantanaan, ettd puheenjoh-
taja on osa valtuustoa, jolla on vastuu paatoksistaan kuntalaisille. Ministerio
on kuitenkin valmis harkitsemaan puheenjohtajan toimivaltuuksien laajenta-
mista kdynnissd olevan kokeilun pohjalta. Tdm4 ei saa kuitenkaan rikkoa Nor-
jan kunnille tunnusomaista yhtendisyyden periaatetta.

' Vuoden 2003 kokeilussa tallaisia kuntia oli 9 kokeilussa mukana olleista 37 kunnasta. Vuo-
den 2007 vaalissa vahemmistopuheenjohtajaongelman ratkaisemiseksi otettiin kdyttoon
mahdollisuus kokeilla vaalia, jossa annetaan danet ensisijaiselle ja toissijaiselle puheenjoh-
tajaehdokkaalle (preferenssivaali). Jos kukaan ehdokkaista ei saa yli 50 % ensisijaisia dania,
lasketaan kahden eniten ensisijaisia ddnid saaneen osalta myos toissijaiset danet ja eniten
dania saanut tulee valituksi.



Valiokuntamalli

Valiokuntamallin arvioissa on todettu politiikan ja hallinnon rajanvedon sel-
kiytyneen. Seuraukset eivdt kuitenkaan ole olleet yksinomaan positiivisia.
Hallinnon virkamiehilld on aiempaa vihemmain virallisia yhteyksid poliitik-
koihin, jolloin epaviralliset yhteydet ovat lisddntyneet. Poliitikot ovat paatok-
sid tehdessadn vihemman riippuvaisia hallinnon antamasta informaatiosta,
jolloin kielteisenéd seurauksena saattaa olla se, ettd poliittisen paitoksenteon
tietopohja heikkenee hallinnon vaikutuksen véhentyessi. New Public Mana-
gement —opin mukainen tavoiteohjaus on myds vaikea saavuttaa, koska polii-
tikon rooliin ei kuulu pelkistdan yleisten tavoitteiden maéarittely, vaan kannan
ottaminen my®0s yksityiskohtiin.

243 Tanska

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

Kunnallishallinnon uudistuttua Tanskassa vain seitseméssa on vihemmén
asukkaita kuin tavoitteena ollut 20 000 asukasta. Naillé seitsemalla kunnalla on
velvollisuus tehda yhteisty6td naapurikuntien kanssa. Kunnan keskikoko on 55
000 asukasta. Kunnat saivat tehtavid maakunnilta. Itsehallinnollinen maakun-
tataso (amtskommun) korvattiin viidelld suuralueella, joilla on suoralla vaalilla
valitut valtuustot, mutta ei verotusoikeutta. Suuralueiden merkittavin tehtdva
on terveydenhuolto, jonka valtio pddosin rahoittaa erilliselld terveysverolla.

Tanskan kuntien hallinto-organisaatio perustuu osin toisenlaiseen traditioon
kuin muissa Pohjoismaissa. Uusien, yhdistyneiden kuntienkin valtuustot ovat
suhteellisen pienid, 25-31 valtuutettua. Ei-yhdistyneissa kunnissa valtuutettujen
lukumairi vaihtelee 9:n ja 31:n vililld, Kéopenhaminassa se on kuitenkin 55.

Valtuuston valtaa korostaa lisdksi se, etté eri hallinnonalojen asioiden val-
mistelu ja tdytdntdonpano on padasiassa valiokuntien tehtavana. Pysyvien valio-
kuntien jdsenet ovat valtuutettuja. Valiokunnista tirkein on talousvaliokunta,
jonka tehtdviin kuuluvat budjetti- ja muiden talousasioiden lisdksi muun muassa
henkilgstoasiat.

Pormestari, jonka valtuusto valitsee toimikaudekseen, on valtuuston ja sen
talousvaliokunnan puheenjohtaja ja kunnan poliittinen johtaja. Hén johtaa
my6s kunnan hallintoa. Tama tarkoittaa pormestarin viimekatistd vastuuta
kunnan johtamisesta. Hallinnon pdivittdisjohtaminen on ammattijohtajan vas-
tuulla. Tanskassa tehddén selva ero pormestarille kuuluvan hallinnon (yleisen)
johtamisen (henkildstohallinto, resurssit jne.) ja hallinnon péatosvaltaan kuu-
luvien asioiden valilla. Jalkimméisten asiasisdltoon pormestarilla ei ole oike-
utta puuttua, jollei kysymys ole pormestarille delegoituun péaatosvaltaan kuu-



luvasta asiasta tai asiasta joka kuuluu hinelle esimerkiksi talousvaliokunnan
puheenjohtajana.

Pormestari ja yksi tai kaksi apulaispormestaria valitaan neljaksi vuodeksi.
Kaytdnnossd pormestaria ei voida erottaa toimikauden aikana.

Kunnilla on my®6s virkamiesjohtaja, jonka tehtavid tai oikeudellista asemaa
ei ole laissa sdannelty.

Tanska eroaa muista Pohjoismaista muun muassa siind, ettd kdyttdjdde-
mokratiaa painotetaan voimakkaasti paikallistasolla. Esimerkkind 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.

Lainsdadéantohankkeita johtamisjarjestelman uudistamiseksi ei ole vireilla.
Sen sijaan Tanskan Kuntaliitto (KL) on vuonna 2008 asettanut tydryhman, jonka
tehtdvind on selvittda poliitikkojen asemaa ja tydskentelyolosuhteita kunnissa.
Ty6ryhmalle on annettu aikaa vuoden 2010 loppuun. Tyéryhman asettamista
perusteltiin historiallisen suuren kuntarakenneuudistuksen lisiksi maan hal-
lituksen kdynnistamalla hankkeella, jonka tavoitteena on kehittdd kunnallis-
ten palvelujen laatua ("kvalitetsreform”). Kuntarakenteen uudistamisessa tai
laadun kehittamisessd kunnallispoliitikkojen asema ja tyoskentelyolosuhteet
eivit toistaiseksi ole saaneet riittavésti huomiota.

Tyéryhmin tehtdvana on selvittdd mm. erilaisten organisaatiomallien vai-
kutusta valtuuston harjoittamaan ohjaukseen ja valvontaan, palvelutasotavoit-
teiden asettamiseen ja vuoropuheluun kuntalaisten kanssa. Tehtdvani on tar-
kastella ja eritelld nykyisin kunnissa kdytossa olevat organisaatio- ja ohjaus-
mallit sekd koota tietoja ja kuvata kansainvilisid kokemuksia poliittisesta ja
hallinnollisesta johtamisesta ja ohjauksesta kunnissa. Néiden tietojen poh-
jalta tyoryhmién tulee kuvata, mité etuja ja haittoja erilaisilla johtamismalleilla
on erityisesti poliittiseen johtamistehtdvaan kuuluvaan vastuuseen palvelujen
laadusta ja taloudesta. Huomiota tulee kiinnittdd myos siihen ettd kuntalais-
ten mahdollisuuksia saattaa valitsemansa poliitikot vastuuseen vahvistetaan.
Tyoryhmain tulee selvittda my6s pormestarin asemaa ja sitd koskevan sadnte-
lyn mahdollinen muutostarve.

2.5 VYleiset kehityspiirteet

Kuntien poliittisen ja hallinnollisen johtamisen kehittiminen on ollut kun-
nallishallintoa koskevien uudistusten keskiossda viime vuosina eri puolilla
Eurooppaa. Uudistuksia on vaadittu erityisesti kahdesta syystd. Ensinnékin
kunnallisia paatoksentekorakenteita on arvosteltu lipindkyvyyden ja selkei-
den vastuusuhteiden puutteesta (demokratiavaje). Toiseksi on katsottu, ettd
perinteisilla hallinnon ja paitoksenteon rakenteilla kunnat kykenevat yha huo-



nommin vastaamaan yha monimutkaisempiin ja hankalampiin yhteiskunnal-
lisiin ja taloudellisiin haasteisiin sekd ymparistohaasteisiin ("tehokkuusvaje”,
performance deficit).””

Erityisesti1990-luvun alusta lahtien keskustelun ja erilaajuisten uudistus-
ten kohteena ovat olleet kunnallinen demokratia (suorien vaikuttamiskeinojen
kehittaminen), valtuuston aseman vahvistaminen (jota keskustelu valtuustojen
parlamenttiluonteesta on heijastanut), kuntaorganisaation toiminnan tehosta-
minen ja eri toimijoiden vilinen tyonjako. Kuntien toimintatapojen muuttumi-
nen yritysmiiseen ja konsernimaiseen suuntaan on luonnollisesti tuonut télle
tarkastelulle tarvetta. Paljon huomiota ovat saaneet useat malliesimerkeiksi
nousseet uudistukset.'®

Erityisesti 1990-luvulta lahtien Euroopassa on ollut havaittavissa pyrkimystd
irtaantua kollektiivisesta ja konsensukseen perustuvasta johtajuudesta. Selkeésti
vastuuta kantavan strategisen toimeenpanijan kaipuu on suosinut vahvan por-
mestarin mallia suhteessa muihin malleihin. On kuitenkin havaittavissa, ettéd
mallien kdyttoonotossa on erilaisia kehityspolkuja ("polkuriippuvuus”): hallin-
tokulttuuristen tekijoiden merkitysta ei voi jattda huomiotta. Esimerkiksi Sveit-
sin kuntien hallintojérjestelma on edelleen kollektiivisesti painottunut ja vahva
yksilojohtaja, pormestari on harvinaisuus. Norja, joka on usean vaalikauden ajan
kokeillut suoralla vaalilla valittavaa valtuuston puheenjohtajaa, nayttai ottavan
taka-askeleita perinteisen kollektiivisen jarjestelmidn suuntaan.

Mitka tekijat ovat johdattelemassa johtamisjérjestelmén muutoksiin? Suo-
men osalta toimintaympariston johtamiselle asettamia haasteita on jo tarkas-
teltu edelld, mutta seuraavassa lyhyesti niitd tekijoitd, joita kansainvélisissd
vertailuissa on mainittu.

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

7 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 [ahteind on kdytetty mainitun numeron artikke-
leita: Steyvers Kristof, Bergstrom Tomas, Back Henry, Boogers Marcel, Ruano De La Fusente
Jose Manuel, Schaap Linze: Introduction: From Princeps to President? Comparing Local
Political Leadership Transformation, s. 131 - 146, seka Wollmann, Hellmut: Reforming Local
Leadership and Local Democracy: The Cases of England, Sweden, Germany and France in
Comparative Perspective, s. 279 -298.

'® Yhtend ensimmadisistd konsernimaista organisaatiorakennetta toteutti hollantilainen
Tilburgin kaupunki saaden runsaasti kiinnostusta muissakin maissa ns. Tilburgin mallina.



Toimeenpanevan vallan vahvistaminen on vastaus mainittuihin haasteisiin.
Muutokset koskevat sekd johtamisen instituutioita ettd itse johtajien kayttayty-
mistd, roolia, jonka he ottavat tehtdviddn hoitaessaan. Seuraavassa keskitytaan
tarkastelemaan johtamisjéarjestelmad koskevien institutionaalisten muutosten
taustoja. Muutokset koskevat toisaalta a) johtajan valintatapaa, jota kuvaa eri-
tyisesti siirtyminen suoraan pormestarin vaaliin, toisaalta b) toimeenpanoval-
lan keskittdmistd yksilollisten johtajien kasiin. Vahvan pormestarin mallissa
yhdistyvit nima molemmat tekijat.

a. Pormestarin suoraan vaaliin siirtymisessd on kussakin maassa omia erityi-
sid perusteitaan, mutta tiettyji yleistyksidkin voi tehdd. Pormestarin suora
vaali otettiin kdyttoon laajalti 1990-luvulla, jolloin keskustelussa oli erityi-
sesti demokratiavaje. Tatd vajetta ilmensi vdhenevi osallistuminen vaalei-
hin ja vahenevad luottamus hallituksiin ja hallintoon. Suora yhteys kansa-
laisen ja johtajan valilla nahtiin keinoksi palauttaa hallinnon legitimiteetti.
Arveltiin, ettd pormestarin suora mandaatti kuntalaisilta tekisi hanestéd
nikyvimmain ja toisi mukanaan laajemman vastuullisuuden. Taustalla
olivat usein myos puoluevastaiset mielialat, tyytyméttdmyys pormestarin
epasuoran vaalin puoluepoliittisuuteen. Tastd on esimerkkin Italia, jossa
suoraan pormestarin vaaliin siirryttiin puoluejarjestelméan romahdettua
korruptioskandaalien seurauksena. Samantyyppinen puoluelaitokseen
kohdistuva epiluottamus vaikutti siihen, ettd erdit Keski- ja Itd-Euroopan
entiset sosialistimaat olivat valmiita siirtyméan pormestarin suoraan vaa-
liin 1990-luvulla.”

b. Toimeenpanovallan keskittdmiselld pyritidn vastaamaan uusiin koordi-
noinnin vaatimuksiin. Vahvan toimeenpanevan johdon toivotaan anta-
van suunnan ja luovan yhtendisyytta toimintaan ja saavan liikettd paikal-
leen jamdhtidneeseen moniarvoiseen hallintoon. Tassdkin toiveet kohdis-
tuvat pormestariin. Pormestarin valtaa on saatettu lisdtd antamalla hénelle
oikeus nimeta varapormestarit hallitukseensa (Italia) tai hinelle on annettu
valtaa kunnan virkamiesjohtajan valinnassa. Samoin pormestarien toimi-
valtaa on lisdtty tekemalld selkedmpi ero valtuuston strategisen paatdsval-
lan ja pormestarille keskitetyn toimeenpanovallan vilille ja keskittimalla
toimeenpanovalta pormestarille.

Kehityspiirteiden esittdminen eurooppalaisten maiden kuntien paatoksen-
teko- ja johtamisjdrjestelmistd on vain yleiselld tasolla mahdollista. Erdédnlai-
nen karkea mairittely on, ettd Eteld-Euroopassa pormestarille kasautuu run-
saasti valtaa, Pohjois-Euroopassa sen sijaan vallitsee kollektiivisempi perinne.
Viimeaikaisesta vertailevasta tutkimuksesta ja muusta aineistosta on kuitenkin

' Unkarin vuoden 1990 kunnallislain mukaan alle 10 000 asukkaan kunnissa pormestari valit-
tiin suoralla vaalilla. Public Administration in Hungary. Budapest 1992.



nostettavissa eriité selkeitd muutospiirteita. Valtuuston ja johtamisen valisen
suhteen osalta maiden kehityksessd on runsaasti eroja. Englannissa on uusi
instituutiojirjestelmd johtanut valtuuston roolin merkittidvdan heikkenemi-
seen. Tamd koskee erityisesti sen tdysistuntoja ja sitd kautta myds yksittaisia,
ns. tavallisia valtuutettuja. Ranskassa puolestaan valtuuston asema on toisar-
voinen ja ennemminkin poliittisesti vahvasta pormestarista riippuvainen. Sitd
vastoin Ruotsissa uudet kuntien johtorakenteet (valtuusto, sen téysistunto ja
valtuuston vihemmistd-/oppositiopuolue) saattavat joutua merkittiavdan vas-
takkainasetteluun keskenddn.

Steyvers ym. toteavat yhteenvedossaan (alaviitteessd 17 mainittu artikkeli, s.
141) eurooppalaisena tendenssind kunnallisen johtajuuden vahvistumisen siten,
ettd johdon vaali henkildityy ja toimeenpanovallan kollektiivisuus vihenee.
Pdamadrind on antaa johtajille, erityisesti pormestareille, paremmat vilineet
paattad kasittelyyn tuotavista asioista ja luoda verkostoja. Kirjoittajat toteavat
kuitenkin, ettd irtaantuminen vakiintuneista hallinnan muodoista ei tapahdu
helposti. Vaikka Saksa ja Italia toimivatkin esimerkkeind pormestarin suoran
vaalin levidmisestd, puolet Euroopan maista on edelleen valinnut muun tyyppi-
sen poliittisen johtamisen mallin. Kirjoittajat mainitsevat, ettd erityisesti Poh-
joismaat “hyvinvointiin suuntautuneine kuntineen” nédyttavit laajalti pysyttay-
tyvén kollektiivisen johtajuuden muodossa.

Johtamisjdrjestelman kehityksen vaikutus kuntien asemaan

Maissa, joissa viime vuosina kdyttoon on otettu uusia suoran demokratian kei-
noja ja johtajan suora vaali, kuntien poliittinen profiili on kohonnut merkitta-
vasti. Kunnan asukkaan roolin kunnallispoliittisessa kolmiyhteydessé (kansa-
lainen, valtuusto ja pormestari) katsotaan politisoituneen. Suoralla vaalilla vali-
tun pormestarin asema ja poliittinen vastuu kansalaisiin ja valtuustoon néhden
on vahvistunut. Sama koskee my6s suhteita muihin kuntiin ja valtioon.
Kuntien poliittisen profiilin vahvistumista voi pitda tavoiteltavana ja positii-
visena kehityspiirteend. Sensuuntaiset vaatimukset ovat olleet suhteellisen ylei-
sid Euroopan yhdentymiskehityksen vastapainona. T4t4 tavoitetta on korostettu
erityisesti Euroopan unionin alueiden komitean ja Euroopan neuvoston kunta- ja
aluekongressin lausunnoissa ja suosituksissa. My6s Euroopan neuvoston jasenval-
tioiden kunnallisministereiden kokouksissa on viime vuosina ollut esilld kuntien
padtoksentekojérjestelman ja kuntajohtamisen kehitys. Kysymysté on tarkasteltu
erityisesti demokratian nidkokulmasta. Budapestin kuntaministerikokouksen
(2005) asiakirjassa® 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).



ukseksi on kirjattu erittdin vahva trendi kohti suoran demokratian menettelyjen
kehittamistd ja, muutamaa maata lukuun ottamatta, kohti paikallisten asioiden
johtamisen lapindkyvyyttd. Samalla on todettu, ettd kehitys kohti suoraa demo-
kratiaa voi heikentéa yleistd edustuksellisen demokratian konsensusta. Siksi usein
vaaditaankin lainsdadannon tdydentdmista ja lainsddddnnén muuttamisen vai-
keus pysayttad helposti uusien instrumenttien kehittdmisen.

Kansainvilisen 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), kdy ilmi saman-
tyyppinen kehitys. Johtamisen kehityssuunnista todetaan muun ohella seuraava.
Prosessien ja reformien variaatiosta on todettavissa yleisend kehityssuuntana
pyrkimys luoda poliittinen johtajuus, joka on suorassa vastuussa kansalaisille.
Valtuustosta erillisen toimeenpanovallan vahvistaminen on laajasti nihty valt-
tdmattomaksi poliittisen johtajuuden ja vastuullisuuden vahvistamiseksi myds
sielld, missd ei ole suoralla vaalilla valittua pormestaria (kuten Isossa-Britanni-
assa ja Alankomaissa). Toimeenpanosta vastaavan toimijan toimintaedellytys-
ten ja vastuullisuuden lisdaminen on mahdollista niin monokraattisessa kuin
kollektiivisessakin (cabinet, maistraatti, raati) mallissa.

Edell4 ei ole kiinnitetty huomiota kunnan koon ja tehtavien laajuuden vai-
kutukseen johtamisjarjestelman maarittdjind. On kuitenkin todettavissa, ettd
edelld esimerkkeind kaytettyjen maiden kuntajarjestelmat kattavat laajan kir-
jon erityyppisid kuntia, niin suuria kaupunkeja kuin pienehkéja kuntia. Kysya
voidaan, olisiko pormestarijarjestelmé perusteltavissa kuntien tehtévien laa-
juudella. Mitd laajemmalle kuntien tehtavit ja vastuut ulottuvat, sita tairkedm-
pédd on varmistaa valta- ja vastuusuhteiden lapinakyvyys. Tahdn esimerkkeini
kéytettyjen maiden kokemukset — erilaisista ratkaisuista huolimatta — ndyttai-
sivit antavan tukea. Viimemainittua seikkaa pidetdén kansalaisarvioissa aivan
olennaisen tirkednd seikkana. Bertelsmann-saition yhdessa Saksan kaupunki-
ja kunnallisliiton kanssa toteuttaman laajan kyselyn perusteella ilmeni selkea
kansalaismielipide, jonka mukaan pormestarin tdrkeimmit ominaisuudet ovat
uskottavuus, kansalaislaheisyys ja aikaansaavuus. Vaikka ominaisuudet ovat
haastavia, kansalaiset ovat Saksassa erittdin tyytyviisid johtajiinsa: 78 prosenttia
adnioikeutetuista on pormestariinsa joko tyytyviinen tai erittdin tyytyviinen
(tuloksia on esitelty Stadt und Gemeinde -lehdessd nro 3/2008, s. 53: Umfrage
belegt: Gute Noten fiir Deutschlands Biirgermeister).

2.6  Euroopan neuvoston kuntajohtamista koskevat
suositukset
Euroopan neuvosto ja erityisesti sen kuntia ja alueita edustava kongressi (jal-

jempéni kongressi) ovat antaneet runsaasti erilaisia kuntajohtamiseen liittyvia
suosituksia ja kannanottoja. Niistd tarkastellaan seuraavassa selvitystehtavin



kannalta keskeisimpié: paikallisen itsehallinnon peruskirjaa, sen jasenvaltioissa
tapahtuneen noudattamisen seurantaraporttia seké kuntia ja alueita edustavan
kongressin suosituksia. Kun selvitystehtavin keskeisen osan muodostaa mah-
dollisten lainsddddntomuutosten arviointi ja esittely, on perusteltua tarkastella
my0s ndita suosituksia. Niiden oikeudellinen luonne poikkeaa peruskirjoista
siten, ettd ne ovat jasenvaltioille osoitettuja, suositusluonteisia kehittdmiseh-
dotuksia. Siksi niiden merkitysté ja vaikuttavuutta pidetddn yleensa vdhaisend.
Toisaalta ne kuvastavat yleisid eurooppalaisia kasityksid hyvastd kunnalli-
sesta kansanvallasta ja itsehallinnosta. Niiden vaikuttavuutta voidaan arvioida
muun ohella Euroopan neuvoston toteuttamassa monitoroinnissa (jasenvalti-
oiden alueellisen ja kunnallisen demokratian arviointiraporteissa).

Merkittavin kunnallishallinnon ja kuntien johtamisen perusteita méarittava
asiakirja on paikallisen itsehallinnon peruskirja vuodelta 1985. My6s Suomi on
liittynyt peruskirjaan (SopS 66/1991). Sen 3 artiklan 2. kappaleen mukaisesti pai-
kalliselle itsehallinnolle kuuluvia oikeuksia “kiyttévat valtuustot tai kokoukset,
joiden jasenet on valittu salaisessa ddnestyksessd vapailla valittomilld vaaleilla,
yhtdldisen ja yleisen d4dnioikeuden periaatteen mukaisesti, ja joilla voi olla niille
vastuussa olevia toimeenpanevia elimid.” Artiklassa ilmaistaan siten selkedsti
periaate, ettd kunnan muun organisaation tulee olla valtuustolle alisteinen ja
sille vastuussa. Suomen kunnallislainsdadanto taytti myos taltd osin peruskir-
jan vaatimuksen, joten mitddn varaumia peruskirjaan liityttdessa ei tehty (HE
235/1990 vp.). Sen sijaan peruskirja jattda tdysin jasenvaltioiden vapaaseen har-
kintaan sen, millainen ja milld tavoin valittu toimeenpanosta vastaava toimielin
tai johtaja on. Selitys tille on siini, ettd vuonna 1985, jolloin peruskirja valmistui
ja sen laadinnassa periaatteeksi otettiin taytantoonpanosta vastaavan orgaanin
alisteisuus valtuustolle, ei otettu huomioon tilannetta, jossa tiytdntoonpanosta
vastaava (johtaja) onkin silloista tilannetta yleisemmin valittu suoralla vaalilla.
Tallainen tilanne oli tuolloin vield harvinainen. Sanottu aukko aiheuttaa tie-
tysti tietyn epdselvyyden sen suhteen, miten johtajan vastuullisuus valtuustoon
néhden toteutuu esimerkiksi tapauksessa, jossa johtaja halutaan erottaa.

Kyseinen peruskirjan artikla on merkittdava koko selvityshankkeen kan-
nalta. Siind médritelldan kunnan asukkaiden, heitd edustavan valtuuston ja toi-
meenpanosta vastaavan johdon viliset suhteet. Artiklan merkittavyyttd osoit-
taa myds se, ettd kongressi on toteuttanut sen soveltamista jasenmaissa koske-
van seurannan.”'

Toimeenpano-organisaatiosta raportissa todetaan ensinnékin kirjavuus,
joka Euroopan neuvoston jisenmaissa vallitsee toimeenpanosta vastaavan joh-
tajan vaali- ja nimitysmenettelyssd. Raportissa jasenvaltioiden jirjestelmit jae-

2 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.



taan kolmeen ryhméén. Ensimmaiisen ryhmén muodostaa perinteinen jarjes-
telmd, jossa toimeenpanosta vastaavan elimen (johtajan) on valinnut valtuusto.
Téllaisia maita on raportin mukaan 11 (Tsekin tasavalta, Tanska, Viro, Suomi,
Ranska, Islanti, Latvia, Liettua, Norja, Espanja ja Ruotsi). Toisen ryhmadn muo-
dostavat maat, joissa pormestarin valitsevat kunnan asukkaat suoralla vaalilla.
Tamédn mukaisen valintamenettelyn todetaan levinneen huomattavasti 1990-
luvun alusta lahtien. Se on raportin mukaan kéytdssd 13 maassa: Albaniassa,
Itdvallassa, Bulgariassa, Saksassa, Unkarissa, Italiassa, Makedoniassa, Sloveni-
assa, Romaniassa, Turkissa, Ukrainassa ja Isossa-Britanniassa. Raportin laati-
mishetkelld suoran vaalin kayttéonotto oli valmistelun alla Belgiassa. Portu-
galissa koko toimeenpanosta vastaava elin valitaan suhteellisella vaalitavalla ja
voittaneen listan ensimmaisestd ehdokkaasta tulee automaattisesti pormestari.
Kolmantena ryhména tuodaan esille jirjestelmd, jossa toimeenpanosta vas-
taavan tulee saada valtion hyviksyntd. Jarjestelmd on kdytossd endd harvoissa
maissa. Téllaisia maita ovat Belgia ja Hollanti, joissa pormestarin vaalin vah-
vistaa hallitsija.

Samanlainen kirjavuus koskee valtuuston ja hallinnon vilisid suhteita. Seu-
rantaraportin perusteella hyviksytyssd kongressin suosituksessa? todetaan kui-
tenkin, ettd kansalaisten toteuttama pormestarin suora vaali on tullut yha ylei-
semmiksi. Raportissa kehityssuuntaa pidetddn hyvina ja todetaan, ettd suoran
vaalilla tapahtuva valinta on soveltuvin muoto (8. kappale). Suosituksen liitteessé
(Appendix: Principles governing relations between the public, the local assembly,
and the executive in local democracy) asia sanotaan vielakin suoremmin: Ottaen
huomioon jasenvaltioissa vallitsevan tendenssin suoran vaalin kdyttdonottoon,
menettely, joka ei mahdollista toimeenpanosta vastaavan johtajan suoraa vaalia,
néyttda nykypdivin kuntademokratiaan soveltumattomalta.

Suosituksessa viitataan monessa maassa kiytavaan keskusteluun valtuuston
ja toimeenpano-orgaanin vélisestd suhteesta ja siihen, ettd valtuuston asemaa
pyritadn vahvistamaan. T4std todetaan, ettd on tarpeen loytdd institutionaali-
nen tasapaino ja kehittda valtuustolle toimivia mahdollisuuksia valvontaan.

Suosituksessa korostetaan peruskirjan 3 artiklan 2. kappaleen mukaista vaa-
timusta siitd, ettd hallinnon on oltava valtuustolle alisteinen ja ettd kansallisessa
lainsddddnndssd tim4 on turvattava. Valtuusto voi valvoa toimeenpanoa ennen
muuta hyviksymailld kunnan talousarvion ja paattdmalla kunnallisista veroista
sekd hyvaksymallad taloudenhoitoa, kunnan kehittdmista koskevat suunnitel-
mat sekd pormestarin virkakautta koskevan toimintasuunnitelman. Erityisesti
suoralla vaalilla valitulta pormestarilta kehotetaan vaatimaan ennen virkaan
astumista toimintapolitiikkaa koskeva ohjelma. Toisaalta todetaan, ettd suu-
rehkojen kuntien johtaminen ja paitosten tekninen luonne edellyttavit usein
laajaa liikkuma-alaa.

2 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).



Yhtaéltd vastuullisuudessa valtuustolle ja toisaalta riittdvan lilkkuma-alan
mahdollistamisessa toimeenpanolle, on ongelman ydin. Taustaraportissa tode-
taan, ettd monissa Euroopan neuvoston jisenmaissa keskustellaan uudesta, val-
tuuston aseman vahvistamista tarkoittavasta vallan tasapainotuksesta. Lahto-
kohtana pidetdan institutionaalisen tasapainon saavuttamista yleensd ja aitojen
valvontakeinojen antamista valtuustolle suhteessa toimeenpanevaan tahoon.
Osuvammin valtuuston rooli olisikin luonnehdittavissa siten, etta se on poliit-
tis-hallinnollinen johto- ja valvontaorgaani.

Suoralla vaalilla valittavasta johtajasta on tehty erillinen selvitys pian edelld
tarkastellun suosituksen antamisen jidlkeen. Kongressin 11. istunnolle touko-
kuussa 2004 esiteltiin Ian Micallefin ja Guido Rhodion laatima muistio.”® Muisti-
ossa todetaan vertailevan tarkastelun ongelmallisuus: toimeenpanosta vastaavan
johtajan toimivaltuuksien suuri vaihtelevuus eri maiden jirjestelmissa (Nor-
jan “minimalismista” Portugalin "maksimalismiin”). Erdissi padkaupungeissa
(kuten Wien ja Tirana) johtajalla puolestaan on erityisasema. My0s poliittisen
kulttuurin merkitykseen viitataan. Muistio sisdltad kyselyyn perustuvan ver-
tailun jasenvaltioiden jarjestelmistd. Sen mukaan 12 maassa oli enemmén tai
vahemman suora vaali kdytossa. Lisdksi ainakin viidessd maassa on sekajarjes-
telma, jossa suora vaali oli kdytossé tietyissa tapauksissa ja epdsuora tietyissé
tapauksissa (muun ohella kunnan koosta riippuen). Lisdksi on maita, joissa kes-
kustelua kdyddan suoran vaalin kdyttdonottamisesta. Taltd 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. Tama4 on tiivistettavissa peruskysymykseen: pitdako johtaa edestd,
takaa, vai ei lainkaan? Analyysissa suoran vaalin voidaan katsoa henkil6ivin,
johtavan presidentiaalisuuteen, populistisuuteen, johtavan vastakkainasette-
luun pormestarin ja valtuuston kesken tai myos aiheuttavan vihemmistéjen
nikemysten viheksyntdd. 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, sekd sosiaaliset, kulttuuriset ja
poliittiset asenteet. Muistiossa viitataan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 3
artiklan 2. kappaleeseen, ainoaan asiaa siitelevdan peruskirjan kohtaan. Suori-
tetun vertailun perusteella, erilaisten jarjestelmien vallitessa, artiklan kyseisen
kohdan katsotaan alkaneen eldd omaa elimaénsa.

3 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 I, Strasbourg, 3 May 2004.



Aiheesta annetussa kannanotossa** kongressin valtuuskuntia ja kansallisia
kuntien keskusjdrjestojd kehotetaan ottamaan huomioon suositukset siirtymi-
sestd suoran vaalin kdytt60n toimeenpanosta vastaavan johtajan valinnassa.
Viimeisten kymmenen vuoden aikana Euroopan eri maista saadut kokemukset
ja kdytanto suoran vaalin kaytostd puhuvat suoran vaalin kiyttonoton puo-
lesta, todetaan suosituksessa. Suosituksen perusteluina nostetaan esille suoralla
vaalilla valitun johtajan suurempi poliittinen, demokraattinen ja moraalinen
legitimiteetti. Samalla edellytetddn, ettd edustuksellisen elimen (valtuuston)
ja toimeenpanosta vastaavan elimen (pormestari) vilisen vallanjaon on oltava
selkeampi. Pormestarille on myds taattava mahdollisuus toimimiseen enem-
man tai vihemmain riippumattomana valtuuston jasenten puoluepoliittisesta
paineesta. Samaa edellytetdan myos toisinpidin: valtuustolla on oltava riittava
riippumattomuus pormestarin suuntaan ja edellytykset valvonnan toteuttami-
seen. Suosituksessa katsotaan my®ds, ettd suora vaali tarjoaa edellytykset parem-
paan hallintaan ja suurempaan vakauteen tehostamalla johtamista ja lisadmalld
koheesiota. Ongelmiakaan ei suosituksessa peitelld: poliittisen umpikujan tilan-
teessa on vaarana hallinnon halvautuminen, erityisesti kunnan talousasioiden
hoidossa. Yhteenvetona suosituksessa vaaditaan jasenvaltioita ottamaan suo-
situksen nakokohdat huomioon kunnallishallintoa uudistaessaan. Erityisesti
edellytetddn jasenvaltioiden 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
mielipidettd, seurauksena voi olla toimeenpanevan tahon hallitseva asema.

Liséksi joissain yksittdisten 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
herittimiseksi julkista toimintaa kohtaan kunnassa.

Ehka keskeisimpdnd havaintona em. asiakirjoista on nostettavissa peruskir-
jan tarkasteltavana olevan kohdan vaatimus vastuullisuudesta. Valintatavastaan
riippumatta taytantoonpanosta vastaava taho (johtaja) on vastuullinen kunta-
laisia edustavalle elimelle (valtuustolle). Nain ollen on selvaa, ettd valtuustolla
on oltava ensinnikin todellinen pditdsvalta keskeisissd asioissa, mutta myos
riittdvit valvontakeinot toimeenpano-orgaanien suuntaan. Téstd — varsin itses-
tddn selvaltd ndyttavastd — perusasiasta huolehtiminen on pysyva tehtava lain-
saddannon ja hallintokdytdnnon ajan tasalla pitdmiseksi.

2 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.



3 Kuntien johtaminen Suomessa
— lainsaadanto ja sen
soveltaminen

3.1  Suomalainen malli kansainvalisessa tyypittelyssa

Kansainvilisesséd luokituksessa (ks. kohta 2.2.) Suomi sijoitetaan yleensa ryh-
main, jossa korostuu ammattikunnanjohtajan asema (valtuusto- kunnan-
johtaja -jarjestelmad). Luokittelu kuvaa Suomen jarjestelmaa hyvin sikli, etta
Suomessa ei ole — kahta kuntaa lukuun ottamatta — pormestaria tai muuta
kokopiiviisté luottamushenkil6d, joka vastaisi kunnan johtamisesta. Toisaalta
Suomi voidaan sijoittaa my6s ryhméddn “kollektiivinen johto”, jossa kun-
nan johtamisesta vastaa valtuuston valitsema kollektiivinen toimielin, jonka
puheenjohtajalla ei kunnan johtamisessa ole ainakaan merkittavasti laajempaa
toimivaltaa kuin minka toimielimen puheenjohtajuus antaa.

Kuntalakiin tuotu pormestari avaa tien pormestarimallille. Kuntalain por-
mestari on muodolliselta asemaltaan lihelld ennen vuotta 1977 voimassa ollutta
kunnanjohtajajirjestelmai: han on kunnanhallituksen puheenjohtaja ja johtaa
kunnan hallintoa. Merkittivé ero vuoden 1948 kunnallislakiin on tietysti se, ettd
hénelld on selked poliittinen vastuu: pormestari valitaan valtuustokaudeksi ker-
rallaan ja hin on luottamushenkil6. Hallituksen puheenjohtajana pormestarilla
ei ole erityistd laissa sdddettyd omaa toimivaltaa ja valtuustolle asiat menevit
kunnanhallituksen esityksind. Tdssd suhteessa hinen muodollinen asemansa
ei ole erityisen vahva. Hinen asemansa organisaation johtajana on sen sijaan
vahva, koska hin korvaa kunnanjohtajan kunnan organisaation lakisdateisena
johtajana. Suomen pormestari voidaan kuitenkin mainitussa luokittelussa sijoit-
taa valiokunta - johtaja —malliin eikd vahvan pormestarin malliin.

Johtamisjdrjestelmdd ovat muovanneet pitkilti kuntaorganisaation hoi-
dettavana olevien tehtévit ja toimintaympériston tehtdvien hoidolle asetta-
mat haasteet. Ndin ollen johtamisen kehittdmisenkin on ensisijaisesti lahdet-
tava tulevaisuuden toimintaympériston asettamien haasteiden tunnistamista
ja ennakoinnista. Edelld luvussa 1 on tarkasteltu kuntien toimintaympériston
muutoksia ja kunnan roolia tulevaisuudessa. Tédssa luvussa kuvataan kuntalain



mukaisen johtamisjérjestelméan niité piirteité, jotka erityisesti kansainvélisessé
vertailussa korostuvat suomalaiselle jarjestelmalle ominaisina.

Tarkoituksena on luoda puitteet arvioida konkreettisemmin, mihin suun-
taan suomalaista kuntajohtamista on tarkoituksenmukaista kehittdd. Kunnan
johtamisen kehittdminen ei ole vain vastaamista kulloisiinkin johtamisen haas-
teisiin, vaan kysymys on myos kunnallisten instituutioiden kehittdmisest4, jol-
loin on otettava huomioon niiden instituutioiden historia ja merkitys kunnal-
lisessa demokratiassa.

3.2 Valtuusto

Suomalaisessa kunnallishallinnossa on perinteisesti korostettu dualistista
periaatetta, jonka mukaan paitosvaltaa kayttdd valtuusto, kun taas hallitus ja
sen alainen hallinto vastaavat padtdsten valmistelusta ja tdytintoonpanosta.

Tdtd periaatetta noudattaen valtuuston toimivalta on laissa sdadetty. Toi-
mivallan jaykkyyden periaatetta noudattaen on katsottu, ettd valtuusto ei voi
ottaa omasta aloitteestaan kasiteltdvakseen asiaa, joka ei kuulu sen toimival-
taan. Padtoksenteon ja valmistelun ja taytantoonpanon erottelua korostaa se,
ettd valtuuston tehtavit on madritelty nykyisessd kuntalaissa siten, ettd valtuusto
padttda strategisen tason asioista. Valtuusto voi itse padttdd, mitd asioita se siir-
tad alemmille toimielimille, mutta vallitsevana ajatteluna hallinnon kehitté-
misessd on ollut valtuuston péadtosvallan siirtiminen muissa kuin strategisesti
keskeisissa asioissa alaspéin.

Kunnallishallinnon dualistinen periaate oli alunperin kunnallinen vallanjakoteoria, jonka
mukaan poliittinen harkinta kuuluu valtuustolle alempien toimielinten hoitaessa toi-
meenpanotehtdvid, jotka perustuivat valtuuston paatoksiin. Kaupunginhallituskin on
lain mukaan toimeenpaneva toimielin, mutta kaupunginhallituksesta haluttiin aika-
naan myos vastapaino ailahtelevalle ja poliittisia paamaaria tavoittelevalle valtuustolle.
Samoin kaupunginhallituksen tehtdvana oli ja on ohjata ja valvoa alaisiaan toimielimig,
Idhinna lautakuntia, joiden peldttiin toiminnassaan voivan ylittda kaupunkien talou-
delliset mahdollisuudet.

Kunnallishallinnon dualistinen periaate — paatdksenteon erottelu valmisteluista ja tdy-
tantddnpanosta - on menettanyt sisallollista merkitystaan erityisesti sen johdosta, etta
talousarvion rakenteiden ja paatdsvallan delegoinnin johdosta valtuuston paatdsval-
taan perinteisen kdsityksen mukaan kuuluvaa poliittista harkintaa on siirtynyt alem-
mille hallinnon tasoille. Talousarvion yksityiskohtaisuuden vaatimuksesta on luovuttu.
Kun maardrahat hyvaksytaan suurina kokonaisuuksina sitomatta niita kayttotarkoi-
tukseensa, talousarvion tdytantéonpano sisaltdd myos paatosvallan kdyttod. Tdman
on katsottu johtaneen valtuuston aseman heikentymiseen. Dualistisen periaatteen
alkuperaista tarkoitusta on hamartanyt myos paatdsvallan laajan delegoinnin ja sub-
delegoinnin salliminen.

% Ks. tarkemmin Heuru, Kauko: Kunnan péatosvallan siirtyminen, 2000, erit. s. 271- 273.



Valtuuston asemaa strategisista asioista pdéttavina toimielimena koros-
taa myOs valtuutettujen suuri lukumddrd. Suomessa, Ruotsissa ja Norjassa on
Tanskaan ja useisiin Euroopan maihin verrattuna suuret valtuustot. Kun Tans-
kassa on valtuutettuja 2520 ja ndmé ovat my0s valmistelevien ja toimeenpane-
vien toimielinten jasenind, Suomessa valtuutettuja on nyt 10 412, minka lisdksi
kunnanhallituksessa ja lautakunnissa — Tanskasta poiketen — muitakin kuin
valtuutettuja.

Valtuuston asema strategisista pédttdvind toimielimend on viime vuosikym-
meniné korostunut. Tarkoituksena on ollut valtuuston aseman vahvistaminen
siten, ettd valtuuston voi keskittya tarkeisiin, poliittista linjausta edellyttaviin
asioihin. Suomalaista jarjestelmad ei dualistisesta periaatteesta johtuen voi
kuitenkaan luonnehtia valtuustokeskeiseksi. Valtuuston keskeistd asemaa pai-
nottavissa jarjestelmissd valtuusto vastaa myds valmistelusta ja taytantoonpa-
nosta valiokunniksi organisoituneena. Suomalaisessa kunnallishallinnossa voi
pikemminkin nihdd kunnanhallituksen aseman vahvistuneen.

Suomessa padtoksenteon ja valmistelun ja taytantoonpanon eriytyneisyytta
on pyritty lieventdmaén valtuuston toimintatapoja kehittamalla: asioita ei tuoda
vain paétettdvaksi muodollisesti valtuuston kokoukseen, vaan valtuustolla on
mahdollisuus vaikuttaa esimerkiksi strategian muotoutumiseen sen eri vai-
heissa. Samoin kuntalain ns. sovellettu parlamentarismi - mahdollisuus antaa
epiluottamuslause kunnanhallitukselle ja muille valtuuston valitsemille toi-
mielimille - on avannut valtuustolle my6s juridisen mahdollisuuden puuttua
alempien toimielinten tyoskentelyyn. Samaa tarkoitusta palvelee toimivalta
kunnanjohtajan irtisanomiseen epdluottamuksen johdosta, miké on toisaalta
heikentédnyt kunnanjohtajan virkamiesoikeudellista asemaa.

Valtuuston asema valmistelusta ja taytdnto6npanosta erillisend padtoksen-
tekoelimend lienee vaikuttanut osaltaan siihen, ettd valtuuston puheenjohtaja
on yleensd jaanyt asemaltaan kunnanhallituksen puheenjohtajaa heikommaksi,
vaikka muodollisen protokollan mukaan onkin titd ylempéana. Kuntalaissa sda-
dettya mahdollisuutta yhdistaa valtuuston ja kunnanhallituksen ja puheenjoh-
tajan tehtdvit ei ole otettu kayttoon yhdessikain kunnassa (vrt. Norja luvussa
2.4.2.). Suomalaisessa jarjestelméssi pyritadn mahdollisimman pitkalle suh-
teellisuuteen. Tdma osaltaan aiheuttaa sen, ettd vallan keskittdmiseen luotta-
mustehtdvid yhdistdmalld suhtaudutaan varovaisemmin kuin monissa muissa
maissa.

Suomalaisen dualismin vahvuutena voidaan pitaa sitd, ettd kukin hoitaa
oman tonttinsa, osakeyhtion yhtiokokouksen ja hallituksen tapaan. Erityisesti
kunnan palveluorganisaation johtamisessa tilla on etunsa. Suuret linjaukset
tehddédn jasenmadraltadn suuressa valtuustossa, mutta kdytainnon johtaminen
on kunnanhallituksen asiana. Kunnissa kdydaan usein keskustelua valtuuston
paatosvallan lisddmisestd, mutta missdan ei liene delegointeja lahdetty purka-
maan.



Demokratian ja kuntayhteison johtamisen nakokulmasta valtuuston pitayty-
mistd strategisen pddttéjin rooliin voidaan pitdd myos heikkoutena, kun kun-
talaisten valitsemat valtuutetut eivét ole sédnnénmukaisesti mukana asioiden
kasittelyn kaikissa vaiheissa. Tdtd asiantilaa korjaa - edelld mainitun valtuus-
ton tyotapojen kehittdmisen ohella - se, ettd kunnanhallitukseen ja muihinkin
toimielimiin on enenevassd maarin valittu valtuutettuja. Kuntaliiton selvityk-
sen mukaan valtuustokaudella 2005 -2008 periti 88 % kyselyyn vastanneiden
kuntien yli 3000 hallituksen jasenesta oli valtuutettuja ja puheenjohtajista val-
tuutettuja oli 95 %. Kdytdnnossa hallitus on henkilokoostumukseltaan jo lihelld
valtuuston valiokuntaa.

My6s valiokuntamallia on kokeiltu, mutta kovin laajalle sen kaytto ei ole
levinnyt. Ks. kdytinnon sovellutuksista 5.2.2.

3.3  Kunnanhallitus

Kunnanhallituksesta on muodostunut kaytinnossa kunnan keskeinen - vaik-
kakaan ei ylintd pdatosvaltaa kdyttava — toimielin. Tdhan on monia syita.

Kunnanhallituksen asemaa korostaa jo edelld mainittu dualistinen perinne:
kun valtuuston rooli on rajattu padtéksentekoon, kunnanhallituksella on ollut
kunnan hallintoa johtavana ja valtuuston paatosten valmistelusta vastaavana
toimielimend vapaampi kentté laajentaa tehtdvdaluettaan.

Kunnanhallituksen lakisddteinen asema on jo sindnséd vahva. Kunnanhal-
litus valmistelee valtuustossa kasiteltédvat asiat ja valvoo valtuuston paitdsten
laillisuutta ja panee paitokset taytantoon. Kunnanhallitus vastaa kunnan hal-
linnosta ja taloudenhoidosta. Kunnanhallituksen vastuuseen kunnan hallin-
nosta kuuluvat muun muassa kunnanhallituksen alaisen hallinnon yhteenso-
vittaminen sekéd kdytdnnon hallinnosta huolehtiminen. Taloudenhoidon vastuu
kasittda talousarvion valmistelun ja taytdntoonpanon.

Kunnanhallitusta on vahvistanut myos se, ettd kunnan eri hallinnonalojen
hallinnon rakenteita koskeva sdiantely on poistettu. Tima on avannut mah-
dollisuuden vahvistaa kunnan keskushallinnon taloudellista ja hallinnollista
ohjausta erityisesti taloussuunnitelman ja talousarvion valmistelussa ja tay-
tantoonpanossa.

Kunnan kehittyminen kuntakonserniksi, johon kunnan oman organisaa-
tion lisdksi kuuluu kunnan yksin tai yhdessa muiden tahojen kanssa omistamia
yhteisojd, on sekin keskittianyt valtaa kunnanhallitukselle; kuntalaki maérit-
telee konsernijohtoon kuuluviksi kunnanhallituksen ja kunnanjohtajan. Kon-
sernijohtoon kuuluvana kunnanhallitus vastaa kuntakonsernin ohjauksesta ja
konsernivalvonnan jarjestdmisestd. Kuntalaissa on pyritty vahvistamaan myos
valtuuston asemaa kuntakonsernin ohjauksessa (konserniohjauksen periaat-
teista padattaminen), mutta omistajaohjaus kuuluu padasiassa kunnan toimivalle
poliittiselle ja ammatilliselle johdolle.



Kunnanhallitus tyoskentelee lain mukaan kollektiivina; puheenjohtajalla ei
ole erityisté lakiin perustuvaa toimivaltaa, vaan hin on primus inter pares. Kun-
talain mukainen pormestari on téstd poikkeus. Suomessa ei ole Ruotsin tapaan
kehitetty kdytdntod, jossa hallituksen puheenjohtaja olisi koko pdivitoiminen
poliittinen johtaja ja jolla olisi ndissé tehtévissd sovittu tydnjako ammatillisesta
johtamisesta vastaavan virkamiesjohtajan kanssa. Turku on toistaiseksi ollut
ainoa poikkeus tassd suhteessa (ks. selostus jaljempani alaotsikko Poliittinen
johto ja virkamiesjohto).

Suomen kunnallishallinnolle on ominaista pitkélle viety suhteellisuusperi-
aatteen noudattaminen. Kuntalaki edellyttas, ettd toimielinten vaalissa nou-
datetaan suhteellisuutta, jos riittdva méara valtuutettuja sitd vaatii. Jos toimi-
elimella on puheenjohtajan lisdksi varapuheenjohtajia, ndma kaikki valitaan
samassa vaalitoimituksessa, jolloin myds timé vaali on suoritettava suhteellisena
riittdvin madran valtuutettuja sitd vaatiessa. Kaytanndssa suhteellisuutta nou-
datetaan laajemminkin: toimielinten kokoonpanoa koskevissa neuvotteluissa
sovitaan yleensd, ettd lautakuntien puheenjohtajiston paikat jaetaan valtuuston
poliittisten voimasuhteiden mukaisesti. Esimerkiksi Ruotsissa, jossa oikeudelli-
nen pohja on muuten samanlainen “hallituskoalitio” ottaa itselleen yleensa lau-
takuntien puheenjohtajien paikat. Ks. edelld selostus Ruotsin jirjestelmésta.

3.4 Poliittinen ja ammatillinen johto

Kuntalain mukaan kunnan johtamisen jarjestimisessd vaihtoehtoina ovat
viranhaltijana toimiva kunnanjohtaja ja pormestari, joka on luottamushenkild.
Kunnanjohtaja voidaan valita toistaiseksi tai valtuuston paattamaksi méaara-
ajaksi. Pormestari on valtuuston enintdan toimikaudekseen valitsema ja aina
kunnanhallituksen puheenjohtaja. Kunnanjohtajaan sovelletaan kuntalain
lisaksi viranhaltijoita yleisesti koskevia sdidnnoksid sekd virkaehtosopimuksen
madarayksid. Pormestariin sovelletaan kuntalain hinta koskevia erityisid sddn-
noksid sekd luottamushenkiloitd yleisesti koskevia sadnnoksid. Kéytdnnossa
pormestarin “ty6oikeudellinen” asema on ldhelld kunnanjohtajan asemaa.

Kunnanjohtajan ja pormestarin lakisddteisend tehtdvdni on kunnanhallituk-
sen alaisena johtaa kunnan hallintoa, taloudenhoitoa sekd muuta toimintaa.

Kunnanjohtajan ja pormestarin valitsee valtuusto. Valtuusto paattad kun-
nanjohtajan asemasta kuten palvelussuhteen pituudesta (toistaiseksi vai madra-
ajaksi) ja my06s palvelussuhteen ehdoista sikali kuin niistd ei méaarata virkaeh-
tosopimuksessa. Valtuusto paattda myos pormestarin toimikaudesta (enintdian
valtuuston toimikausi) ja taloudellisista etuuksista.

Kunnanjohtajan ja pormestarin tehtdvit perustuvat lakiin, johtosdannon
madrdyksiin sekd valtuuston ja kunnanhallituksen paatoksiin. Kunnanjohtaja
on kunnanhallituksen esittelija ja pormestari kunnanhallituksen puheenjoh-
taja. Kunnanjohtajan tai pormestarinkaan tehtavié ei voida jakaa tai ottaa pois



niin, ettd heiddn lakisaateinen asemansa hallinnon, taloudenhoidon ja muun
toiminnan johtajana vaarantuu. Esimerkiksi paavastuu asioiden valmistelusta
ja esittelysta kunnanhallituksessa on oltava kunnanjohtajalla. Pormestarijér-
jestelmassd esittelijand voi olla pormestari itse tai johtosddnndssd maaratty
viranhaltija.?®

Kunnanjohtaja

Kunnanjohtajan lakisddteinen asema on kansainvilisesti tarkastellen poikke-
uksellisen vahva. Kunnanjohtaja ei ole pelkistdan ammatillinen johtaja, vaan
hénelld on usein luottamushenkiljohdon rinnalla merkittava rooli asioissa,
joiden voidaan katsoa kuuluvan poliittisen johtamisen piiriin. Se, kuinka laa-
jasti kunnanjohtaja osallistuu poliittiseen johtamiseen ja mika on kunnanjoh-
tajan ja varsinaisen poliittisen johdon tyonjako, vaihtelee kunnittain ja riip-
puu usein my6s asianomaisia tehtdvid hoitavien henkil6kohtaisista ominai-
suuksista. Kunnanjohtajat voidaankin tyypitelld seké taustansa ettd toiminta-
tapansa perusteella 4 luvussa tarkemmin esitetyin tavoin poliittista johtamista
ja ammatillista johtamista painottaviin. Suomalainen kunnanjohtaja on viran-
haltijajohtajaksi poikkeuksellisen politisoitunut. Niinpd 1995 -1997 tehdyssé
kansainvélisesséd 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 vihemmassa maarin kuin kollegansa olevansa ensisijaisesti vas-
tuussa poliittiselle johdolle ja toissijaisesti kuntalaisille. Suomen alapuolelle
jai vain Irlanti. Tdimi ilmentdnee kunnanjohtajan vahvaa itsendistd asemaa
molemmissa maissa (ks. Irlannista 2.3.2.).

Vuoden 1948 laissa kunnanjohtajan asemaan kuului kunnanhallituksen
puheenjohtajuus. Vuoden 1976 kunnallislain mukaan kunnanjohtaja oli edelleen
valtuuston maaradmattomaksi ajaksi valitsema kunnan padtoiminen viranhal-
tija, mutta haneltd poistettiin kunnanhallituksen puheenjohtajuus ja hanesta
tuli kunnanhallituksen viranhaltijaesittelija. Tamdn muutoksen taustalla oli
poliittisen ja ammatillisen johtamisen selkedmpi erottaminen. Kdytdnndssa
kunnanjohtaja sdilytti pitkalti asemansa johtuen siitd, ettd hallituksen puheen-
johtajan tehtavinkuvaksi muotoutui sekéd kuntien keskusjarjestojen mallisdén-
tojen ettd kuntien oman kéaytinnon pohjalta lahinné toimielimen kokouksen
puheenjohtajuus ilman itsendistd toimivaltaa, ts. poliittinen johdon tai johta-
misen vahvistumiselle ei luotu institutionaalisia puitteita.

2% Tutkimusta on selostettu artikkelissa Sandberg, Siv: The FInnish Local Government Chief
Executive Offiver, Finnish Local Government Studies (Kunnallistieteellinen aikakauskirja) 3,
1999, s. 295- 306.



Toisaalta voi todeta my0s sen, ettd kunnanjohtajankaan lakisaédteinen toimi-
valta ei ole kovin laaja. Hin johtaa kunnan hallintoa, taloudenhoitoa ja muuta
toimintaa kunnanhallituksen alaisena. Kunnanjohtajan toimivalta poliittisen
johtamisen piiriin kuuluvissa asioissa riippuu pitkalti hdnen ja kunnanhalli-
tuksen vilisestd luottamuksesta.

Vuonna 1993 mahdollistettiin mddrdaikaisen kunnanjohtajan valinta seka
kunnanjohtajan erottaminen epdluottamuksen perusteella. Niiden muutosten
tarkoituksena oli ehkd enemménkin kunnanjohtajan tulosvastuun kuin poliit-
tisen vastuun korostaminen. Kun kunnanjohtajan toiminnan arviointi on viime
kéddessd valtuuston tehtdvind, irtisanominen epéluottamuksen perusteella on
kéaytinnossa johtunut enemmankin poliittisesta arvioinnista kuin toiminnan
tuloksellisuuden arvioinnista. Kunnanjohtajan viran maéraaikaistamisen taus-
talla oli kunnanjohtajan tulosvastuun terdvoittiminen. Maardaikaisia kunnan-
johtajan virkoja julistettiinkin suhteellisen paljon haettavaksi sen jdlkeen kun
muutos tuli voimaan 1993. Hakijoita maéraaikaisiin virkoihin on ollut vihem-
man kuin toistaiseksi taytettaviin virkoihin, minka vuoksi viran tayttdminen
madrdaikaisena on vahentynyt.

Kunnanjohtajan oikeudellista aseman sadntelyn kehityksessé on viime vuo-
sikymmenind ollut erilaisia tavoitteita. Kehitysta ei voi jalkikateen tarkastellen
pitdd kovin johdonmukaisena. Toisaalta on pyritty korostamaan kunnanjohta-
jan asemaa viranhaltijajohtajana, toisaalta hdnen (poliittista) vastuutaan suo-
raan valtuustolle on lisitty. My6s hdnen asemaansa kunnan irtisanottavissa
olevana toimitusjohtajana on haluttu korostaa. Muutoksista johtuen kunnan-
johtajan itseoikeutettu asema on horjunut, mutta toisaalta poliittinen johto ei
ole monessakaan kunnassa tayttinyt ndin syntynytta tilaa.

Kuntalain mahdollisti aiemmin my6s valtuuston toimikaudeksi valitun
kunnanjohtajan valitsemisen kunnanhallituksen puheenjohtajaksi. Missddn
kunnassa ei sidnnoksen voimassaoloaikana kaytetty tatd mahdollisuutta. Kun
pormestari vuoden 2006 lain muutoksessa sdaddettiin johtamisen vaihtoeh-
doksi, mahdollisuus poistettiin mm. johtamisjarjestelman selkeyttamiseksi
(HaVM 6/2006 vp).

Pormestari — apulaispormestari

Kuntalakiin vuonna 2006 saddetyn pormestarijirjestelmén keskeisid piirteita
voidaan luonnehtia seuraavasti:

- Pormestari on luottamushenkild, joka valitaan vaalikaudeksi.

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

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



- Pormestari toimii suoraan lain nojalla kunnanhallituksen puheenjohtajana,
minka lisdksi han korvaa kunnanjohtajan, jolloin poliittinen ja ammatilli-
nen johto lahtokohtaisesti yhdistyvat. Tédssd suhteessa Suomen pormestari
eroaa monien Euroopan maiden pormestarista, joissa hdnen lisdkseen on
laissa sdddetty ammattijohtaja.

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

- Pormestarit ja apulaispormestarit eivit lain mukaan muodosta erillistd val-
misteluelintd, vaan kunnanhallituksen lakisddteinen asema siilyy entisel-
laén.

Pormestarimalli on toistaiseksi ollut kdytossd vain Tampereella vuoden 2007
alusta. Lainsdddanto luotiin pitkélle palvelemaan Tampereella suunnitellun por-
mestarimallin toteuttamista. Tamankin vuoksi on paikallaan arvioida tarkasti
Tampereen tdhédnastisia kokemuksia ja lainsddaddnnon mahdollisia muutostar-
peita. Tampere on my0s esittdnyt, ettd laissa mahdollistettaisiin vuoden 2013
alkavaksi valtuustokaudeksi pormestarin valinta suoralla kansanvaalilla. Lisaksi
Pirkkala on péaattinyt siirtyd pormestarimalliin vuoden 2009 alusta.

Tampereen pormestarijarjestelmad on selostettu jéljempané kohdassa 4.7.



4 Suomalainen kuntajohtaminen
talld hetkelld

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 lainsddddntdomme (perustuslaki ja kuntalaki) ja
nyttemmin my6s Euroopan neuvosto antavat talle omat reunaehtonsa. Mutta
1990-luvulla voitiin jo havaita, ettd kunnan organisaatiota mérittelevit myGs
muut kuin oikeudelliset tekijat. Sellaisia ovat uusi julkisjohtamisoppi, nykyi-
sin niin sanottu uusi hallintotapa ja kansalaisten asenteiden muutokset, esi-
merkiksi suoran demokratian lisddntymisena. Kuntiemme organisaatio, joka
peruspiirteiltddn 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 lahtien on tapahtunut.
Jo vuonna 1989 kaynnistynyt vapaakuntakokeilu toteutti laajan organisaatio-
muutoksen, pirstaleisen lautakuntahallinnon jarkevoittamisen ja toimivallan
delegoimisen kunnan sisilla. Sittemmin 1990-luvun alusta kehittdmisajatte-
lun taustaksi noussut uusi julkisjohtamisoppi merkitsi samaan suuntaan vie-
vai kehitystd korostaen aiempaa viljempdan tavoiteohjaukseen siirtymista ja
sitd tdydentdvaa tulosten arviointia. Naméd muutokset nakyvit selkedsti vuo-
den 1995 kuntalain sisdllossd. On tehty esityksid, ettd tatd kehityssuuntaa tulisi
jatkaa, koska tilaaja-tuottaja-mallin kéayttoonotto edellyttdd hallinnon toimi-
joiden suurempaa itsendisyyttd. Niinpa esimerkiksi valtuustojen rooli ndiden
nikemysten mukaan muuttuisi yhtiokokoukseksi, joka kokoontuisi kaksi kertaa
vuodessa. Myds poliittinen johtaja — pormestari — olisi timéan ajattelun mukai-
sesti tarpeeton.

Runsaasti huomiota saanut seuraus kehityksestd on ollut kunnan asukkai-
den vaaleilla valitsemien péaatoselinten — valtuustojen — asemassa tapahtunut
muutos. Varsin yleinen johtopaitds tutkimuksissa - erityisesti Kauko Heurun



vaitoskirjassa Kunnan pddtosvallan siirtyminen — on ollut valtuuston aseman
heikkeneminen siitd, millainen sen perustuslain itsehallintosdannoksen (121
§) ja Euroopan neuvoston antaman paikallisen itsehallinnon peruskirjan 3
artiklan mukaisesti tulisi olla. Keskeisend syyna kehitykselle on ollut kunnan
talousarvion muodossa tapahtuvan ohjauksen muuttuminen méaédrarahaohja-
uksesta yleispiirteisempédan. Kunnan hallinnon tulee perustua kunnan asuk-
kaiden itsehallintoon, sdadetdén selkeésti perustuslain 121.1 §:ssd. Jos tosiasial-
linen kehitys kulkee timén periaatteen vastaiseen suuntaan, on kyse vakavasta
asiasta kunnallisen kansanvallan nékékulmasta.

Téhdn kehitykseen on yritetty vaikuttaa. On pyritty 16ytdméaédn toimivia
tapoja kunnan asukkaiden suoraan vaikuttamiseen, mm. pddministeri Lipposen
I ja IT hallitusten osallisuushankkeessa ja padministeri Vanhasen I hallituksen
kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjelmassa. Selvéd on, ettd yksinomaan niilld
keinoilla ei kunnallisen kansanvallan ongelmia poisteta. Kunnallinen toiminta
perustuu kuitenkin ensisijaisesti edustukselliseen jérjestelméén, jolloin myds
toimenpiteiden on kohdistuttava siihen.

4.2 Suomalaisen kunnan johtamisjarjestelman kehitys

Kunnan johtamisjirjestelman kehityksen tiivis tarkastelu on paikallaan, jotta
voidaan tunnistaa eri aikoina ja kunnallishallinnon eri vaiheissa tarkeini
pidetyt periaatteet, joiden mukaisesti johtamisjarjestelma rakentui. Keskei-
sin huomio on kohdistettava virkajohtajajarjestelmin kayttoonottoon, mika
tapahtui ensiksi kaupungeissa (1927) ja my6hemmin myds maalaiskunnissa
(1948). Muutos merkitsi kunnissa tehokasta keskitystd. Kaupunkien ja sittem-
min muiden kuntien taloudellinen hallinto tuli kiinteédsti kaupunginhallituk-
sen johdettavaksi. Toimeenpanoa ja hallintoa hoitivat lautakunnat, joihin hal-
litus voi valita edustajansa. Lautakunnat olivat alistussuhteessa hallitukseen.
Kaupunginhallituksessa jatkuvuutta edusti kaupunginjohtaja, joka oli méa-
radmattomaksi ajaksi valittu viranhaltija. Hinen apunaan voi olla apulaiskau-
punginjohtajia. Vuosittain valittavat luottamushenkil6t olivat takeena yhteis-
toiminnan sdilymisestd valtuuston ja kaupunginhallituksen vililld. Tétd oma-
perdistd kunnallishallinnon jarjestysmuotoa pidettiin tehokkaana ja tarkoi-
tuksenmukaisena aina 1970-luvun puoliviliin saakka.

Suomen kunnanjohtajajirjestelmain on eri aikoina kohdistunut varsin mer-
kittavid periaatteellisia ja kdytdnnoéllisid muutoksia. Kun kaupunginjohtajan ja
kunnanjohtajan aseman haluttiin olevan keskeisen ja vaikutusvaltaisen, samoin
kuin myos riittdvin vakaa ja riippumaton, takasi lainsddddnté hanelle myos
vahvan irtisanomissuojan. Tavoitteena oli, ettd tilapdisista syistd tapahtuva
johtajan erottaminen ei ole mahdollista.

Vuoden 1976 kunnallislain voimaantuloon saakka kunnanjohtajilla oli kak-
soisrooli: he olivat kunnanhallituksen puheenjohtajia ja kunnan ylimpié, hallin-



non johtamisesta vastaavia viranhaltijoita. Kyseisen lain muutoksen seurauk-
sena kunnanjohtajasta tuli selvdsti enemmain virkamies. Hinen tehtdvdansa
ryhdyttiin myés rinnastamaan organisaation toimitusjohtajan tehtdvaan. Joh-
tamistaitojen merkitys korostui myds samanaikaisesti maamme kunnallishal-
lintoonkin istutettujen uusien johtamisoppien myota.

Toisaalla on todettu hallintokéytdntdjen ja hallintokulttuurin merkitys kun-
nan johtamisjérjestelmén kehittymisessé lainsdadannon suhteellisen runsaasti
liikkkuma-alaa antavissa rajoissa. Konkreettinen esimerkki tastd on vuoden 1976
kunnallislain seurauksena syntyneen uuden johtamista harjoittavan tahon —
kunnanhallituksen puheenjohtajan — aseman muotoutuminen. Kuntien keskus-
jarjestojen mallisadntojen ja hallintokdytdnnon seurauksena hinen asemansa
muotoutuu kunnissa enemmén henkilén henkildkohtaisten omianisuuksien
kuin muodollisten valtaoikeuksien perusteella.

Periaatteellisesti ja virkamiesoikeudellisesti merkittdvd muutos on ollut
mahdollisuus nimittdd kunnanjohtaja vain méaérdajaksi.

Tamadn jilkeen ei kunnanjohtajan oikeudelliseen asemaan ole muutoksia
tehty. T4ta seikkaa voi jopa kummastella sen valossa, mité asiasta aiemmin on
todettu. Esimerkiksi af Ursinin ja Heurun kunnanjohtajan asemasta Suomen
Kunnallisjohtajat ry:n aloitteesta tehdyssa tutkimuksessa (Kunnanjohtajan
asema ja johtamisedellytykset) todettiin jo vuonna 1990 yhteenvetona muun
ohella seuraavaa:

“Esitettyihin ratkaisumalleihin ei sindnsa sisdlly mitdan vallankumouksel-
lista. Toivottavasti kuitenkin niiden taustojen analysointi ja eri mahdollisuuk-
sien argumentointi on tuonut aineksia kunnanjohtajan aseman monipuoliseen
ja arkiajattelua hieman syvempéén arviointiin. Erés selvi ja yksiselitteinen tut-
kimustulos kuitenkin on syntynyt: Suomalaista kunnanjohtajajirjestelmai on
muutettava johonkin suuntaan. Nykyinen jarjestelma on periaatteellisesti sekava
ja sen mahdollisuudet vastata nykyisiin johtamishaasteisiin eivdt ole riittavat.
Tai pikemminkin: Ei ole mielekista, ettd kunnallislain sdannokset estavit kun-
tia tekemastd tarpeellisia muutoksia kunnanjohtajan asemaan ja koko kunnan
johtamisjarjestelmédan kuuluviin keskeisiin rooleihin. Jo timankin vuoksi kun-
nallislain valmisteluun tulisi saada vauhtia.”

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

Suomalaisessa keskustelussa on eri yhteyksissé pidetty itsestadn selvyytend
sité, ettd tulisi vallita tietynasteinen tasapaino kunnan poliittisen ja ammatil-
lisen johtamisen valilla. T4llainen vaatimus ei kuitenkaan nojaa perustuslain
eikd kuntalainkaan saidannoksiin. Viimekatinen paitosvalta on aina kuntalaisia
edustavalla valtuustolla ja sen alaisella luottamushenkildorganisaatiolla, poliit-
tisella vallalla”. Myo6s paikallisen itsehallinnon peruskirjan 3 artiklan 2-kappa-
leessa asia on sddnnelty selkedsti.



Kuntalakia muutettiin merkittdvalla tavalla vuonna 2006. Tavoitteena oli
vastaaminen edelld esitettyihin ongelmiin. Muutetut kuntalain sddnnokset
(578/2006) toivat mukanaan muun ohella oikeuden valtuustoryhmin toimin-
nan tukemiseen (15 b §) ja oikeuden luottamushenkillle saada vapaata tyos-
taan luottamustoimen hoitamista varten (32 b §). Keskeisend muutoksena on
mahdollisuus valita kuntaan kunnanjohtajan asemesta pormestari (24 §). Kysy-
mys ei ole pelkastadn nimikkeen muutoksesta, vaan koko johtamisjarjestelman
uudistamisesta. Olennainen muutos on siind, ettd pormestari - toisin kuin kun-
nanjohtaja - toimii my6s kunnanhallituksen puheenjohtajana. Ndin yhdistyvit
“virkajohtaminen” ja poliittinen johtaminen.

Mika muutoksessa on merkittdvaa tarkasteltavana olevan aiheen kannalta?
Hallintovaliokunta ndki muutoksessa merkittdvana etuna sen, ettd "pormestari-
malli antaa mahdollisuuden vahvistaa poliittista johtajuutta kunnassa ja tuoda
johtamisjarjestelmadn nykyistd vahvemman kansanvaltaisen vastuuelementin.
Ehdotus myos vahvistaa valtuuston asemaa.” (HaVM 6/2006 vp).

Enemp4di lainmuutoksen valmisteluaineistossa kuin hallintovaliokunnan
lausunnossakaan ei kuitenkaan kiinnitetty huomiota muutoksen olennaisim-
paan kohtaan. Lainmuutoksen voidaan nimittdin sanoa osaltaan osoittavan
mahdottomaksi sen perusviitteen, jota pormestarijirjestelmaan siirtymista
vastustavissa kannanotoissa on esitetty: nimittdin mahdollisuutta erottaa kun-
nan johtamistoiminnoissa toisistaan ns. ammattijohtaminen ja poliittinen joh-
taminen. Pdinvastoin hallituksen esityksessa todettiin, ettd vaikka kunnanjoh-
taja (viranhaltija) on poliittinen johtaja (!), hdnelld ei kuitenkaan ole poliittista
vastuuta. (HE 8/2006 vp. s. 14).

Toteutuneen lainsdddantdmuutoksen voi todeta olevan pitkan tien tulos.
Ehdotuksia johtamisjarjestelmédn 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 yhteydessd todennut mietinndssddn, ettd kunnan johtamisjar-
jestelman kehittdmiseksi voitaisiin viljentda sddntelyd uusien vaihtoehtojen
mahdollistamiseksi (HaVM 11/2000 vp.). Vasta nyt esitykset ovat johtaneet
konkreettisiin tuloksiin. Ainakaan riittdvan tiedon puutetta sen suhteen, mité
pormestarijirjestelmé tarkoittaa, ei voida katsoa olleen. Kansainvilisid koke-
muksia suomalaiselle yleisélle on esitetty runsaasti.”” Hitaus lainsdadannoéllis-
ten muutosten tekemisessd kuvaa myos vallitsevassa juridisesti painottuneessa
hallintokulttuurissamme yhi vallitsevaa kielteisyyttd kokeilumyonteiseen hal-
linnonuudistuspolitiikkaan.

27 Esim. Erkki Mennola: Euroopan todelliset vaikuttajat, Helsinki 1991, Franz-Ludwig Kne-
meyer: Die preussische Stddteordnung 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 Ryynéanen:
Kuntayhteisén johtaminen, Kunnallisalan kehittdmissaatié 2001 ja Ryyndnen: Suomalainen
pormestari, sisdasiainministerié 2002.



4.3  Keskustelu kunnan johtamisesta

Keskustelu kunnan johtamisesta on yksi kuntakeskustelun vakioteemoista.
Kunnanjohtajan asemaan kohdistuvana se on noussut aika ajoin voimakkaana
esille. Keskustelun sisdltoon vaikuttavat asiaperusteiden ohella usein vahvat
ennakkoluulot tai antipatiat. T4llaisten seikkojen on epdilty olleen osaltaan
vaikuttamassa kuntalakia edeltineen vuoden 1976 kunnallislain kunnan-
johtajan aseman muuttamista koskevien sddnndsten syntyyn eduskunnassa.
Samankaltainen vaihe oli 1990-luvun alku, jolloin varsin samanaikaisesti oli
vireilld lukuisia kunnanjohtajan irtisanomishankkeita.?®

Sittemmin 1990-luvun lopulta keskusteluun on noussut poliittisen johta-
misen vahvistamistarve ja -keinot. Keskustelun taustalla ovat kansainvilisten
vaikutteiden ohella ennen muuta luottamushenkildiden puutteelliseksi koetut
ohjausvaikutukset toimivaan hallintoon ndhden. Tdahén yhtend ratkaisuna nah-
dysta pormestarijirjestelmdstdi on keskustelua kéyty vaihtelevasti 1990-luvun
puolivilisti ldhtien.

My®ds johtavat poliitikot ovat vuosien ajan pitdneet asiaa esilld. Esimerkkina
voidaan todeta eduskunnan puhemies Paavo Lipposen puheenvuoro 33. Kunnal-
listieteen paivilld 12.11.2004 Hdmeenlinnassa: "Pormestari on luontevasti valit-
tava keulahahmo paikallishallinnon selvéssi vaihtoehtotilanteessa. Suora hen-
kil6évaali voi mobilisoida ddnestéjid ja nostaa esille myos asiakysymyksid. Vetija-
vastuun selkeyttdminen voi tuoda uutta dynamiikkaa padtoksentekoon. Téhin
kaikkeen on tarvetta erityisesti suurissa kaupungeissa.” (Puhereferaatti)

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

Viime vuosien keskustelussa on kuntien johtoon peritty sekd tehokkuutta
ja asiantuntemusta ettd kansanvaltaisuutta ja poliittista kontrollia. Keskeiseksi
kysymykseksi on noussut se, kumpaa tavoitetta pidetdan ensisijaisena: ammat-
tiosaamista vai poliittista vastuuta. Suomalaisessa johtamisjirjestelmassi kat-
sotaan mahdolliseksi ndhdd ammatillisen ja poliittisen johtamisen elementit
erillisind. Ammattijohtajuuden kannattajat pitavat nykyjarjestelmad toimi-
vana erityisesti siksi, ettd kunnanjohtajan aseman perustana on ammatillinen
asiantuntemus. Tdméin ndkemyksen edustajat katsovat, ettd kuntalaki tarjoaa
riittdviat mahdollisuudet kunnan poliittisen johtamisen toteutukselle. Nykyjdr-

% Tuolloin julkaistiin kunnanjohtajan asemaa koskevia puheenvuoroja ja tutkimuksia runsaas-
ti. Niista voidaan mainita muun muassa seuraavat: llpo Ojala, Miksi kunnanjohtaja saa ken-
kaa? Helsinki 1995; Matti Setalad & Ari Lindeman, Kunnanjohtamisen kriisi. Huittinen 1995; ja
Jorma Hamalainen, Mina kunnanjohtaja. Vammala 1999. Aiemmista kunnanjohtajan asemaa
tarkastelleista tutkimuksista voidaan mainita Olavi Haimin Kaupunginjohtaja. Suomen kau-
punginjohtajainstituution synty ja kehitys seka kaupunginjohtajan muotokuva. Suomen
Kaupunkiliitto, Helsinki 1987 ja Klaus af Ursinin ja Kauko Heurun Kunnanjohtajan asema ja
johtamisedellytykset, Tampere 1990.



jestelmdn kritiikissd puolestaan on epakohtana pidetty vastuujaon epaselvyytta
ja lapindkymattomyyttd kaksi- ja jopa kolmipaisessi johtamisjarjestelmassd.?
Myéskdin vastuullisuuden kuntalaisiin ndhden ei katsota toteutuvan riittavasti.
Pormestarille kohdistuu vastuuta niin omasta kuin valtuustoryhmienkin toi-
minnasta kuntalaisiin nahden, kunnanjohtajalla sen sijaan tita velvoitetta ei
ole. Kunnanjohtajalle riittdvaa periaatteessa on vain se, ettd toimii hallituksen
ja valtuuston enemmistén tahtoa noudattaen.

Kisitykseen kunnan “oikeasta” johtamisjdrjestelmastd vaikuttavat myos ne
seikat, joita johtajan tehtdivissd pidetdcdn keskeisind. Painopisteitd tehtavinaset-
telussa on runsaasti ja ne ovat my®ds erilaisia eri kunnissa. Varsinkin viime vuo-
sina on korostunut verkostomaisen toimintatavan merkitys: kunta ndhdéén vain
yhteni toimijana, jonka tulee hoitaa toimintayhteyksid naapurikuntien, kun-
tayhtymien, valtion viranomaisten, yritysten, yhteisojen, poliittisten toimijoiden
ja vield asukkaidenkin suuntaan. Mutta oman organisaationkaan toimintaa ei
voi sivuuttaa: johtoryhmd, palvelusektoreiden vastuulliset, esimiehet, yhteistoi-
mintaelimet ja palveluiden kayttdjat vaativat johtamisen huomion. Kokonaisuu-
desta huolehtiminen on korostunut talouden niukkuuden tilanteessa. Se, mita
seikkoja kaikesta tehtdvdjoukosta pidetddan kunnassa ensisijaisimpana, tietysti
ratkaisee johtajankin roolin. Kunnan palvelufunktio ja yhteiséfunktio on kyet-
tdva yhteen sovittamaan myos johtamistoiminnoissa.

Kunnan johtamisjirjestelmdidn muutosta voidaan nihda tuovan myos vaa-
timuksen kunnallisen itsehallinnon vahvistamisesta valtion suuntaan. Tdllaisen
ulottuvuuden johtamiseen on esittanyt Kauko Heuru (Itsehallinnon aika, 2001):
”Jotta kunnasta muodostuisi itsendinen poliittinen yksikko eli todellinen itse-
hallinnon toteuttaja, se edellyttid, ettd kunnalla on normatiivisin valtuuksin
ja vastuin varustettu poliittinen johtaja, jonka kautta toteutuu edustuksellisen
demokratian edellyttdmai vallanjako ja parlamentarismin periaatteen mukai-
nen tarkoituksenmukaisuusvastuu lapi koko organisaation.”

4.4  Suomalaisten kuntien johtajat tana paivana

Aivan kuten kansainvilistenkin vertailujen perusteella on todettavissa, kuvaa-
vat muodolliset sadnndkset puutteellisesti kunnan toimintaa, prosesseja ja
todellisia valtasuhteita. Tété todistaa selkedsti se erilaisten paikalliseen poliit-
tiseen kulttuuriin kuuluvien virallisten ja epévirallisten organisointitapojen
kaytto, joita kunnissa on kdytossd (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 sdédnnokset sddntelevit heiddn asemaansa.

2 Esim. Pekka Sauri: Suomen demokratisoiminen, Vammala 2003 s. 28-30, Risto Koivisto: Pahaa
pormestaria ken pelkdisi ... Kunnallistieteellinen aikakauskirja 3/2007, seka Ari Ylonen: Por-
mestari ja vallan legitimiteetti, Kunnallistieteellinen aikakauskirja 3/2007.



Suomalaisen kuntajohtamisen lainsdddannolliset reunaehdot on esitelty
edelld. Seuraavassa pyritdan tarjoamaan erdanlainen kuvaus siitd moninaisesta
vaihtoehtojen kirjosta, jota kuntatodellisuus edustaa. Tarkastelu kohdistuu
kunnanjohtaja-virkanimikkeen (kaupunginjohtajat mukaan lukien) omaaviin
kuntien toimijoihin. Luokittelu on tehtdvissd karkeasti seuraavasti:

1) Perinteinen karridarivirkamies

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

Téllaisen vankan ammatillisen taustan merkitys kuntien onnistuneelle joh-
tamiselle on kiistaton. Suomen Kunnallisliiton pitkdaikainen lainopillisen osas-
ton péallikko Pentti Vataja (Kuntajuristi muistelee. Himeenlinna 2004) on kir-
joittanut asiasta ndin: "Tahén yhteyteen liittdisin mielellini kehut kunnanjoh-
tajien koulutukselle. Suurin osa kunnanjohtajista on Yhteiskunnallisen korkea-
koulun, sittemmin Tampereen yliopiston, kasvatteja. Huomattavalla osalla on
kunnallistutkinto. Ndima opinahjot ovat osanneet kehittdd kiytdnnén tyéhon
sopivat tutkinnot. Ne ovat antaneet erinomaisen valmiuden kunnallisiin joh-
totehtdviin. Monesti tydurani aikana ihailin heiddn ammattitaitoaan.” Kun-
nanjohtajat rekrytoidaan yleensi toisista kunnista, mité joissain mielipiteissa
on pidetty kangistavana, institutionaalistavana tekijana.

2) Poliittisella mandaatilla valittu hallintovirkamies

Merkittdva osa kunnanjohtajista on puoluepoliittisesti sidonnaisia. He ovat
niin valintansa kuin toimintansa suhteen sidoksissa taustapuolueeseensa.
Usein he saattavat jopa olla avoimesti puoleensa luottamustehtdvissd tai
muulla tavoin seki virkamiesroolia ettd 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 luottamushenkiloasemasta johtavaksi viranhaltijaksi noussut
Erdiden suurimpien kaupunkien kidytdntona on ollut valita johtava luottamus-

henkilé (usein kaupunginhallituksen puheenjohtaja) kaupunginjohtajaksi.
Téllaisesta esimerkkejé ovat tarjonneet muun muassa Helsinki ja Tampere.



4)  Avoimelta sektorilta valittu managerijohtaja

Viime vuosien hallintoajattelussa korostunut taloudellisten nikokohtien pai-
nottuneisuus on heijastunut myds kunnanjohtajien osaamisvaatimuksiin.
Talouskysymysten hallinta on usein keskeisimmaéksi valintakriteeriksi nos-
tettu seikka. Tdma on noussut myos runsaasti esilld pidetysta vaatimuksesta
kunnan yritysméiisesta toiminnasta. Yrityseliman kokemusta omaaville haki-
joille timi on tuonut tiettyd etulyontiasemaa. Toisaalta kokemukset yritysela-
madstd siirtyneiden, tdysin ilman kunnallishallinnon toimintatapoja tunte-
vien sopeutumisesta kunnanjohtajan rooliin ovat ristiriitaiset. Kunta erilaisia
intresseji sisaltdvand ja niiden pitkdjanteista ja tasapuolista yhteensovittamista
edellyttavina organisaationa on paljon jannitteisempi kuin yksityinen yritys.
Siksi toimintatapojenkin on oltava toisenlaiset kuin yksityisessa yrityksessa.

5) Valtiollisesta poliitikosta kunnanjohtajaksi

Kunnanjohtajan muodolliset kelpoisuusvaatimukset ovat todennakéisin seli-
tys sille, ettd kansanedustajien siirtyminen kuntien johtotehtaviin on ollut
harvinaista. Téllaisella taustalla rekrytoidun johtajan etuna ovat hanen kun-
nalle tarjoamansa verkosto- ja suhdeosaaminen.

6) Valtion virkamiehestd kunnanjohtajaksi

Suomalaisessa jirjestelméssa urakierto valtion hallinnon ja kuntien valilld on
ollut suhteellisen vihaistd. Esimerkiksi erdissa Saksan osavaltioissa edellyte-
tddn valtion virkamiehiltd myos paikallistason hallintotehtédvissd toimimista.

4.5 Kuntajohtajien rekrytointi

Kuntaliitto on selvittdnyt kuntajohtajien saatavuutta vuosina 1996-2007. Sel-
vityksen mukaan hakijamaérit ovat olleet jo useita vuosia laskussa ja virkojen
hakuaikoja on jouduttu niin ikddn jatkamaan entistd useammin. Kun vield
1990-luvun loppupuolella kuntajohtajan tehtdviin ilmoittautui keskimaarin
lahes 19 hakijaa, niin parin viime vuoden aikana hakijoiden mééra on tédstd
melkein puolittunut. Lisaksi kolmannes paikoista on jouduttu laittamaan
uudelleen haettavaksi. Kunnan koolla ei ole suuria vaikutuksia hakijamaariin.
Sen sijaan virka joudutaan laittamaan uudelleen haettavaksi pienissd kunnissa
useammin kuin suurissa.



Kuvio 1: Kunnanjohtajien virkoihin ilmoittautuneiden
maarat vuosina 1996 - 2007, maan keskiarvo
(Suomen Kuntaliitto)

henkil6d/virka

1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008

Pienissi kunnissa hakijoita on kuitenkin riittanyt ja tulee myos todenna-
koisesti riittdmédn alalle hakeutuvista, vastavalmistuneista ja kunnan muissa
tehtdvissa toimivista. Suurissa kunnissa ei my6skdan nayttdisi tulevaisuudessa
olevan rekrytointiongelmia. Sen sijaan maakunta- ja seutukeskuskaupungeille
ndyttdisi kuntajohtajan rekrytointi olevan jatkossa vaikeinta.

Kiinnostuksen puute kuntajohtajan tyotd kohtaan voi johtua useasta eri
tekijdstd, joista huono kunnan maine ja poliittinen ilmapiiri on varmasti yksi
keskeisin. Kiinnostuksen puutteeseen vaikuttavat my6s kunnan taloudellinen
tilanne, palkkaus ja muut palvelussuhteen ehdot.

Virassa olevat kunnanjohtajat olisivat potentiaalisia hakijoita, mutta valin-
taprosessin laatu, lJuonne ja pituus ei kannusta heitd hakemaan uusia tehtavia.
Nykyisin my6s hakuprosessin julkisuus voi olla este virassa olevien aktiiviseen
hakeutumiseen, koska julkisuudessa esilla olo antaa omaan kuntaan vaikutel-
man 16yhésté sitoutumisesta ja voi ndin heikentdd johtamistyon edellytyksia.

Kuntien elikevakuutuksen toimesta kuntajohtajille tehtiin vuonna 2007
tydhyvinvointikysely. Kyselyn tulokset osoittivat, ettd kuntajohtajilla on alan-
vaihtoaikeita enemman kuin kunta-alan korkeakoulukoulutetuilla keskimaérin.
Kyseinen selvitys myds osoitti, ettd 13 % kuntajohtajista on vakavasti harkin-
nut alan vaihtoa. Alan vaihto eriytyy idn mukaan. Nuoremmilla kuntajohta-
jilla on enemmin aikomuksia vaihtaa tydpaikkaa tai alaa kun taas vanhemmat
suuntautuvat elikkeelle. Kunnanjohtajista kolmannes onkin yli 55-vuotiaita ja
perdti 80 % yli 45-vuotiaita. Kuntajohtajien keski-iké on yli 50-vuotta ja se on
huomattavasti korkeampi kuin kunnan muun henkiloston keski-ikd. Merkit-
tavistd kuntaliitoksista huolimatta kuntajohtajista tulee olemaan kova kysynta
my0s tulevaisuudessa.



4.6 Poliittisen ja ammatillisen johtamisen tyonjako

Peruslahtokohtana poliittisen ja ammatillisen johtamisen vilisen tyonjaon maa-
rittdmisessd voidaan pitdd edellytystd, jonka mukaan poliittisia pddtdoksid teke-
vit vaaleilla valitut edustajat, ammatillisia ratkaisuja puolestaan asiantuntijat.
On kuitenkin tarpeen huomata se, ettd kysymys tyonjaosta on toissijainen sen
vaatimuksen rinnalla, ettd kunnille luodaan edellytykset saada itselleen sellai-
nen poliittinen johto, joka voi ottaa kokonaisvastuun paikallisesta kehityksesta.
Reunaehtona on syytd myds muistuttaa siitd, ettd vapaassa yhteiskunnassa pai-
kallisyhteis6d — kuntaa - ei ”johdeta”, sitd edustetaan ja sielld vaikutetaan.

Kuntalakiin perustuvan poliittisen ja ammatillisen johtamisen keskeinen
tyonjako nojaa perinteiseen politiikan ja hallinnon erottamiskonseptioon. Sen
mukaisesti politiikan tehtdvina on panna asioita vireille, paattda asioista ja val-
voa pditdsten toteuttamista. Viranhaltijoiden on oltava lojaaleja paatosten val-
mistelijoita ja toteuttajia. Kaikki asioiden vireillepanoa, paitoksentekoa ja paa-
tosten toteuttamisen kontrollia koskeva valta, joka siirtyy luottamushenkil6ilta
viranhaltijoille, on tdssd katsannossa demokratian kaventumista.

Politiikan ja hallinnon erottamiseen liittyy kuitenkin perustavaa laatua ole-
via ongelmia kunnallisen poliittis-hallinnollisen jarjestelmén toiminnan perus-
tana. Tutkimuksen selked nikemys on jo pitkdén ollut, ettd erottamiskonseptio
ei voi toimia kompleksisoituvassa toimintaymparist9ssa eiki sellaisella konsep-
tiolla voida hallita modernisoituvassa yhteiskunnassa. Kunnallinen poliittis-
hallinnollinen jérjestelmi on edustuksellisen kansanvallan ja hallinnollisen
asiantuntijavallan yhdistelma (ks. tarkemmin esim. Markku Temmes: Hallin-
tokoneiston autonomisuus, 1987, s. 150, Sakari Mottonen: Tulosjohtaminen ja
valta poliittisten pddtoksentekijoiden ja viranhaltijoiden vilisessd suhteessa, 1997,
s. 384 ja Aimo Ryyndnen: Kuntayhteison johtaminen, 2001, s. 118-120).

Ns. pluralistisessa demokratiandkemyksessd vallan siirtymistd viranhalti-
joille ei valttamattd pidetd demokratian kaventumisena. Seké poliittiset paa-
toksentekijat ettd viranhaltijat nimittdin kuuluvat kunnallisen demokratian
piiriin. Toisaalta hallinto on luotu demokratian turvaksi. Demokratian ja hal-
linnon valilld vallitsee paradoksi: moderni demokratia ei voi toimia ilman suh-
teellisen voimakasta hallintoa, mutta kontrolloimaton hallinnon kasvu voi olla
uhka demokratialle.

Olennaisena voidaan pitda havaintoa, jonka mukaan luottamushenkildi-
den vallan lisddminen ei valttamatta vahvista poliittis-hallinnollisen jérjestel-
mén legitimiteettid. Se on nédhty hallinnon politisoitumisen kaudella. Nyky-
péivian kunnalliseen toimintaan kuuluu olennaisena osana asiantuntijuuden
hyédyntiminen. Asiantuntijuus voi toimia kuntalaisten parhaaksi my6s ilman,
ettd se on alisteisessa asemassa suhteessa politiikkaan. Olennaista tdlloin on,
miten hallinto on yhteydessé kansalaisiin ja miten se noudattaa kansalaisten
tarpeita. Tyonjakoa voidaan luonnehtia osuvasti (kuten Sakari Mottonen vii-
toskirjassaan) siten, ettd hallintoon on palkattu asiantuntemusta sitd varten,



ettd hallinto ei ainoastaan seuraa kansalaisten mielipiteitd, vaan kulkee niista
askeleen edelli. Politiikka puolestaan on paremminkin toimimista nykyhetken
kansalaisille tirkeiden ongelmien parissa. Poliittis-hallinnollisessa jirjestel-
massd hallinto edustaa jatkuvuutta ja politiikka vaihtuvuutta. Tamankaltaisen
nidkemyksen hyvaksymiselld puolestaan voidaan havaita kuntalakiin kirjatun
tyonjaon ongelmallisuus: kuntalain mukaan politiikan (valtuuston) tulisi olla
askeleen edelld kansalaisten mielipiteité, laatia strategiat visiot, eikd niinkdan
toimia yksittdisten nykyhetken ongelmien parissa.

Ristiriita ei valttdmatta ole voittamaton. Valtaosa kunnan péivittdisista toi-
minnoista tapahtuu virallisen johtamistoiminnan ulkopuolella. Siksi on valtta-
matontd, ettd toimijat ovat sisdistineet kunnan toiminnan keskeiset periaatteet,
arvot, strategiat ja vision. Mutta impulssien johtamiseen on tultava myos télta
toimijataholta, asiantuntijoilta. Tésta syysté strateginen johtaminen on toteutet-
tava pehmedlla tavalla hallinto eli asiantuntijat strategiaprosessiin osallistaen ja
sitouttaen. Strategian toteuttamisen keskeinen tekiji ei siten ole luottamushen-
kiloiden tekema strategian madrittelytyd vaan viranhaltijoiden tekem4 strate-
gioiden valmistelu ja hyviksyttyjen strategioiden toteuttaminen (ks. néin Pasi-
Heikki Rannisto: Kunnan strateginen johtaminen, Tampere 2005, s. 105).

4,7  Pormestarijarjestelmasta Suomessa saadut
kokemukset

Télla hetkelld pormestarijarjestelmadn on siirtynyt kaksi kuntaa, Tampereen
kaupunki vuoden 2007 alussa ja Pirkkalan kunta vuoden 2009 alussa. Niiden
yksityiskohdissa on keskindisia eroja. Seuraavassa kuvataan ensisijaisesti Tam-
pereen kaupungin organisointia ja toimintatapoja. Kuvaus perustuu selvitys-
ryhman kdyntiin ja sen yhteydessd saatuun haastattelutietoon, johtosdéntoai-
neistoon ja kaupungin omiin selvityksiin.

Tampereen kaupunki valmisteli uutta johtamismallia pitkdén ja perusteelli-
sesti. P4dtos asiasta tehtiin vuonna 2005 ehdolla, ettéd lainsaddédnté mahdollistaa
taman. Pormestarijohtoiseen hallintomalliin siirtymisen yhteydessd toteutettiin
myds tilaaja-tuottaja-malli kaikissa kaupungin palveluissa. Pormestarimalli on
toteutettu yhteensopivaksi toimintamallin kokonaisuudistuksen kanssa. Sen
lahtokohtana on ns. vahva pormestari tdydennettyné neljalla apulaispormes-
tarilla. Merkittava periaatteellinen linjaus oli se, ettd pormestarin ja apulais-
pormestarien tuli olla valtuutettuja.

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

Pormestarijohtoiseen hallintomalliin siirtymiselld oli nelja tavoitetta. Tavoit-
teena oli ensinnakin vahvistaa poliittisen paatoksenteon asemaa jo alkuvai-



heessa, siis valmistelun suhteen. Tésta syystd pormestari ja apulaispormestarit
johtavat asioiden valmistelua. Poliittiset valinnat tehdddn tassa vaiheessa, eikd
vasta paatoksenteossa. Poliittisen johtajuuden kasvojen nikyvyys oli toisena
tavoitteena. Kolmanneksi haluttiin selventdd rajoja virkatoiminnan ja poliitti-
sen toiminnan kesken. Tdhdn liittyen neljintena tavoitteena pidettiin sité, ettd
tarkoituksenmukaisuusharkinta on selkeammin poliittisilla paattajilla.

Pormestarin asemaa kaupungin hallinnossa voi luonnehtia erittdin vah-
vaksi. Pormestari toimii kaupunginhallituksen puheenjohtajana ja samalla
myos kaupungin johtajana. Pormestarin rinnalla ei ole yhta virkamiesjohtajaa
vaan kaupunginhallituksessa esittelijoiné toimivat pormestarin liséksi konser-
nihallinnon johtajat. Periaatteena on, ettd pormestarilla ei ole runsaasti esitel-
tavid asioita. Pormestari esittelee toimikautensa seutu- ja kaupunkistrategian,
vuosittaisen varsinaisen talousarvion ja -suunnitelman sekd kuntademokrati-
aan liittyvit asiat. Konsernihallinnon ryhmien (tilaajaryhmd, henkilosto- ja
hallintoryhmd, talous- ja strategiaryhma sekd omistajachjausryhma) johtajat
puolestaan esittelevit toimivaltaansa kuuluvat asiat. Talousasioista vastaava
konsernihallinnon ryhmén johtaja esittelee kuitenkin asiat, joilla on talous-
arviosta poikkeavia taloudellisia vaikutuksia. Pormestari voi ottaa asian esi-
teltdvakseen. Yksityiskohtaisesti pormestarin tehtavista ja ratkaisuvallasta on
madritty kaupunginhallituksen johtosddnnon 11 §:ssd 28 kohtaa kasittavalla
luettelolla. Vastapainona vahvalle asemalle on kuitenkin se, ettd pormestarin
on nautittava valtuuston luottamusta. Mikali ndin ei ole, voi valtuusto erottaa
pormestarin yksinkertaisella enemmistolla.

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

Pormestari tukeutuu johtamis- ja valmistelutehtdvéssiaan yhteistyohon eri
koostumuksella toimiviin johtoryhmiin. Konsernin johtoryhmé on sekoitus
luottamushenkil6ité ja viranhaltijoita. Sen rinnalla toimii konsernijohtajien ja
pormestarin kokous. Operatiivinen kdytannon ryhma avustaa pormestaria pii-
vittdisessd asioiden hoidossa. Lisdksi pormestarilla on erityisavustaja.

Pormestari on valmistanut toimikauttaan kattavan pormestariohjelman.
Ensimmaisen, vuodet 2007 — 2008 kattaneen ohjelman nimena oli "Reilu kau-
punki on ldhelld kaupunkilaisia” ja toisen, vuodet 2009 - 2012 kattavan nimena
”Yhdesséd tamperelaisten parhaaksi”. Pormestariohjelma on saatettu valtuus-
tolle tiedoksi kaytettaviksi tulevan strategian ja talousarvioiden laadinnan
perustana.

Kaupunki on jo arvioinut uuden johtamismallin toimivuutta. Kaupungin
luottamushenkildille ja johtaville viranhaltijoille osoitetun kyselyn mukaan yli
80 prosenttia vastaajista on sitd mielt, ettd pormestarijirjestelma on toistaiseksi
vastannut sille asetettuja tavoitteita. Tulosten mukaan luottamushenkil6iden
mahdollisuudet vaikuttamiseen ovat parantuneet. Valtuusto katsoi selkeésti



oman asemansa vahvistuneen ja kunnallisen demokratian tita kautta lisd4n-
tyneen. Yhtend selityksend talle voidaan pitdd sitd, ettd pormestari ja apulais-
pormestarit ovat valtuutettuja. Yhteydenpito on tastd syystd aiempaan verrat-
tuna toisenlaista valmistelun ja paatoksenteon valilld. Haastattelussa tuli esille
my0s ndkemys siitd, ettd uudistus on vaikuttanut positiivisesti koko kaupungin
hallintokulttuuriin. Viranhaltijoiden on aiempaa vahvemmin kuultava luotta-
mushenkil6itd oman tyonsé toteuttamisessa. Toisaalta viranhaltijat joutuvat
itse kdyttdimédn jopa aiempaa intensiivisemmin omaa harkintaansa tehtaviensé
hoidossa, koska aiemman kaltaista virkamiesjohtajaa ei uudessa organisaatiossa
ole. Sitd, missd méarin muutokset ovat itse organisaatiomuutoksesta johtuvia ja
missd madrin henkil6iden toimintatavoista johtuvia, ei ndin lyhyen kokemuk-
sen perusteella luonnollisestikaan ole arvioitavissa.

Kaupunginhallituksen puheenjohtajana pitkddn aiemmin toiminut por-
mestari Timo P. Nieminen kokee pormestarin vastuun olevan jopa kovemman
kuin aiemmassa toimintamallissa kaupunginjohtajalla oli. Pormestari on yksi
kaupunginhallituksen jasenistd. Hinen on sen vuoksi pyrittdva viemédén asi-
oita eteenpdin myos omassa ryhméssddn. Valtuustossa pormestarin on yhtena
valtuutettuna oltava vuorovaikutuksessa niin omaan ryhméénsi kuin muiden
ryhmien edustajiin varmistaakseen asioiden eteenpéin menemisen. Toisin kuin
kaupunginjohtajan, hdnen tosiasiallinen vastuunsa esimerkiksi talousarvion
hyviaksymisestd kattaa niin esittelyn kuin padtoksentekoprosessin ohjaamisen
haluttuun suuntaan myds poliittisella taholla.

Tampereen kaupungin oma arviointi samoin kuin selvitysryhmén pormes-
tarilta ja keskeisiltd uudistuksen valmistelijoilta ja toteuttajilta saadut tiedot
antavat vaikutelman siité, ettd uusi johtamismalli on Tampereen kaupungin
organisaatioon soveltuva ja hyvaksytty. Mitdan merkittavia ongelmia tai kitka-
tekijoitd ei ole noussut esille. Keskustelua sen sijaan on yksityiskohdista luonnol-
lisesti ollut. Kunnallisvaalien muuttuminen kdytdnnossa ainakin julkisuudessa
“pormestarivaaleiksi” on yksi merkittavin huomiota ansaitseva seikka. Vaali-
kampanjojen keskittyminen pormestariehdokkaisiin saattoi vaaristaa vaalin
tulosta ryhmien sisalld. Apulaispormestareiden asema ja poliittinen sitoutu-
neisuus enemmisto — “oppositio” -akselilla oli ensimmadisen kauden ongelma.
Merkittdva voi olla my6s kysymys siitd, miten tulevaisuudessa onnistutaan toi-
mimaan luottamushenkiloperustalla ilman johtavia sektoriviranhaltijoita (apu-
laiskaupunginjohtajia). Jatkossa my06s kysymys pormestarin kaupunginjohta-
jia olennaisesti heikommasta irtisanomissuojasta (yksinkertainen enemmisto
riittdd erottamiseen ja vain yhdenkuukauden palkka erottamistilanteessa) voi
nousta esille tehtdvaa taytettdessa.

Pormestarimallia suunniteltaessa yhteni vaihtoehtona oli myds suoran kan-
sanddnestyksen perusteella valittava pormestari. Asiasta kaytiin keskustelua,
mutta tuolloin paadyttiin siihen, ettd téllaista mallia ei ainakaan alkuvaiheessa
oteta kdyttoon. Kun kaupunginvaltuusto paatti helmikuussa 2008 pormestari-
mallin jatkamisesta myos nyt kdynnissé olevalla vaalikaudella, herisi keskus-



telu suorasta vaalista uudelleen. Valtuusto péaatti 20.2.2008, ettd kaupunginhal-
litus velvoitetaan valmistelemaan esitys valtiovarainministeriélle tarvittavien
lakien muuttamiseksi siten, ettd pormestari voidaan valita vuonna 2012 kun-
nallisvaalien yhteydessd suoralla kansandanestykselld valtuuston ndin erik-
seen paattdessa.

Pirkkalan kdyttoon ottama johtamismalli eroaa Tampereen kaupungin
toteutuksesta. Pormestarin rinnalla toimii kaksi kuntaneuvosta, jotka ovat
luottamushenkiloitd. Heilld ei kuitenkaan ole tiettyd omaa vastuualuetta.®

Kunnanhallituksen johtosddnnon 2 §:n 2 momentin mukaan valtuusto valit-
see keskuudestaan toimikaudekseen pormestarin, joka toimii kunnanhallituk-
sen puheenjohtajana ja esittelijand, ja sen jalkeen kunnanhallituksen kymmenen
jasentd ja naistd ensimméisen ja toisen varapuheenjohtajan. Pormestari on paa-
toiminen. Pormestarille ja kunnanhallituksen jisenille valitaan henkilokohtaiset
varajédsenet. Pormestariksi voidaan valita henkild, joka on kirjallisesti suostunut
vastaanottamaan tehtdvian. Valtuusto valitsee toimikaudekseen luottamusteh-
taviin valittujen joukosta kaksi puolipdivatoimista kuntaneuvosta. Kuntaneu-
vokset valitaan siten, ettd pormestari ja kaksi kuntaneuvosta edustavat kolmea
kunnallisvaaleissa eniten 44nia saanutta puoluetta tai valitsijayhdistystd. Kun-
taneuvoksia koskevat henkil9stopaatokset tekee pormestari.

30 Pirkkalan mallista ks. Jorma Yl6nen: Eurooppa antaa ja opettaa. Risto Koivisto jatti Pirkka-
laan puumerkikseen pormestarimallin. Kuntalehti 5/2009, s. 25-27.



5 Johtamisjdrjestelman
kehittaminen

51 Johdanto

511 Miksi kunnan johtaminen tarvitsee kehittamista?

Edelld luvussa 1 on tarkasteltu Suomeen vaikuttavia muutostekijoitd, joita on
tiivistetysti esitetty mm. SITRAN julkaisemassa Muutoksen Suomi -raportissa.
Niiden pohjalta olemme tuossa luvussa tarkastelleet kuntien toimintaympa-
riston muutoksia ja edelleen ndiden muutosten vaikutuksia kuntien johtami-
seen.

Kun arvioidaan johtamisjirjestelman institutionaalisia muutostarpeita,
nykyisen johtamisjarjestelman uudelleenarvioinnille on I6ydettévissa ainakin
nelja vahvaa perustetta:

Ensimmaiinen on demokratian vahvistamisen tarve. Vahentynyt kiinnos-
tus valtuuston vaaliin ja siitd johtuva kunnallisen paitoksenteon legitimitee-
tin heikentyminen seké paine siirtyd edustuksellisesta demokratiasta suurem-
massa madrin valittomadn vaikuttamiseen, ovat seikkoja, joiden synnyttimaa
demokratiavajetta monissa maissa on pyritty kattamaan lisaamalld kuntalais-
ten mahdollisuuksia vaikuttaa kunnan johdon valintaan. Tédssd yhteydessa
joudutaan vastaavasti arvioimaan muutosten vaikutuksia valtuuston asemaan
- miten voidaan turvata valtuuston asema kunnan ylimpdné péaattavini eli-
mend erityisesti siind tapauksessa, ettd myos kunnan johto on kuntalaisten
suoraan valitsema?

Toinen peruste uudelleenarvioinnille on tarve selkeyttda poliittisen johdon
ja virkajohdon tyonjakoa. Tamé on ollut yhtena keskeiseni perusteluna mm.
Tampereen kaupungin organisaatiouudistuksessa.

Kolmanneksi, kunnallista kansanvaltaa voidaan vahvistaa parantamalla
luottamushenkildiden tyoskentely- ja vaikuttamismahdollisuuksia. Keskei-
nen kysymys on, miten johtamisjarjestelman uudistamisella voidaan tahan
vaikuttaa.

Ja neljanneksi on perusteltua arvioida myo6s mahdollisuuksia virkatoimin-
nan ja ennen muuta virkajohtajan toimintaedellytysten parantamiseen uudis-



tamalla poliittista johtoa. Voidaanko nykyistd vahvemman tai selkeimmén
poliittisen johdon myoti saada virkatoiminnasta vastaavalle johtajalle selked
jalegitiimi tuki?

5.1.2  Kehittamisen vaihtoehtoja

Edelld luvuissa 3 ja 4 on tarkasteltu suomalaisen kunnan johtamisjérjestel-
min keskeisid piirteitd. Tarkoituksena oli saada tiivistettyd ne periaatteet,
jotka luonnehtivat suomalaista kuntien johtamista vertailtaessa sitd muiden
maiden jdrjestelmiin.

Totesimme, ettd suomalaisen kunnan johtamista luonnehtivat seuraavat
piirteet:

- péatoksenteon selked erottaminen valmistelusta ja tdytintoonpanosta, ns.
dualistinen periaate;

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

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

- kunnanhallituksen ja erityisesti valtuuston puheenjohtajan lihinni sere-
moniallinen rooli ilman selkeédé poliittisen johtajan roolia;

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

Kansainvilinen vertailu osoittaa, ettd suomalaiselle mallille on vaihtoeh-
toja, eivatkd nima vaihtoehdot koske vain siti, johtaako kuntaa kunnanjohtajan
sijasta poliittinen johtaja, pormestari, tai sitd onko tuo pormestari valtuuston
vai kuntalaisten suoralla vaalilla valitsema.

Kun Suomen kuntalakiin lisattiin sdannds pormestarista, lahtokohtana oli
se, ettd kunnanhallituksen puheenjohtajan tehtéviin sisallytetddn myos kun-
nanjohtajan tehtdvit, mutta jirjestelmi ei muilta osin muuteta. Kun nyt poh-
dittavana on mm. pormestarin valitseminen suoralla kansanvaalilla, on pai-
kallaan tarkastella laajemminkin, mitd muita muutoksia suomalaisen kunnan
johtamiseen tallainen muutos edellyttda.

Kisityksemme on, ettd suoraa pormestarin vaalia ei voida ottaa kdyt-
to0n niin, ettd lakiin vain lisdtddn tallainen mahdollisuus kdsittelemdittd
samalla valtuuston ja kunnanhallituksen asemaa tai niiden tyoskentely-
tapoja ja niiden puheenjohtajien asemaa.



Olemme hahmotelleet erilaisia kehittdmissuuntia kunnan johtamisjarjes-
telmédn uudistamiselle. Kehittimissuuntien hahmottelemisen tarkoituksena ei
ole se, ettd joku néisté otettaisiin sellaisenaan suomalaisen kunnallishallinnon
kehittamisen tavoitteeksi, vaan pyrimme nédin havainnollistamaan sitd, milla
tavoin yksittdiset johtamisjarjestelman muutokset liittyvit laajempaan koko-
naisuuteen.

Lahtokohtana hahmottelemillemme kehityssuunnille on valtuuston asema
ja sen suhde kunnan muuhun hallintoon. Tama suhde méarittaa pitkalti myos
sen, mihin suuntaan kunnan luottamushenkild- ja viranhaltijajohdon asemaa
tulee ja voidaan kehittdd. Erityisesti silloin, jos pormestari valitaan suoralla
kansanvaalilla, on arvioitava, miten tdllainen pormestari asettuu kunnan joh-
tamisjérjestelmén kokonaisuuteen.

Hahmottelemamme kehittdmissuunnat ovat:

a. Vahvemmin toimintaan osallistuva ja siitd vastuuta kantava valtuusto

- Valtuusto ja sen jasenet osallistuvat laajasti asioiden valmisteluun ja paa-
tosten toimeenpanoon valiokuntien jisenind

- Valiokuntajérjestelma

- Nykyistd pienempi valtuusto, enemman péitoimisia ja osa-aikaisia luotta-
mushenkil6itd

- Pormestari valtuuston ja kunnanhallituksen (koordinaatiovaliokunnan)
puheenjohtajana

- Kunnanjohtaja selkeimmin kunnan organisaation johtaja

b. Parlamentaarisen kehityksen vahvistaminen
- Perustuu dualistiseen periaatteeseen.
- Hallituksen aseman vahvistaminen soveltuu parlamentarismiin.

- Epéluottamuslauseen mahdollisuus on jo lainsddddannossa (hallitus, kun-
nanjohtaja, pormestari).

- Yksittdisen hallituksen jasenen vastuuta korostava: tyonjako esimerkiksi
“ministerimallin” mukaisesti; vrt. Tampere.

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

- Enemmistoperiaatteen korostaminen.

- Nykyinen pormestarimalli soveltuu jarjestelmadn. Suoralla vaalilla valittu
mieluummin (myos) valtuuston puheenjohtaja.



c. Nykyjirjestelmdn kehittdminen

- Piirteitd valiokuntamallista: esimerkiksi hallitus seké lautakuntien puheen-
johtajat ja jasenten enemmisto valtuutettuja.

- Keskeisten toimielinten puheenjohtajat kokoaikaisia
- Enemmistdperiaatteen korostus nykylainsdddanndn puitteissa.

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

Seuraavassa tarkastellaan ensiksi valtuuston (5.2.), kunnanhallituksen ja
sen puheenjohtajan (5.3.) ja virkamiesjohdon asemaa (5.4) ja niiden kehitta-
mismahdollisuuksia. Erikseen tarkastellaan Suomen nykyistd pormestarimal-
lia ja sen kehittdmisté (5.5.) sekd suoraa pormestarin vaalia (5.6.). Edelld hah-
moteltuja kehittdmissuuntia kdytetddn tarkastelussa virikkeend ja véljana vii-
tekehyksena. Yksittdisten ehdotusten arviointi ja jatkokehittely on helpompaa,
kun tiedetddn, mihin suuntaan ne ovat kunnallishallinnon johtamisjarjestel-
mén kehitystd viemassa.

5.2 Valtuuston asema ja valtuustotyon kehittaminen

Kunnan péitoksentekojérjestelma on ideaalimallina kuvattavissa seuraavasti *":

Figur 1. Romantiserad modell 6ver kommunpolitikens
funktionssatt (Nilsson 2001:13)

Fullmaktige
KS
POLITIK IN Namnder
Krav, Férvaltni
stod drvaltning
. POLITIKUT
Partierna Beslut
Medborgare

3 Lihteend Gissur O. Erlingsson: Partier i kommunalpolitiken — en kunskapséversikt om
partier, makt och legitimitet. Sveriges Kommuner och Landsting 2008, s. 12.



Kuten kuvion ruotsalaisessa lahteessa todetaan, kuvion mukainen valtuus-
tokeskeinen kunnallispolitiikan toimintatapa on enemmankin romantisoitu
kuin realistinen. Samaa koskee Suomeakin. Kuntalaki nojaa edelleen siihen,
ettd valtuusto kdyttdd kunnan ylintd paatosvaltaa ja madrittelee muutenkin
kunnan toiminnan keskeiset linjaukset, mutta kdytdnnén kunnallispolitiikassa
tdmad ei kaikilta osin toteudu.

Kunnallishallinnon kaytdnnon toimintaa voidaan arvostella legitimitee-
tin puutteesta. Kunnallispolitiikan keski6n siirtymisen pois valtuustosta ovat
kuntalaisetkin havainneet. Sen erdand merkkind on riittdmaton kiinnostus
niin valtuuston valintaan kunnallisvaaleissa kuin sen toimintaankin. Paatok-
senteon todellisen keskion sijaintia on kartoitettu erilaisilla kyselyilld ja saatu
sekalaisia vastauksia: usein valtuustoa keskeisempané pidetdan johtavaa virka-
kuntaa ja hallitusta, mutta myos henkilostojarjestdjd, puolueita, etujarjestoja,
mediaa, valtiota jne.

Kokonaan valtuusto ei tietenkddn ole sivussa keskeisestd paatoksenteosta,
mutta my9s todellisen toimintatavan mukainen kunnan kaavio on vélttimatonta
piirtdd. Tatd edellyttavat niin hallinnon kansanvaltaisuuden, paatoksenteon legi-
timiteetin kuin lapindkyvyyden vaatimuskin. Se, millainen funktio tassd “uudessa
kaaviossa” pormestarilla voisi olla poliittisena johtajana, on erds peruste pormes-
tarijarjestelmén tarpeellisuuden pohdinnalle oman maamme nikokulmasta.

Yleispiirteisen kansainvilisen kdytannoén tarkastelun perusteella (2 luku)
voi todeta, ettd kysymys kuntalaisia edustavan valtuuston riittavistd vaikutta-
mismahdollisuuksista on keskustelun kohteena liki kaikissa maissa johtamis-
jarjestelmin eroista riippumatta. Valtuuston vaikutusmahdollisuuksien vah-
vistaminen ei ole valttdméitta ratkaistavissa johtamisjirjestelmin muutoksin,
mutta on syyté arvioida, milla tavoin erilaiset johtamisjirjestelmat vaikuttavat
valtuuston mahdollisuuksiin kayttdd todellista padtosvaltaa.

On kuitenkin todettava, ettd valtuuston tosiasiallinen vaikuttavuus ja asema
samoin kuin kunnanhallituksen ja kunnan poliittisen ja viranhaltijajohdon
asema riippuvat lainsadddnnon suhteellisen véljien reunaehtojen rajoissa varsin
pitkalti paikallisesta poliittisesta kulttuurista, yksittdisten toimijoiden kyvysta
ja kunnan kulloinkin ratkaistavana olevien asioiden merkittdvyydesta ja laa-
dusta.

5.21  Valtuusto kunnan ylimpana toimielimena
Valtuuston pdatosvallan ensisijaisuus ja toimeenpanovallan vastuu valtuustolle

Maamme kunnallishallinnon organisaatio nojaa "valtuustoperiaatteeseen”,
valtuuston ensisijaisuuteen kunnan paitdsvallan kayttdjand. Valtuuston legi-
timaatio kunnan ylimmaén péaatosvallan kayttdjana perustuu siihen, ettéd se on
kuntalaisten suoraan valitsemana. Sen tulisi tdstéd syystd olla my0s tosiasialli-
sesti kunnan paatosvallan kayttaja.



Valtuuston asema on suhteellisen vakiintunut, joten johtamisjirjestelman
kehittdmisen ei valttamattd tarvitse vaikuttaa valtuustoon. Kunnallishallin-
tomme dualistisen periaatteen mukaisesti valtuusto on kunnan pditdsvaltaa
kayttava elin, jolle kuuluvat strategiset linjaukset ja muut keskeiset asiat. Kun-
nanhallitus ja sen alainen organisaatio puolestaan vastaavat valmistelusta ja
taytintoonpanosta — kdytanndssi siis myos kunnan ja sen hallinnon johtami-
sesta.

Edelld luvussa 2.6. on tuotu esiin Euroopan neuvoston paikallisen itsehal-
linnon peruskirjan keskeinen periaate, jonka mukaan valmistelusta ja téytin-
toonpanosta vastaavien toimielinten tulee olla kunnan asukkaita edustavalle
valtuustolle alisteisia. Sama periaate ilmenee kuntalaista, jonka 1.2 §:n mukaan
kunnan paitosvaltaa kayttaa asukkaiden valitsema valtuusto. Kuntalain 13 §:n
mukaan valtuusto vastaa kunnan toiminnasta ja taloudesta. Valtuusto mm. pat-
tdd toiminnan ja talouden keskeisistd tavoitteista, hyviksyy tilinpdatoksen ja
paattad vastuuvapaudesta. Valtuustoa avustaa keskeisesti tarkastuslautakunta,
joka arvioi suoraan valtuustolle sitd, miten valtuuston asettamat toiminnalliset
ja taloudelliset tavoitteet on toteutettu. Ndin myos muiden toimielinten vastuu
valtuustolle on laissa selkedsti jarjestetty.

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

Valtuuston tehtdvat ja toimivalta

Valtuustolle kuntalain 13 §:n mukaan kuuluvan “kunnan pdétosvallan” sisalto
ei ole selkedsti médriteltdvissd. Kuntalain 13 §:ssd on edelld mainitun yleis-
luonnehdinnan lisdksi ainoastaan esimerkinomainen luettelo. Padtosvalta
on madritelty laadullisesti: kunnan ja kuntalaisten kannalta keskeisten asioi-
den tulee kuulua valtuuston pédatosvallan piiriin. Tulkinnan varaan jaa, mika
konkreettinen kysymys on luonnehdittavissa téllaiseksi. Asia voi nayttda eri-
laiselta valtuutetun tai muun toimielimen jasenen nikokulmasta.

Keskeisen piddkkeen valtuuston vallalle puuttua yksittdiskysymyksiin sil-
loinkin, kun se pitdi jotain asiaa tirkeédnd, asettaa toimivaltarajan jaykkyyden
periaate. Valtuusto ei voi ottaa paatettavikseen yksittdiskysymystd, joka lain tai
johtosdannon mukaan kuuluu jonkin muun toimielimen ratkaistavaksi. Tél-
laisen oikeuden antamiseen on suhtauduttu piddttyvisti mm. sen vuoksi, ettd
valtuuston tyoskentely saattaisi tdmdn jéilkeen painottua liiaksi “kiinnostaviin”
yksittdisasioihin.

Varsin usein on arvosteltu valtuuston vallan vihenemisti, jolloin on tar-
koitettu ensisijaisesti valtuuston tehtavapiirin supistumista. Valtuuston tehté-
vikentdn muuttuminen nykyisenkaltaiseksi periaatepiitosten ja merkittiavim-



pien yksittaispadtosten kokonaisuudeksi on lainsdddannon ja kuntien niiden
nojalla toteuttamien johtosadntémuutosten tulosta. Kuntalaissa ja erityisla-
eissa on avattu laajemmat mahdollisuudet valtuuston paitdsvallan siirtamiselle
alemmille toimielimille ja viranhaltijoille.”” Toimivallan siirtiminen on ollut
viime kddessd kuntien ja niiden valtuustojen itsensé kasissd. Toisaalta kunta-
laiset kuitenkin odottavat, ettd valtuustolla itsellddn on my0s todellista paatds-
valtaa, silld nimenomaan valtuutetut kantavat vaaleissa vastuun kunnan paa-
toksistd. Tosiasiallisen vallan ja poliittisen vastuun asukkaille tulisi kohdata
riittdvan hyvin.

Kuntalaki antaa mahdollisuuden palauttaa valtuuston pddtésvaltaan
asioita, jotka nyt on delegoitu kunnanhallitukselle tai lautakunnille. On
kuitenkin kyseenalaista, voidaanko valtuuston todellinen pddtdsvalta
palauttaa siten, ettd valtuuston tehtdvipiirid tai pddtosvaltaa yksittdisiss
asioissa laajennettaisiin. Tdllaiset muutokset saattavat tuoda hallintoon
tehottomuutta, hidastaa pddtoksentekoa jne.

Olemme jaljempdnd nostaneet esille erditd johtamisjdrjestelmdn kehittd-
miseen liittyvid keinoja, joilla valtuuston toiminnan vaikuttavuutta voi-
daan lisitd. Ks. erityisesti 5.4.2.

Talousarvio valtuuston ohjausvalineena

Keskeinen valtuuston kéytettavissd oleva ohjauskeino on talousarvio, jonka
hyviksyminen (yhdessé erdiden muiden taloutta koskevien paitosten ohella)
kuuluu kuntalain 13 §:n mukaan valtuustolle.

Julkisen hallinnon uudistaminen 1990-luvulla muutti olennaisesti talousar-
vion merkitystd. Madrarahoilla 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 vallankayton vélineesti tavoitejohtamisen
vilineeksi. Kun samanaikaisesti kunnallishallinnon sisdisessa uudistamistydssa
yksityiskohtainen talousarvio muutettiin yleispiirteiseksi, valtuuston méérara-
haohjaus viljeni.

Talousarvion yksityiskohtaisuus ja sitovuus ovat kuntien itsensd maaratta-
vissd. Siten talousarvion merkitysté valtuuston ohjauskeinona on mahdollista
vahvistaa ilman erityisid lainsddddnnén muutoksia. On kuitenkin néhtévissd,
ettd kunnan toiminnassa itse toiminnasta vastaavat yksikot tarvitsevat laajem-

32 Ks. dualistisen periaatteen sisallon muuttumisesta luku Suomalaisen kunnan johtamis-
mallit xxxx.



paa liikkkumavaraa paéttaa siitd, mihin voimavaroja kohdennetaan. Talous-
arvion merkitys toiminnan ohjauksen valineend heikkenee myo6s sen vuoksi,
ettd moniin kunnan tai kuntakonsernin yksikéihin (liikelaitokset, kunnalliset
osakeyhtiot, kuntien yhteistoimintaorganisaatiot) yksityiskohtainen maéaréra-
haohjaus ei sovellu. Varsinaisen budjettitalouden piirissakin olevien yksikdi-
den toiminta edellyttda riittdvan itsendista paatosvaltaa myos taloudesta. Nain
ollen tilaa jad entistd vihemman sille, ettd valtuuston vaikutusvaltaa lisattai-
siin palaamalla yksityiskohtaisempaan maardrahojen madrittelyyn kunnan
talousarviossa.

Vaikka sddnnokset, jotka koskevat valtuustoa kunnan ylimmaén péatosval-
lan kayttdjand sekd muiden toimielinten vastuusta valtuustolle ovat kunnossa,
kunnallishallinnossa on monia kehityspiirteitd, jotka antavat aiheen arvioida,
toteutuuko toimeenpanovallan vastuu valtuustolle kaytdnnossa. Erityisesti siinéd
tapauksessa, ettd tdytantdonpanosta ja valmistelusta vastaavien toimielinten
roolia vahvistetaan tai muutetaan olennaisesti nykyisestd, kansanvaltaisuu-
den periaate vaatii huomion kiinnittdmisté siithen, ettd valtuuston paitosvallan
ensisijaisuus ja toimeenpanoelinten vastuu kuntalaisille ja valtuustolle toteutuu
my0s kdytannossi. Valmistelun, tdytantoonpanon ja johtamisen on sailyttava
riittdvassd madrin valtuuston ohjausvallassa.

Valtuuston asemaan ei voida merkittivisti vaikuttaa siten, ettd valtuuston
tehtdvdpiirid tai pddtettivien asioiden piirid laajennettaisiin. Jos valtuus-
ton vaikutusvalta halutaan sdilyttid, valtuusto ei voi vain muodollisesti
siunata valmistelun tuloksia omalla pddtoksellddn ja jattdad kdytinnon
toteutusta muille toimielimille. Valtuuston asemaa kunnan todellisen pdid-
tosvallan kdyttdjind voidaan vahvistaa muuttamalla kunnan organisaa-
tiota, pddtoksentekoprosesseja ja kunnan johtamista sithen suuntaan, etti
valtuusto voi vaikuttaa pddtoksenteon kaikissa vaiheissa.

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

Tavoite- ja tulosjohtamisen teoria ja kdytanto

Suomalainen hallintomalli ldhtee varsin tiukasti paatoksenteon sekd valmis-
telun ja tdytdntoonpanon erottelusta. Tamén seurauksena valtuustosta muo-
dostuu helposti itsensd irralliseksi kokeva, strategioista vastaava, valmistelu-
koneiston pédtokset siunaava toimielin.

Kysymys on perimmiltdén siitd, toimiiko suomalaisen kunnallishallinnon
tavoite ja tulosohjausmalli my6s todellisuudessa silld tavoin, ettd valtuusto aset-
taa tavoitteet ja valvoo niiden toteutumista.



Kuntalaissa omaksuttu toiminnan ja talouden ohjausmalli synnytti keskustelua kuntalain
ensimmadisind voimassaolovuosina. Kunnilla oli alkuvaiheessa vaikeuksia toiminnallisten
jataloudellisten tavoitteiden maarittelyssa. Nyt ndista alkuvaiheen vaikeuksista on sel-
vitty eikd voimassa olevaan ohjausjdrjestelmdadn kohdistu suuria muutospaineita.

Kehittamistarpeita kuitenkin on. Valtuuston aseman kannalta merkitysta on ensinnakin
silla, miten selkeitd, haastavia ja helposti mitattavia tai arvioitavia sen alaiselleen orga-
nisaatiolle asettamat toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet ovat. Toiseksi merkitysta
on silld, miten valtuusto onnistuu valvomaan paattdmiensa strategioiden ja toiminnallis-
ten tavoitteiden toteutumista kunnanhallituksen ja lautakuntien toiminnassa. Valtuus-
ton on vaikutettava sekd paatoksentekoprosessin alku- etta loppupddssa. Valtuuston
vaikutusvallan lisadmiseen on monia keinoja: valtuusto ja sen puheenjohtajisto voivat
vaikuttaa valtuuston kasiteltavaksi tulevien asioiden piiriin ja valtuuston tydskentely-
tapoihin ja muutoinkin huolehtia siitd, etta valtuustolla on tavoitteiden asettamisessa
ja tulosten arvioinnissa kuntalain edellyttamat mahdollisuudet vaikuttaa. Tama on
toteuttavissa ilman lainsdadannon muutoksia.

Kunnan johtamisjarjestelman uudistamisen yhteydessa on syytd arvioida myds tavoi-
teohjauksen vaikuttavuutta. Voidaanko nykyisena nopeiden muutosten aikana asettaa
yleispiirteisia tavoitteita samalla tavoin kuin 1960-luvun suunnitteluoptimismin aika-
kautena? Julkisen vallan toiveet ja tavoitteet eivat endd toteudu madrdrahojen ja saan-
nosten voimalla. Moninaiset toimijat ovat toisistaan riippuvaisia. Muiden toimijoiden
ratkaisuihin joudutaan usein sopeutumaan yhtakkisesti. Kunnalla ei itsehallinnostaan
huolimatta ole yksinomaista maaraamisvaltaa yhteisdnsa ja sen asukkaiden tulevaisuu-
desta. Eiko téllaisessa tilanteessa ole mahdotonta maarata sitovasti tavoitteita etuka-
teen? Tavoitteet voivat toteutua vain prosesseissa muotoutuvina kompromisseina.

Jos hyvaksymme tamén ldhtokohdan, olennaiseksi osoittautuukin prosessien ohjaus,
niiden etenemisen turvaaminen. Kunnallisessa toiminnassa prosesseihin kohdistuvat
erityisesti kansanvallan ja legitimiteetin, hyvaksyttavyyden vaatimukset. Tdman vuoksi
valmisteluprosessiakaan ei voi pitda toisarvoisena vaiheena, jonka hallinto suhteelli-
sen itsenaisesti voisi hoitaa. Valtuuston on valttdamatonta ohjata myds tata prosessia.
Politiikan on oltava mukana myds arkipdivassa. Téllainen ajattelu on luonnollisesti
ristiriidassa dualistiseen periaatteeseen nojaavan toimintamallimme kanssa. Mutta
periaate on menettdnyt merkitystadn samassa maarin kuin paatosvallan siirtaminen
valtuuston alapuolisille elimille on lisadntynyt. Pddtoksentekoa ja valmistelua ei enda
voida erottaa toisistaan.

Miten prosessien kansanvaltainen ohjaus on toteutettavissa? Suomalainen kdytantd, jossa
hallinnon poliittista ohjausta harjoittavat — valtuuston valitsemien toimielinten ohella
- poliittisesti sitoutuneet virkamiehet, on vastuunjaon kannalta epatoivottava ratkaisu.
Tavoite tuoda valmisteluprosessit vahvemmin poliittisen ohjauksen piiriin on toteutet-
tavissa monin tavoin. Niitd on esitelty edelld kansainvalisen vertailun yhteydessa. Alla
tarkastellaan yksityiskohtaisemmin niiden soveltuvuutta Suomen kunnallishallintoon.

Valtuustokeskeinen malli

Tanskalaisessa kunnallishallinnon mallissa valmistelu, paitéksenteko ja toi-
meenpano on yhdistetty siten, ettd valtuusto on mukana prosessin kaikissa
vaiheissa. Tama malli ei ole sellaisenaan Suomeen siirrettavissi. Se on kuiten-
kin syytd ottaa esimerkiksi siitd, kuinka eri tavoin Pohjoismaissakin voidaan
kunnallista demokratiaa rakentaa. Mitd muutoksia suomalaiseen kunnallis-
hallintoon tanskalaisen mallin toteuttaminen edellyttaisi?



Suomen valtuuston kokoa erityisesti suuremmissa kunnissa voitaisiin pie-
nentdd. Valtuuston valiokunnat voisivat valmistella asiat. Yksi néistd valiokun-
nista voisi olla koordinoiva valiokunta, jonka kautta ainakin tdrkeimmit asiat
menisivat valtuuston tdysistunnon kasiteltaviksi. Vastaavasta mallista on Ruot-
sissa keskusteltu nimikkeelld valtuuston ja kunnanhallituksen yhdistdminen
(ks. 2.4.1. alaotsikko Valtuuston ja hallituksen yhdistdminen). Poliittisesti val-
tuuston koon pienentdminen voi kuitenkin olla vaikeasti hyviksyttavissa, koska
luottamushenkiléiden lukumé&ari ja demokratia usein samaistetaan.

Jos paddyttiisiin sellaiseen pormestarimalliin, ettd pormestari olisi ensisi-
jaisesti valtuuston (ja timédn lisdksi mahdollisesti hallituksen/ koordinoivan
valiokunnan) puheenjohtaja, Suomen nykyisté jarjestelmaa pitdisi kehittaa
Tanskan mallin suuntaan. Erddnlaisena valimuotona voisi tulla kysymykseen
Norjan kommittémodellen, jossa lautakunnat on poistettu ja korvattu valtuus-
ton valiokunnilla, mutta kunnanhallitus on sailytetty.

Saattaisi olla jarkevéd, ettd erityisesti kunnissa, joissa raskaat palvelutehti-
vit on yhteistoiminta-alueella tai muulla yhteistoimintaorganisaatiolla, luotta-
mushenkilohallintoa tiivistettdisiin valtuustokeskeisen mallin suuntaan. Nyky-
muotoisesta pakollisesta kunnanjohtajan virastakin voitaisiin luopua, jolloin
tyonjako pormestarin ja viranhaltijajohdon vililla jaisi vapaammin sovittavaksi.
Viranhaltijajohtoa tarvitaan tietysti niissikin kunnissa, joissa on pormestari.
Tétd olemme tarkastelleet tarkemmin mm. kohdassa 5.5.5.

On ilmeistd, ettd niin perusteellisia muutoksia, joita hahmottelemamme
valtuustokeskeinen malli merkitsisi, ei Suomen kunnallishallinnossa voida
toteuttaa velvoittavalla lainsddddnnoélld. Sen sijaan on paikallaan pohtia,
mitd muutoksia lainsddddntoon tarvittaisiin, jotta kunta voisi halutes-
saan edetd valtuustokeskeisempddn suuntaan.

Yhteni keinona valtuuston aseman vahvistamiseen on sen kiintedmpi osal-
listuminen valmisteluun. Arvioitaessa uusia keinoja on kuitenkin muistettava
kunnallishallinnon dualistisen periaatteen voimassaolo. Ei ole tarkoituksen-
mukaista, ettd normaalin valmistelun (kunnanhallituksen ja sen alaisen orga-
nisaation) rinnalla valtuusto toteuttaa rinnakkaista tai jopa vastakkaista val-
mistelua, ainakaan sdidnnénmukaisesti tai laajasti. Silti ongelmattomana ei voi
pitda nykyistd asiantilaa, jossa valtuuston edellytykset saada esimerkiksi ajan-
kohtaiskysymyksid valtuuston kisittelyyn ovat rajoitetut. Yksittaiselld valtuu-
tetulla ei ole mahdollisuutta vaikuttaa kisiteltavien asioiden esille tulemiseen.
Ongelma korostuu kun toimeenpanevan toimielimen tai kunnan johdon asema
mahdollisesti vahvistuu nykyisestain.

Valtuuston osallistumisen valmisteluun on kuntalaissa ajateltu toteutettavan
valiokuntamallilla. Kuntalain 18.1 §:n mukaisesti valtuusto voi johtosdanndssa
madratd, ettd kunnanhallitukseen ja nimettyyn lautakuntaan voidaan valita



vain valtuutettuja ja varavaltuutettuja. Sédannoksen merkitys on siind, etté val-
tuuston muututtua selkedmmin periaatepaitosten ja strategioiden hyviksyjaksi
valtuutetut ovat kunnanhallituksen tai lautakuntien jdsenini vastuussa myds
padtosten valmistelusta ja toimeenpanosta.

Valtuuston vaikuttamista asioiden valmisteluun ovat edesauttaneet uudet,
kuntien kehittimat valtuuston uudet tydskentelytavat: iltakoulut, strategia- ja
talousarvioseminaarit. Valtuuston toiminta ei endé rajoitu varsinaisiin koko-
uksiin.

Kuntalain 53 §:n mukaisesti valtuuston kisittelyyn tulevat asiat valmistel-
laan. Kunnanhallituksen esitys on aina valtuuston kisittelyn pohjaehdotuksena.
Kiistamattomistd eduistaan huolimatta jarjestelmaan siséltyy valtuuston vallan-
kéayton kannalta ongelma: periaatteessa vain yhden vaihtoehdon tarjoaminen
péaatoksenteon pohjaksi. Harva kunnallispoliittinen kysymys on kuitenkaan
sellainen, jossa selkedsti olisi vain yksi vaihtoehto.

Poliittisille kysymyksille on tunnusomaista, etti ei ole olemassa yhta oikeaa
tietoa asioiden tilasta saati kdsitystd ja ymmarrysta siitd, mitd niille tulisi tehda.
Politiikan tehtdvand on puheen ja debatin kautta valottaa asian eri puolia, esittda
uskottavia vaihtoehtoja, tuoda keskusteluun perusteluja vaihtoehtojen tueksi tai
niitd vastaan ja lopuksi tehdé paitoksia tassi ajassa ja paikassa, ottaen kuitenkin
huomioon tulevien sukupolvien oikeus luoda oma maailmansa. Kunnallispolitii-
kan ideaalina on nostaa kéytévéssd keskustelussa esille erilaiset vaihtoehdot, jotta
keskustelun tuloksena loydettéisiin niiden synteesini ihanteellinen lopputulos.
Kuntalain ja vallitsevan kdytannon mukainen paatoksentekojirjestelma tarjoaa
helpon vaihtoehdon valmiin esityksen muodossa, jolloin valtuusto ei endé tarjoa
foorumia erilaisten vaihtoehtojen etujen ja haittojen viliseen dialogiin.

Valiokuntajdrjestelman perusteista on saadetty kuntalaissa, mutta se ei ole kdytannossa
toistaiseksi levinnyt kovin laajalle. Pisimmalle jarjestelmén kehittamisessa lienee eden-
nyt Kempeleen kunta, jossa luottamushenkildorganisaatio muodostuu kunnanvaltuus-
tosta ja kunnanhallituksesta seka tarkastuslautakunnasta, keskusvaalilautakunnasta ja
viranomaislautakunnasta. Viimeksi mainittu kdsittelee ne asiat, jotka lakien mukaan
tulee kasitella monijasenisessa luottamustoimielimessa. Valtuuston roolia kunnan
ylimpana paatoksentekijana on vahvistettu lisdédmalld aktiivista valmistelun ohjausta.
Valtuusto jakautuu sisdista tydskentelya varten valiokuntiin samalla tavoin kuin tapah-
tuu eduskunnassa. Kyse eisiis ole erillisesta hallintotasosta, joka on verrattavissa perin-
teisiin toimialakohtaisiin lautakuntiin. My&s Sipoo on siirtynyt uuden valtuustokauden
alusta valiokuntajarjestelmaan.

Kunnan luottamushenkiléhallinnon uudelleen organisointi tullee ajankohtaiseksi kun-
nissa myds sen vuoksi, ettd merkittavien tehtdvien siirtyessa yhteistoiminta-alueelle
kunnassa ei ole tarvetta yhta laajalle lautakuntaorganisaatiolle kuin aikaisemmin.
Tamantyyppistd kehitystd on jo tapahtunut erdissa kunnissa, jotka ovat mukana Kai-
nuun hallintokokeilussa. Kunnan pakollisten lautakuntien (tarkastuslautakunta, kes-
kusvaalilautakunta ja viranomaisluvat myontava lautakunta) lisaksi tarpeen saattaa
olla vain kunnanhallitus (ndin esimerkiksi Paltamossa).



Valiokuntajdrjestelmdn kehittiminen on mahdollista nykyisen lainsdd-
ddnnon puitteissa. Uusista organisointimalleista tarvitaan nykyistd néky-
vampdd tiedottamista ja kokemusten vaihtoa.

Valtuuston koko

Kansainvilisessd vertailussa suomalaiset valtuustot ovat suhteellisen suu-
ria. Organisaatiososiologian opit osoittavat, ettd mitd suurempia kollegiaali-
set orgaanit ovat, sitd vihemmaén ne kykenevit itse kdyttimaédn tosiasiallista
valtaa. Muodollisesti ne tekevdt paatokset niille esitetyistd asioista, mutta ne
voivat vain hyvaksy4 tai hylatd muiden muotoilemat esitykset. Tdméankaltai-
sessa padtoksentekoprosessissa pysyy enimmékseen piilossa, miten suurem-
man elimen "vahvistettaviksi" tulevat pdatokset valmistelevissa elimissd syn-
tyvit. Todelliset ratkaisijat jadvét tuntemattomiksi, eikd heitd ndin my6skaan
saada vastuuseen.

Valtuustojen riittavin koon tarkoituksena on turvata kunnan asukkaiden
riittdvdn kattava edustavuus. Edustavuuden ja toisaalta valtuuston toimintaky-
vyn tasapainon loytdminen on vaikeaa. Kuntalain valmistelun yhteydess esilla
oli valtuuston koon pienentaminen samalla kun valtuutettujen vastuuta olisi
valiokuntajarjestelmén kautta vahvistettu. Tdma tavoite ei kuitenkaan lains4a-
dantéuudistuksessa toteutunut.

Kunnalla tulisi olla mahdollisuus valtuuston koon pienentdimiseen laissa
asetetun vihimmdiskoon rajoissa. Valtuuston koon pienentdminen ei kui-
tenkaan ole itsetarkoitus, vaan tdmd uudistus kytked muihin uudistuk-
siin silld tavoin, ettd valtuutetut olisivat nykyistd laajemmin vastuussa
kunnan koko toiminnasta.

5.2.3  Parlamentaarisen kehityksen vahvistaminen

Suomalaisessa kunnallispolitiikassa ei ole rakenteellista hallitus-oppositio-
asetelmaa eikd neuvotteluja ei mydskédén kiyda hallituksen ohjelmasta.

Kuntalain valmistelun yhteydessé keskusteltiin parlamentarismin kayttoon-
otosta kunnallishallinnossa. Kuntalakiin otettiin sdannds ns. sovelletusta parla-
mentarismista (21 §), milla tarkoitetaan valtuuston mahdollisuutta erottaa epdi-
luottamuksen perusteella kunnan toimielin. Sddnndsté oli kuntalain keskeisia
keinoja valtuuston aseman vahvistamiseksi. Valtuustolle kuuluva oikeus erottaa
jasenet, jotka eivdt nauti sen luottamusta, vahvistaa valtuuston asemaa jo pelkalla
olemassaolollaan. Toisaalta on kuitenkin selvéd, ettd sédnnoksen mahdollista-
maan varsin raskaaseen menettelyyn ei kovin helpolla ryhdyté. Sadnnostd sovel-
lettiin varsinkin alkuvaiheessa kuntalain voimaantultua suhteellisen runsaasti.
Sen voidaan katsoa vahvistaneen valtuuston asemaa tarkoitetulla tavalla.



Toinen parlamentarismin piirre on ns. enemmistiperiaate. Suomessa toimi-
elinten vaali tapahtuu vaadittaessa suhteellisena vaalina. My6s puheenjohtajien
vaali voi olla suhteellinen, koska puheenjohtaja ja varapuheenjohtajat valitaan
samassa vaalitoimituksessa. Suhteellisuutta on noudatettu vield laajemminkin,
lahinnad sopimalla toimielinten puheenjohtajien paikoista niin, ettd ne jakautu-
vat eri toimielimissi valtuustoissa edustettuina olevien puolueiden kesken.

Jos enemmistOperiaatetta haluttaisiin korostaa, tima voisi tapahtua esimer-
kiksi seuraavien vaihtoehtojen pohjalta:

- poistetaan sddnnos puheenjohtajan ja varapuheenjohtajien valitsemisesta
samassa vaalitoimituksessa;

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

Enemmistoperiaatetta ei ole syytd laajentaa puuttumatta kunnan johtamis-
jarjestelmddn laajemminkin. Edellytyksen olisi kunnan poliittisen johtamisen
vahvistaminen. Ks. nédistd vaihtoehdoista alla.

Kunnanhallituksen osalta meilld on jo parlamentaarinen vastuun toteutta-
miskeino kiytossé, koska kunnanhallitus ja muukin toimielin voidaan erottaa
epaluottamuksen perusteella.

Parlamentarismin laajempi kiyttoonotto kunnallishallinnossa ei ole saa-
nut kannatusta, eikd asiaa juuri viimeaikaisessa keskustelussa ole nos-
tettu esille. Suhteellisuus toimielimid valittaessa on vakiintunut ja laajaa
tukea nauttiva osa suomalaisen kunnallishallinnon jérjestelmdd johtuen
muun muassa monipuoluejdirjestelmdstimme.

On kuitenkin ilmeistd, ettd tietyt parlamentarismin piirteet liittyvdt kiin-
tedsti pormestarijdrjestelmddn. Pormestari tarvitsee taakseen koalition,
mikd korostaa enemmistoperiaatetta. Téhdn liittyy toisaalta tarve mitata
koalition ja pormestarin luottamus myds valtuustokauden aikana, jolloin
toimielimen erottamismahdollisuus saa uuden painoarvon.

Valtuuston valvontatehtdva

Keskeisen kehittamismahdollisuuden valtuuston uutta roolia etsittdessd tar-
joaa valtuuston valvontatehtdvin vahvistaminen. Tama tarve korostuu erityi-
sesti toimeenpano- ja valmisteluvallan kdyttdjan (kunnanhallitus, kunnan-
johtaja) tosiasiallisen vallan vahvistumisen my6td. Tehostunutta valvontaa
vaatii my6s mahdollinen poliittisen johtamisen vahvistaminen (paitoiminen
puheenjohtaja, pormestari).

Valtuuston harjoittama toimeenpanevan hallinnon valvonta on merkittava
tehtdvakenttd, mikali halutaan kansalaisten itsehallintovaatimuksen toteutuvan



asemaansa vahvistaneen hallinnon suunnalla. T4t tehtdvad voimassa olevassa
kuntalaissa palvelevat luottamushenkilolle kuuluva tiedonsaantioikeus, valtuu-
tetun kyselyoikeus (valtuuston kyselytunti), tarkastuslautakunnan toiminta,
arviointikertomus ja tilintarkastuskertomus sekd ns. sovellettu parlamentarismi.
Myos valtuuston kuntakonsernia koskevat tehtavit on lisitty kuntalakiin.

Lihtokohtaisesti kuntalaissa on valtuuston valvontatehtdvin toteuttami-
seen riittdvit keinot. Tehokkaan valvonnan toteuttaminen kdytdnndssdi on
uusien haasteiden edessd kunnan toimintaympdriston ja kunnan oman
toiminnan muuttuessa entistd kompleksisemmaksi. Valvontaa tehostaa
omalta osaltaan se, ettd poliittisen ettd virkajohdon vastuut on selkedsti
maddritelty. Valtuuston puheenjohtajan keskeisend tehtdvind tulisi olla
valtuustotyon kehittdminen.

5.3 Kunnanhallitus ja sen puheenjohtaja

5.3.1  Nykyisen kunnanhallitus -mallin vaihtoehdot

Edelld kohdassa 3.3. on todettu, etta kunnanhallituksesta on muodostunut
kiytdnnossd kunnan keskeinen — vaikkakaan ei ylintd paatosvaltaa kdyttava —
toimielin. Kunnanhallitus valmistelee valtuustossa kisiteltavit asiat ja valvoo
valtuuston péatosten laillisuutta ja panee paatokset taytintoon. Kunnanhalli-
tus vastaa kunnan hallinnosta ja taloudenhoidosta. Kunnanhallituksen vas-
tuuseen kunnan hallinnosta kuuluvat muun muassa kunnanhallituksen alai-
sen hallinnon yhteensovittaminen seké kdytdnnon hallinnosta huolehtiminen.
Kunnan hallituksen asemaa on vahvistanut edelleen kunnan keskushallinnon
taloudellisen ja hallinnollisen ohjauksen kehittyminen. My6s kunnan muo-
dostuminen kuntakonserniksi on keskittdnyt valtaa kunnanhallitukselle.

Néin ollen on ollut ilmeinen tarve kehittdd kunnanhallituksen tyskentelya,
mitd on tapahtunutkin erityisesti kuntien itsensd toimesta, mutta myos laajem-
pina hankkeina, josta tdssd mainittakoon Suomen kuntaliiton kuntajohtajuu-
den kehittdmishankkeen yhteydessd. Kehittdmistyo on yleensd kohdistunut
kunnanhallituksen ty6hon kokonaisuutena. Kunnanhallituksen puheenjoh-
tajan asemaa tai roolia ei ole nostettu erikseen kehittdmisen kohteeksi. Tama
pohjautuu edelld 3 luvussa mainittuun suomalaiseen erisyisen vahvaan kol-
lektiivisen paitoksenteon perinteeseen, jossa puheenjohtajan asemaa ei haluta
erityisesti korostaa.

Kollektiivina tydskenteleville kunnanhallituksellekin on vaihtoehtoja. Ne
tulevat kysymykseen lahinna kun nykyistd pormestarimallia muutetaan siten,
ettd kuntaa johtaa suoralla vaalilla valittu pormestari.



Ministerimalli

Ministerimallissa valtuusto valitsisi kunnanhallituksen, jonka jasenistd kukin
nimettdisiin hoitamaan lautakunnille kuuluvia tehtavid ja padtosvaltaa. Ndin
kunnanhallituksen jdsenistd muodostuisi oman toimialansa “ministereitd”.

Ministerimallin toteuttaminen edellyttiisi valtion hallinnon tapaan par-
lamentarismin soveltamista eli kunnanhallituksen tai sen yksittdisen jasenen
tulisi nauttia kunnanvaltuuston luottamusta. Néin ollen valtuustolla tulisi olla
mahdollisuus d4dnestda koko hallituksen tai yksittdisen jdsenen epiluottamuk-
sesta. Sovelletun parlamentarismin toteuttaminen lisdisi kunnanvaltuuston val-
taa. Se aktivoisi my0s valtuutettuja luottamustoimen hoitamiseen sekd lisaisi
vuorovaikutusta kuntalaisiin. Kunnanhallituksen jasenet valitaan suhteellista
vaalitapaa noudattaen. Ministerimalli saattaisi edellyttdd enemmistévaalin
kéyttoon ottamista. Enemmistovaali johtaisi todennidkoisesti myds oppositio-
hallitus asetelmaan, joka olisi my6s aidon parlamentarismin mukainen jarjes-
telmd, silld opposition puuttumisen on véitetty johtavan liialliseen puolueiden
viliseen konsensukseen sekd hiivyttdvan poliittisen vastuun merkityksen.

Mallin huono puoli on kuntalaisten osallistumismahdollisuuden kaventu-
minen lautakuntajarjestelméin katoamisen johdosta. Malli ei my6skdan suoraan
tuo selkeyttd poliittisen ja ammatillisen johdon tyonjakoon. Ministerimalliin
siirtyminen merkitsisi kdytdnnossi puoli- tai kokopéivitoimisia luottamus-
henkil6itd, mika kasvattaisi kuntien palkkakustannuksia. My6s harvalla tyo-
elamassa olevalla luottamushenkil6lla on mahdollisuus ottaa tillainen tehtiva
vastaan.

Ministerimallia voitaisiin edelleen kehittid vahvistamalla kunnanhalli-
tuksen asemaa, mikd voisi olla tdssd nopeasti muuttuvassa toimintaympd-
ristossd oikean suuntainen linjaus. Jos hallituksen asema poliittisena joh-
tajana vahvistuu, tulisi valtuuston roolia vastaavasti muuttaa. Valtuus-
tossa voitaisiin siirtyd ns. luottamuslausemenettelyyn, jossa kdsiteltdisiin
vain kunnan kannalta merkittdvimmedit asiat kuten talousarvio, tilinpdd-
tos, tuloveroprosentin vahvistaminen, suuremmat investoinnit jne.

Luottamuslausemenettelyssi valtuusto joko hyviksyy tai hylkdd halli-
tuksen esityksen. Luottamuslausemenettelyssd valtuuston kokoa voidaan
kasvattaa ja se toimisi ndin vahvemmin kuntalaisten dédnend. Poliittinen
johtajuus olisi selkedsti hallituksella. Hallitukset voisivat olla myos hieman
nykyisid suurempia kuntakoosta riippuen. Jos hallitus valitaan suhteelli-
sella vaalitavalla, sen koko pitdisi suhteuttaa valtuustoon, jotta pienryh-
milldkin olisi mahdollisuus saada edustajansa hallitukseen. Ndin myds
kollegiaalisuuden ja sitoutumisen vaatimus saadaan hoidettua. Hallituk-
sen jdsenet valittaisiin valtuustoon pddsseiden joukosta.



Valiokuntien tai lautakuntien puheenjohtajat muodostavat kunnanhallituksen

Vaihtoehtoisesti voidaan myos organisoida niin, ettd lautakunnat jéisivat,
mutta lautakunnan puheenjohtajana toimisi kunnanhallituksen jasen. Tama
ns. valiokuntamalli on kdytdnndssd mahdollista toteuttaa jo nytkin, silld hal-
lintosddnnodssd voidaan maaratd, ettd kunnanhallituksen jisenet toimivat
myds lautakuntien puheenjohtajina.

Hallituksen puheenjohtajan asema

Ruotsissa on keskusteluissa ollut kunnanhallituksen puheenjohtajan aseman
selkeyttaiminen lainsddddnnossd. Suomessa kunnanhallituksen puheenjohta-
jalla ei yleensé ole samanlaista vahvaa asemaa kuin Ruotsissa. Turku on ainoa
kaupunki, jossa on paitoiminen kaupunginhallituksen puheenjohtaja, jolle on
annettu kunnanhallituksen johtosddnnosséd toimivaltaa puheenjohtajan tavan-
omaisten tehtdvien lisdksi.

Johtosdannon mukaan Turun hallituksen puheenjohtajan tulee "johtaa kaupungin
strategioiden toteuttamisen edellyttdamaa poliittista prosessia. Siind tarkoituksessa
hdnen tulee pitdd yhteytta valtuustoryhmiin, seurata kaupunginhallituksen jaosto-
jen, kaupungin lauta- ja johtokuntien seka luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden
toimintaa ja niiden paatosten laillisuutta ja tarkoituksenmukaisuutta sekd omalta osal-
taan huolehtia kaupungin edunvalvonnasta ja kansainvalisista suhteista yhteistydssa
kaupunginjohtajan kanssa".

Suomen pormestarimalli toteutettiin siten, ettd hallituksen puheenjohtajan
jakunnanjohtajan tehtévat yhdistettiin. On kenties harkittava vield myos mallia,
jossa kunnanhallituksen puheenjohtajan tehtévid laajennetaan nykyisesti siten,
ettd hanelld olisi laissa madritelty tehtdvdalue kunnan poliittisessa johtamisessa.
Jos lisdksi kunnanjohtajan lakisdateinen asema poistettaisiin, jdisi hallituksen
puheenjohtajan ja johtavan viranhaltijan (kunnanjohtajan) tyoénjako kunnan
itsensd tarkemmin méariteltavaksi. Tam4 malli olisi ldhelld Ruotsin kuntaneu-
vos — hallintojohtaja (kunnanjohtaja, kansliapaallikko) — mallia.®

Kun kuntien tehtdvét ovat lisddntyneet ja niiden hoitaminen edellyttda yha suurem-
paa tietomaaraa ja ajankdyttda, ei ole tarkoituksenmukaista ldhted etsimaan keinoja
kuntademokratian vahvistamiseksi perinteisen maallikoihin perustuvan hallintomallin
pohjalta, silla kunnallista kansanvaltaa voidaan edistda myos vahvistamalla poliittisen
johtamisen professionaalisuutta.

Kuntaneuvos on joko puoli- tai kokopdivatoiminen kunnanhallituksen puheenjohtaja
ja kuntayhteison johtaja. Hdnen tehtdviinsa kuuluu valmistelun johtamisen lisdksi asi-
oiden esittely kunnanhallituksessa seka niista tiedottaminen. Myds edustaminen on
keskeinen osa kuntaneuvoksen tyotd. Kuntaneuvos ei kuitenkaan osallistu operatiivi-
seen johtamiseen, vaan siitd vastaa edelleen viranhaltija. Viranhaltijat vastaavat edel-
leen asioiden valmistelusta ja tdytantdonpanosta.

3 Mallin soveltuvuudesta Suomeen ks. myos Karhunen, Minna: Kunnanhallituksen puheen-
johtaja kunnan poliittisena johtajana, liite 1 teoksessa Ryyndnen, Aimo: Kuntayhteisén joh-
taminen, Vammala 2001.



Téllainen malli vahvistaisi ja tasapainottaisi poliittisen johdon asemaa suhteessa viran-
haltijoihin, koska kunnanhallituksen puheenjohtajalla olisi paremmat valmiudet osal-
listua valmistelun johtamiseen. Mallin vahvuutena voidaan ndhda myds vallan ja vas-
tuu kohtaaminen.

Kuntaneuvosmallin heikkous on toimikauden maardaikaisuus. Se ei mahdollista pitka-
janteistd kehittamistyotd. Kuntien ylimman poliittisen johdon kehittdminen puoli- tai
kokopaivatoimisuuden suuntaan voi johtaa kuntalaisista etddantyneen poliittisen luo-
kan syntymiseen. Tama voidaan kuitenkin torjua, jos samanaikaisesti huolehditaan
kuntalaisten suorista osallistumis- ja vaikuttamiskanavista.

Kunnanhallituksen puheenjohtajan toimivalta ja asema ovat varsin epi-
selvid. Jo nykylainsddddnté mahdollistaa jarjestelmin kehittdmisen siten, ettd
kunnanhallituksen puheenjohtajan tehtdvat méaritelladn hallintosddnnossé
(kunnanhallituksen johtosdanndssé) ja puheenjohtajalle turvataan edellytyk-
set tehtdvin kokopdiviiseen hoitamiseen. Hallituksen puheenjohtajan tehti-
vind voisivat olla mm. hallitustyén kehittiminen, hallituksen toiminnasta ja
paatoksistd tiedottaminen, kunnanjohtajasopimuksen tekeminen ja kehitté-
miskeskustelut kunnanjohtajan kanssa.

Vastaavasti myos valtuuston puheenjohtajan tehtavia voidaan tismentéa esi-
merKkiksi siten, ettd hdnen tehtidvanian olisi valtuustotyon kehittaminen ja joh-
taminen (mm. valtuustosopimuksen laatiminen ja sen toimeenpano, valtuuston
harjoittaman hallintoon kohdistuvan valvonnan kehittiminen ja johtaminen),
osallistavan kansalaisvaikuttamisen kehittiminen jne.

Johtosddnnon varaan jaava kunnanhallituksen puheenjohtajan asema ei valt-
tamattd kuitenkaan anna riittavad selkdnojaa poliittiseen johtamiseen, mutta
se on mahdollisuus vahvistaa puheenjohtajan asemaa ja selkeyttda poliittista
johtamista jo nykylainsddddnnoén pohjalta.

Kunnanhallituksen puheenjohtajan asemaan vahvistamiseen lainsdad4dnnolla
on useita mahdollisuuksia. Hinen tehtdvénsa ja toimivaltansa voitaisiin maérit-
tad laissa. Kunnanhallituksen puheenjohtajan vastuuta voitaisiin terdvoittaa niin,
ettd hénet voitaisiin erottaa myos erikseen epaluottamuksen perusteella. Tama
edellyttiisi kuitenkin sité, ettd kunnanhallituksen puheenjohtajalle on osoitettu
joko lainsddddnnossd tai johtosddnnolld sellaiset toimivaltuudet, ettd hdnen
vastuunsa on selkedsti osoitettavissa. Talloin ollaan jo melko ldhelld kuntalain
nykyistd pormestaria, mika tekisi jarjestelméstimme entistd sekavamman.

Toisaalta laissa voitaisiin sddtad, ettd kunta, jossa puheenjohtajalla on riittavan
merkittdva asema, voisi korvata kunnanjohtajan viran “virkajohtajalla®*. Kun-
nassa, jossa kunnanhallituksen puheenjohtajan asemaa on korostettu maéritte-
lemalld hinelle tietyt tehtavit ja edellytykset niiden hoitamiseen, voisi kunnan-
johtajan sijasta toimia “virkajohtaja”, jonka virkanimikkeestd kunta paattaa.

34 Sopivin nimike laissa téllaisellekin johtajalle olisi kunnanjohtaja, mutta kun se on varattuna
nykymuotoiselle kunnanjohtajalle, téssa tarkoitetulla “virkajohtajalla” tulisi olla muu nimi-
ke. Ruotsissa ja Norjassa kdytdssd oleva hallinnon johtaja on neutraali, mutta viittaa liiaksi
useissa kunnissa kdytossa olevaan “hallintojohtajaan”, jota tassa ei tarkoiteta.



Kunnanhallituksen puheenjohtajan asemaa voidaan vahvistaa Ruotsin
tapaan siten, ettd johtosddnndssi mddritellddn hdanelle tehtdivid ja vas-
tuuta sekd tehtivistd maksettava palkkio. Siind tapauksessa, ettd kunnan-
hallituksen puheenjohtajan aseman vahvistaminen mahdollistaisi luopu-
misen kunnanjohtajan virasta ja sen korvaamisen “virkajohtajalla”, laissa
on sdddettdvd, milld tavoin puheenjohtajan asemaa olisi vahvistettava,
jotta luopuminen nykymuotoisesta kunnanjohtajasta voi tapahtua.

5.4  Kunnanjohtajajarjestelman kehittaminen

5.4.1 Lahtokohdat

Kunnanjohtajan nykyisen asemaan voidaan kohdistaa monenlaista periaat-
teellista arvostelua. On kuitenkin todettavissa, ettd kunnanjohtajajérjestelma
on kokonaisuudessaan toiminut varsin hyvin. Suomalaiseen johtamisjarjes-
telmédn ollaan yleensd kyselyissd varsin tyytyvaisid. Valtuuston valitsema
pormestari on ollut kiytossa vasta yhdessd kunnassa ja toinen kunta on juuri
ottanut sen kiyttoon. Selkeda kasitysta ei ole siitd, mik4 tulevaisuuden kunnan
johtamismalli tulee olemaan, joten lainsdddédnnolldkédn ei ole syytd kiirehtia
ohjaamaan kuntia johonkin tiettyyn uuteen johtamismalliin. Tdmén vuoksi ei
ole syytd nykytilanteessa luopua nykyisestd kunnanjohtajamallista, vaan tar-
koituksenmukaisempaa on tuoda uusia malleja tdmén rinnalle.

Jos tallaisella mallilla edetddn, kunnanjohtajamalli sailyy vield pitkdan tar-
keand kunnallishallinnon johtamistapana. Tdméan vuoksi on tirkeda pohtia,
onko timin johtamistavan osalta esitettavissi sellaisia kehittdmiskeinoja., jotka
eivit muussa yhteydessa olisi tulleet esille.

5.4.2  Nykyisen kuntajohtajajarjestelmén kehittaminen

Kuntaliiton toimitusjohtaja Risto Parjanne on asettanut toukokuussa 2007
tyoryhman kisittelemddn kuntajohtamiseen liittyvid haasteita ja kehittdmis-
tarpeita.

Ty6ryhmissé on edustajat Kuntaliitosta, Suomen Kuntajohtajat ry:std, Kun-
tien Elakevakuutuksesta, Kunnallisesta tydmarkkinalaitoksesta, sairaanhoito-
piireista ja FCG Efekosta.



Tyoryhmin jasenet:
Risto Parjanne, toimitusjohtaja, Suomen Kuntaliitto (pj)

Erkki Kukkonen, kaupunginjohtaja, Jarvenpés; puheenjohtaja, Suomen
kuntajohtajat ry

Arto Lepisto, kunnanjohtaja, Jyvaskyldn mlk; varapuheenjohtaja, Suomen
kuntajohtajat ry

Jaana Karrimaa, kaupunginjohtaja, Harjavalta; (varapuheenjohtaja, Suo-
men kuntajohtajat ry, v. 2009)

Marketta Kokkonen, kaupunginjohtaja, Espoo

Markku Kauppinen, toimitusjohtaja, Kuntien elakevakuutus

Markku Jalonen, tyémarkkinajohtaja, Kunnallinen tyémarkkinalaitos
Ari Kolehmainen, toimitusjohtaja, FCG Efeko Oy

Kari Prittéld, lakiasiain johtaja, Suomen Kuntaliitto

Kaija Majoinen, kehitysjohtaja, Suomen Kuntaliitto

Anni Jantti, tutkija, Suomen Kuntaliitto (siht.)

Tyoskentelyn ensimmaéisessé vaiheessa kehittamistyd suunnattiin kuntajoh-
tamisen ytimeen eli kunnanhallituksen ja kunnanjohtajan johtamistehtavin ja
- vilineiden tarkasteluun. Ty6ryhmén tehtédvaalueeseen ovat titen kuuluneet
hyvin hallitusty6skentelyn kehittdmisperiaatteiden maarittely ja kuntien kanssa
toteutettava pilottihanke sekd pilotin tuloksien jatkotuotteistaminen kuntien
kayttoon (oppaat, suositukset, koulutus- ja konsultointituotteet), kuntajohtajien
rekrytointien seuraaminen ja rekrytointiprosessin kehittdminen, johtajasopi-
musmenettelyn edelleen kehittdminen seki johtamistyon edellytysten turvaa-
minen. Naiden pohjalta Kuntaliitto julkaisi elokuussa 2008 Kuntajohtaminen
2015 - suunta, sisilto ja vélineet -kehittdmisasiakirjan. Kehittdmisasiakirjassa
esitetddn analyysi kuntajohtamisen nykytilasta ja keskeisista kehittdmishaas-
teista sekd esitetddn keskeiset suositukset yhteisen arvioinnin ja jatkokehitta-
misen pohjaksi.

Vuoden 2009 alussa valmistui suositus hyvésté hallitustyostd ja sitd taydenta-
vastd julkaisusta seka suositus ja opas johtajasopimuksesta. Lisaksi on kehitetty
kuntajohdolle tyon vaativuuteen perustuvaa, kannustavaa palkkausjarjestelmaa,
josta Kunnallinen Tyomarkkinalaitos on antanut oman suosituksensa.

Kehittamistyon painopiste tulee siirtyméan kuntakonsernin johtamisen
suuntaan ja kevaalld 2009 tullaan antamaan suositus corporate governance
-kuntasovelluksesta.

Osana kuntajohtamisen kehittdmistd on kdynnistetty Kuntaliiton ja Tampe-
reen yliopiston yhteistyond Uudistuva kuntajohtaminen -julkaisuhanke. Julkai-
sun kirjoittamiseen osallistuu kolmisenkymmenta kuntatutkijaa ja kdytdnnon
asiantuntijaa. Kirjoituksissa kasitellddn tutkimuksen ja kdytinnon nakokul-
mista kuntajohtamisen uudistumistarvetta seka kehityssuuntia ja -mahdolli-



suuksia toimintaympériston muutospaineissa. Hankkeen tieteelliseni johtajana
toimii professori Arto Haveri. Kirja julkaistaan toukokuussa 2009.

5.4.3  Toimitusjohtajatyyppinen kunnanjohtaja

Suomen jarjestelmassa kunnanjohtajalle on muodostunut suhteellisen vahva
asema kunnan johtamisessa. Erddnd vaihtoehtona johtamisjarjestelman kehit-
tdmisessd voisi olla kunnanjohtajan aseman muuttaminen kunnan toimitus-
johtajaksi siten, ettd hdnelld olisi selked vastuu kunnan kdytinnon toiminnasta,
josta hin vastaa valtuustolle tai muulle toimintaa valvovalle toimielimelle. T4l-
laiselle mallillekin on loydettavissd esikuvia. Sitd pidetdadn erityisesti amerik-
kalaisena mallina, mutta se tunnetaan myos Irlannissa, jossa se on nykyisin
ainoana mallina.

Yhdysvaltojen kunnallishallinnossa laajassa kdytdssa oleva valtuusto — kunnanjohtaja
(council - manager) malli perustuu osakeyhtion hallintomallille, jossa ddnestajat/osak-
kaat valitsevat valtuuston/hallituksen, joka nimittda kunnanjohtajan/toimitusjohtajan.
Yhdysvaltain valtuusto- pormestari -malliin verrattuna kunnanjohtajamallin hyvina
puolina pidetdan sitd, ettd kaupunginjohtajat ovat taipuvaisempia neuvottelemaan
keskeisten sidosryhmien kanssa ja konflikteja syntyy harvemmin valtuuston kanssa.
Akateeminen kirjallisuus Yhdysvalloissa on taipuvainen tukemaan valtuusto - kun-
nanjohtaja -mallia. 3

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

Suomessa valtuusto — “toimitusjohtaja-kunnanjohtaja” -jarjestelma olisi
sikali luonteva tapa vahvistaa kunnan johtamista, ettd sitd voitaisiin kehitta
nykyisen kunnanjohtajajirjestelmédn perustalle. Suomalainen kunnanjohtaja
on jo nykyisin kdytdnnossd suhteellisen vahva johtaja, jota voi pikemminkin
luonnehtia poliittiseksi kuin klassiseksi byrokraatiksi. Poliittinen byrokraatti
on aloitteentekijé, visioiden luoja ja kehittdjé, joka ohjailee paatoksentekopro-
sessia, kun klassinen byrokraatti keskittyy hallinnon ohjaamiseen, taloushal-
lintoon ja sadntéjen noudattamisen valvontaan.*

Miten toimitusjohtajatyyppinen kunnanjohtaja eroaisi nykyisestd kunnan-
johtajasta? Hanen toimivaltuutensa tulisi méaritelld nykyisté selkedmmin laissa.
Niiden tulisi samoin kuin osakeyhtién toimitusjohtajalla olla méiariteltyna siten,
ettd nimenomaan héanelle kuuluisi vastuu kunnan ja sen palvelutoiminnan jér-
jestamisestd. Kaytannossa se merkitsisi sitd, ettd toimitusjohtaja nykyista laa-
jemmin paattdisi kunnan hallinnosta ja toiminnasta, henkiloston ottamisesta

3 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.

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



jne. Kunnanjohtajan vastuun poliittisille toimielimille pitéisi olla selkeésti jér-
jestettynd. Olisi pohdittava, tarvittaisiinko tassd jarjestelméssd kunnanhalli-
tusta vai olisiko kunnanjohtaja suoraan vastuussa valtuustolle. Jos hallitusta ei
olisi, valtuuston tulisi olla nykyistd pienempi.

Milla tavoin kunnanjohtajan vastuu olisi jarjestettavissd niin, ettd hanelld
olisi selked tulosvastuu ja valtuusto ja hallitus voisivat valvoa hdnen toimin-
taansa? Tahédn tuskin on nykyisestd lainsddddnnostd kovin paljon poikkeavia
keinoja. Lainsdadannossd keskeisend keinona on erottamismahdollisuus, jota
tuskin voidaan nykyisesté paljoa véljentdd, koska kunnanjohtaja "toimitusjoh-
tajanakin” olisi toisin kuin osakeyhtion toimitusjohtaja (joka ei ole tyosopimus-
suhteessa, vaan yhtion toimielin) palvelussuhteessa kuntaan, jolloin hédnelld
tulee olla minimivaatimukset tayttavé irtisanomissuoja.

Silla, ettd jarjestelmaa kehitettaisiin kunnanjohtajajarjestelman pohjalta, voi-
taisiin varmistaa timén jarjestelman hyvien puolien sdilyminen. Kunnanjohtajat
ovat todenndkoisesti halukkaampia hakeutumaan uudenmuotoiseen kunnan-
johtajan tehtdvaan. Kunnanjohtajan ammattitaito olisi jatkossakin kunnallis-
hallinnon kéytossa. Pormestarin tehtdvdan kunnanjohtajat eivét ehka samassa
mairin olisi halukkaita hakeutumaan.

Téllainen toimitusjohtajatyyppinen kunnanjohtaja voisi tulla kysymykseen
esimerkiksi pienissd kunnissa, joiden hyvinvointipalveluista padosa on kuntien
yhteistoimintaorganisaatioiden hoidettavina.

Toimitusjohtaja - kunnanjohtaja olisi nykyistikin kunnanjohtajaa vah-
vempi ja hineen kohdistuisi vield perustellummin se kritiikki, joka koh-
distuu nykyiseen kunnanjohtajajirjestelmddn. Miten tdllaisessa mallissa
turvattaisiin kuntalaisdemokratia, valtuuston asema jne.? Kunnanjohta-
jan tehtdvinkuvan ja toimivaltuuksien laajentaminen joutuisi helposti
ristiriitaan kunnallishallinnon yleisten kehittimistavoitteiden kanssa,
joten emme pidd kunnanjohtajan aseman muuttamista toimitusjohtaja-
tyyppiseksi tavoiteltavana tai edes realistisena vaihtoehtona.

5.5 Suomen nykyinen pormestarimalli ja sen
kehittaminen

5.51  Kuntalain mukainen pormestari

Suomalainen pormestarimalli saddettiin Tampereen kokeilualoitteen pohjalta.
Keskeisend tavoitteena oli vahvistaa johtajuutta ja johtamisen kansanvaltaista
vastuuta kunnassa. Ehdotuksen todettiin my6s vahvistavan valtuuston asemaa
(HaVM 6/2006 vp s. 3). Sdannoksid laadittaessa ei kovin laajasti pohdittu vaih-
toehtoisia pormestarin asemaa koskevia sddntelymalleja, vaan tirkeimpana



tavoitteena oli mahdollistaa Tampereen kokeilun kdynnistyminen. Peruste-
luissa suljettiin tuossa vaiheessa kuitenkin pois pormestarin suora vaali. Tatd
hallituksen esityksessd perusteltiin seuraavasti:

“Pormestarisddnnosten toteuttamisvaihtoehtona olisi pormestarin valinta
suorilla kansanvaaleilla. Tdmd kuitenkin vahvistaisi pormestarin asemaa
suhteessa valtuustoon ja siten entisestddn vahvistaisi kunnanhallituksen
ja heikentdisi valtuuston asemaa. Mikddn kunta ei ole esittinyt pormesta-
rin valitsemista suoralla kansanvaalilla. Valtuuston valitsema pormestari
ndyttdd tdlld hetkelld soveltuvan paremmin suomalaiseen kunnallishallin-
toon kuin suorilla kansanvaaleilla valittu pormestari.” (HE 8/2006vp.)

Kuntalakiin vuonna 2006 sdddetyn pormestarijarjestelman keskeisia piir-
teitd voidaan luonnehtia seuraavasti:

- Pormestari on luottamushenkild, joka valitaan vaalikaudeksi.

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

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

- Pormestari toimii suoraan lain nojalla kunnanhallituksen puheenjohtajana,
minka lisdksi han korvaa kunnanjohtajan, jolloin poliittinen ja ammatilli-
nen johto lahtokohtaisesti yhdistyvit.

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

- Pormestarit ja apulaispormestarit eivat lain mukaan muodosta erillistd val-
misteluelintd, vaan kunnanhallituksen lakisadteinen asema siilyy entisel-
laén.

Kuntalain pormestarisadnnokset lihtevit pitkalti siitd, ettd pormestarijar-
jestelmd ei muuta valtuuston ja hallituksen asemaa, eikd muutoinkaan vaikuta
niihin perusperiaatteisiin, joille kuntien johtaminen Suomessa rakentuu (val-
tuuston paatoksenteon ja kunnanhallituksen valmistelun ja tdytint66npanon
dualismi, kunnanhallitus suhteellisella vaalilla valittuna kollektiivisena pda-
toksentekoelimend jne). Tarkoituksena oli nimenomaan vahvistaa kunnanhal-
lituksen puheenjohtajan asemaa kunnan poliittisena johtajana.

Kuntalain mukainen pormestarijirjestelmé on toistaiseksi vasta Tampe-
reella, jossa se on ollut voimassa vuoden 2007 alusta lukien, ja Pirkkalassa, jossa
jarjestelmad on sovellettu vuoden 2008 alusta lukien. Kokemuksia on toistaiseksi
siis melko vahin, eivitka ne vield anna kovin vahvaa pohjaa arvioida nykyisen



jarjestelmén toimivuutta tai tehdd ehdotuksia sen kehittdmiseksi. Pormestari-
jarjestelmén kehittdmistd on arvioitava ensisijaisesti kunnan hallinnon ja joh-
tamisen kokonaisuuden kehittimisen lahtokohdista. Téma nousee esille erityi-
sesti pohdittaessa suoralla vaalilla valittavan pormestarin asemaa.

Kun pormestarin aseman vahvuutta on tutkimuksellisesti vertailtu, huo-
miota on kiinnitetty mm. seuraaviin tekij6éihin:

- onko pormestari suoralla vaalilla valittu?

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

- johtaako pormestari (yleensd) valtuuston enemmistoa?

- voiko valtuusto erottaa pormestarin tai voidaanko hinet erottaa kansania-
nestyksella?

- johtaako pormestari valtuustoa?

- onko pormestari vahintadnkin mukana paattimassi valtuuston esityslis-
tan sisallosta?

- nimittddko pormestari hallinnosta vastaavan virkamiehen ja osastojen
paillikét?

Niilld mittareilla mitattuna Ruotsin kunnanhallituksen puheenjohtaja oli
kansainvilisessd vertailussa - jossa Suomi ei ollut mukana - asemaltaan hei-
koin. Suomen pormestarikaan ei mainituilla mittareilla ole kovin vahva, mutta
hénelld on Ruotsin kunnanhallituksen puheenjohtajaa selkedmpi toimivalta
hallinnon johtamisessa. Suomen kunnanhallituksen puheenjohtaja on jo taas
ruotsalaista kollegaansa selkeésti heikompi.

5.5.2  Miksi pormestarijarjestelmaa pitaisi kehittaa?

Kokemukset pormestarisddanndsten tavoitteiden toteutumisesta ovat toistai-
seksi, hieman yli kahden vuoden jéilkeen sdédnndsten voimaantulosta, vdhai-
set. Johtamisjdrjestelmadn tuotiin vaihtoehto ja sellaisena siitd ollaan oltu
kiinnostuneita. Monissa kunnissa on tehty aloitteita asian selvittamisest4,
mutta konkreettisten muutosten valmistelua ei toistaiseksi laajemmin ole ollut
havaittavissa. Mallin kdyttoon ottaneissa kunnissa se on ollut tapa vahvistaa
poliittista johtoa, mutta avoimeksi ja4, onko ndin voitu vahvistaa my6s val-
tuuston asemaa.

Pormestarijirjestelmén kehittdminen ei ole tarkasteltavissa erillisend kun-
nan muusta paatoksentekojarjestelmastd. Tamén vuoksi on arvioitava, milla
edellytyksill erilaiset pormestarin aseman kehittamisvaihtoehdot ovat toteu-



tettavissa, ts. mitd muita muutoksia ne vaativat tehtédvaksi kunnan johtamis- tai
péadtoksentekojarjestelmaan.’”

Kunnan luottamushenkildjohdon aseman vahvistamisessa, tapahtui se por-
mestarin tai muussa muodossa, taustalla ovat ne samat tavoitteet, jotka ovat
nousseet esille sekd eri Euroopan eri maissa ettd suomalaisessakin keskuste-
lussa: toisaalta demokratiavajeen vahentdminen, toisaalta toimeenpanovallan
vahvistaminen. Suomea koskien eri vaihtoehtoja pohdittaessa on pidettava mie-
lessi erityisesti seuraavat nikokohdat:

- lisaako vaihtoehto kuntalaisdemokratiaa vihentamatta toisaalta valtuuston
mahdollisuuksia toimia todellisuudessakin kunnan ylimpané paattavina
toimielimena?

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

- voidaanko vaihtoehdon avulla selkeyttda poliittisen ja virkajohdon tyonja-
koa?

- parantaako vaihtoehto luottamushenkil6iden tyoskentely- ja vaikuttamis-
mahdollisuuksia?

- voidaanko nykyistd vahvemman tai selkeimman poliittisen johdon myo6ta
saada virkatoiminnasta vastaavalle johtajalle selked ja legitiimi tuki ja sel-
keyttad hdnen vastuutaan?

5.5.3  Kunnanhallituksen puheenjohtajan aseman vahvistaminen

Kunnanhallituksen puheenjohtajan aseman vahvistamista on kisitelty koh-
dassa 5.3. Se voi tietysti olla my6s vaihtoehto pormestarijarjestelmille. Tama
edellyttdisi sitd, ettd kunnanhallituksen puheenjohtajan tehtdvien laajentami-
nen ja vastuun selkeyttdminen mahdollistaisi luopumisen nykymuotoisesta
kunnanjohtajan virasta. Téll6in kunnassa olisi oltava kohdassa 5.5.5. mainittu
“virkajohtaja”, jota ei voitaisi erottaa pelkidn epéluottamuksen perusteella ja
jolla olisi vastuu kunnan johtamisesta kunnanhallituksen ja sen puheenjoh-
tajan alaisuudessa.

3 Toisaalta ei tietysti ole syyta tehda tarpeettomia muutoksia. Esimerkiksi Pirkkalassa por-
mestarijdrjestelmaan siirtyminen on pyritty toteuttamaan mahdollisimman védhaisin muu-
toksin.



5.54  Pormestari: valtuuston vai kunnanhallituksen (vai molempien)
puheenjohtaja?

Kun Suomen kuntalakiin otettiin sddnnds pormestarista, lahdettiin Tampe-
reen esityksen mukaisesti siitd, ettd pormestari on nimenomaan kunnanhal-
lituksen eiké valtuuston puheenjohtaja. Tama onkin luonnollista silloin kun
kunnan paatoksenteon perusrakenteet sdilytetddn entisellddn — nojaudutaan
valtuuston ja hallituksen vilisessd suhteessa edelld selostettuun dualistiseen
periaatteeseen, jossa paatoksenteko on selkedsti erotettu valmistelusta ja toi-
meenpanosta, poliittinen johtaja on kunnanhallituksen puheenjohtajana eika
valtuuston puheenjohtajana.

Kuntalaki on mahdollistanut saman henkilon valitsemisen valtuuston ja
kunnanhallituksen puheenjohtajaksi (mika puolestaan merkitsee poikkeamista
dualistisesta periaatteesta). On kuitenkin epitodennakoistd, ettd tallainen malli
otettaisiin kayttoon tekeméttd muutoksia my6s kunnan muuhun hallintoon.
Valtuuston ja kunnanhallituksen asema ja toiminta nahddéan silld tavoin eril-
lisind, ettd roolien yhdistiminen ei ole luontevaa. Tosin delegointi on vienyt
tilannetta enenevissd médrin siihen suuntaan, ettd kunnanhallituksesta on
tullut erdanlainen “esivaltuusto”, jossa keskeiset asiat tosiasiallisesti ratkais-
taan, valtuuston ainoastaan vahvistaessa muodollisesti ratkaisut. Yhtend syyna
sithen, etté tehtévid ei ole yhdistetty, on my®ds se, ettd suomalaisessa monipuo-
luejdrjestelmédsséd pidetddn tarkednd johtavien luottamushenkildiden paikkojen
jakoa poliittisten voimasuhteiden mukaan. Télléin on tarkeds, ettd jaettavaa eli
tarkeitd luottamustehtdvid on riittavasti.

Demokratian nédkokulmasta olisi luontevaa, ettd pormestari olisi nimen-
omaan valtuuston puheenjohtaja. Valtuuston puheenjohtajana toimivan por-
mestarin istuttaminen suomalaiseen jirjestelmédén vaatisi kuitenkin hallin-
toon muutoksia valtuustokeskeisemmaén toimintatavan suuntaan. Valtuuston
puheenjohtajan mahdollisuudet johtaa kuntaa ja hallintoa ovat melko vahii-
set, jollei paatosten valmistelu ja toimeenpano ole lahempéna valtuustoa kuin
mitéd se nykyjarjestelmassd on. Lahinna kysymykseen tulisi valiokuntamallin
kéyttoonotto.

Silloinkin kun pormestari nykyisen kuntalain mukaisesti toimii kunnan-
hallituksen puheenjohtajana ja kunnanjohtajana, on harkittava, mitd muita
muutoksia johtamisjarjestelmaan ja kunnan toimintatapoihin on tehtéva. Esi-
merkiksi Tampereella on pormestarin lisaksi apulaispormestareita. Kayttoon
otettiin samanaikaisesti tilaaja-tuottajajarjestelm, joka muutti kunnan toi-
mintatapoja paljon syvemmaltd kuin siirtyminen pormestarijohtoiseen jar-
jestelmadn.

Suomalaisessa nykyjdrjestelméssa pormestarin paikka on kunnanhallituk-
sen puheenjohtajana. Tdma malli selkeyttdd nykymuotoisen kunnanjohtajajar-
jestelmén tyonjako-ongelmia valmistelun ja tdytdntdonpanon johtamisessa:
johtamistoiminnot ovat selkedsti yksi kokonaisuus ja tehtavin hoitajalla on



selked vastuu kokonaisuudesta. Toisaalta myds pormestari tarvitsee tuekseen
virkajohdon, joten poliittisen ja ammatillisen johtamisen tyonjakoa joudutaan
suorittamaan tdssakin jarjestelmaéssd (ks. seuraava kohta 5.5.5.).

Malli on kuitenkin ongelmallinen kahdesta syystd. Ensinnékin valtuusto ja
sitd julkisuudessa edustava valtuuston puheenjohtaja jddvit entista enemmaén
sivuun kunnan poliittisesta ja hallinnollisesta arjesta. Toiseksi kansanvallan
ndkokulmasta puutteena voidaan pitéa sitd, ettd kuntalaisten suoralla vaalilla
valitseman toimielimen puheenjohtaja ei poliittiselta painoarvoltaan olekaan
kuntalaisten “ensimmaiinen edustaja”.

Namad ovat painavimpia perusteita sille, ettd kansainvilisessd pormestarijér-
jestelmakaytannossi pormestari yleisesti on valtuuston puheenjohtaja.

Jos meiddinkin kunnallishallintoa kehitettdisiin valtuustokeskeisemmodiksi,
pormestari voisi olla valtuuston puheenjohtajana tai mahdollisesti sekd
valtuuston ettd hallituksen puheenjohtajana. Téllaiseen malliin siirtymi-
nen vaatii kuitenkin niin pitkdn kypsyttelyn, ettd sitd ei voitane ldhivuo-
sina toteuttaa. Etdtavoitteena, jota voitaisiin jossain kunnassa kokeilla,
se sen sijaan voi olla. Keskitetyn toimivaltuuden saava pormestari olisi
luontevaa valita suoralla vaalilla, jolloin pormestarin aseman sddnte-
lyssd tulisi ottaa huomioon niitd nikdokohtia, joita jaljempdnd esitdmme
ldhinnd suoralla vaalilla valittavan pormestarin vaalia koskien.

5.5.5  Virkajohto pormestarijarjestelmdssa

Kuntalain pormestaria koskevan sdannoksen mukaan pormestari toimii suo-
raan lain nojalla kunnanhallituksen puheenjohtajana, minka liséksi hidn kor-
vaa kunnanjohtajan. Poliittinen ja ammatillinen johto lahtokohtaisesti yhdis-
tyvat.

Se, ettd pormestari korvaa kunnanjohtajan, saattaa korostaa tarpeettomasti
poliittisen ja ammatillisen johtamisen vastakkainasettelua ja luoda kuvaa siiti,
ettd poliittisen johtamisen selkeyttdminen heikentdd ammattijohdon asemaa
laajemminkin kuin tosiasiassa tapahtuu. Tyonjako ei pormestarin ja viranhal-
tijajohdon valilld kdytdnnosséd tapahdu niin yksioikoisesti, ettd pormestarille
siirtyisivat suoraan lain nojalla kaikki kunnanjohtajan tehtavat. Osa tehtévista
siirtyy poliittiseen johtamiseen kuuluvana pormestarille, kun taas kuntalain
madrittelema “hallinnon, talouden hoidon ja muun toiminnan” johtaminen
siirtyy muilta osin kunnan viranhaltijajohdolle riippumatta siitd, miten tdma
johto on jarjestetty.

Pormestarijirjestelmén tarkoituksena on ennen kaikkea poliittisen joh-
tamisen selkeyttdminen siten, ettd poliittisesta johtamisesta kantaa vastuun
poliitikkona tdhan tehtavaan valittu henkilo. Pormestari on se, joka ensisijassa
vastaa kuntalaisille ja muutoinkin julkisuuteen pdin kunnan paatoksista. Suo-



malaisessa jarjestelmassd kunnanjohtaja hoitaa tehtavié, jotka ovat luonnehdit-
tavissa politiikan piiriin kuuluviksi ja toisaalta erottaminen epéluottamuslau-
seen perusteella tuo hinelle myos poliittisluonteista vastuuta.

Kuntalaki jattda nyt kokonaan avoimeksi virkajohdon jirjestaimisen niissé
kunnissa, joita johtaa pormestari. Tétd pormestarijirjestelma ei vaadi, vaan
laissa voitaisiin hyvin sddtdd, ettd kunnan hallintoa johtaa pormestarin ja /tai
kunnanhallituksen alaisena laissa saadetty viranhaltija. Maissa, jossa on por-
mestari tai vastaava luottamushenkil6johtaja, laissa usein edellytetddn, ettd
kunnalla on kunnanjohtaja tai muu viranhaltija-johtaja.

Suomessa kunnanjohtaja on syytd sdilyttad nykylain tarkoittaman kunnan-
johtajan nimikkeend, mutta kuntalain pormestarisddnnoksii voitaisiin tdyden-
tad siten, ettd kunnassa, jossa on pormestari, kunnan hallintoa johtaa (kunnan-
hallituksen ja) pormestarin alaisena “virkajohtaja” *. Virkajohtajan toimivaltaa
ei laissa pitdisi tarkasti méaritelld, vaan pormestarin ja virkajohdon tyénjako
jaisi kunnan médriteltaviksi. Kunta tietysti paattdisi itse virkajohtajan virka-
nimikkeestd. Tédllainen sddannds olisi kdytdntod ohjaava, virka ei olisi pormes-
tarikunnassakaan pakollinen.

Virkajohtajan irtisanomissuoja olisi sama kuin kunnan muidenkin viran-
haltijoiden. Hantai ei voitaisi erottaa valtuuston antaman epaluottamuslauseen
perusteella. Lainsaadantod valmisteltaessa olisi pohdittava, pitdisiko laissa olla
nimenomainen mahdollisuus valita hinet méaraajaksi, jolloin hdnen virka-
kautensa olisi sidottu poremestarin virkakauteen vai olisiko hén takaamassa
toiminnan jatkuvuutta samaan tapaan kuin esimerkiksi ministerién kanslia-
paillikot.

Virkajohtajan asema pormestarin alaisena saattaa olla joillekin kunnanjoh-
tajille liian vaatimaton tehtdvd, mutta toisaalta selkedmpi ja rajatumpi vastuu
suhteessa poliittiseen paitoksentekoon saattaa olla houkutteleva vaihtoehto
sellaisille kunnallishallinnon piirissd virkauraa luoville, jotka eivdat hakeudu
tdhdn tehtdvadn siihen liittyvédn laajan julkisuuden ja (usein epamaééréisen)
vastuun vuoksi.

Kuntalakia tulisi tdydentdd siten, ettd kunnassa, jossa on pormestari,
voi kunnan hallintoa johtaa pormestarin alaisena “virkajohtaja”. Tdlld
tavoin korotettaisiin sitd, ettd my0s niissd kunnissa, joissa on pormestari,
tarvitaan virkajohtaja. Toisaalta hallinnon johtajan asemaa virkajohta-
jana selkeyttdiisi se, ettd hdnelld on laissa mddritelty poliittisen vastuun
kantava esimies.

38 Kuten edelld kohdan 5.3. alaviitteessa todettiin, laissa tulisi etsia talle viralle sopiva nimi-
ke.



5.6  Pormestarin suora vaali: jarjestelmaan siirtymisen
edellytykset ja vaihtoehdot

5.6.1 Taustaa

Pormestarin suoran vaalin perusteluja on luvussa 2 tarkasteltu laajasti sek eri
maiden toteutettuja tai suunniteltuja jarjestelmid ettd yleisid kehityspiirteitd
kuvattaessa. Yleisend kehityspiirteeni on todettu se, ettd 1990-luvulta lihtien
Euroopassa on ollut pyrkimysta irtaantua kollektiivisesta ja konsensukseen
perustuvasta johtajuudesta. Suoran vaalin kdyttoonotto erityisesti 1990-luvun
alusta lahtien on yhteydessa laajaan demokratian vahvistamisaaltoon, jonka
myotd varsinkin kansalaisten suoria osallistumis- ja vaikuttamiskeinoja eri
maissa vahvistettiin. My6s Euroopan neuvosto on suosituksissaan pitdnyt suo-
raa vaalia suositeltavampana valintatapana.

Maista, joissa pormestari suora vaali on otettu onnistuneesti kdytt66n, on
laajemmin edelld kuvattu Saksan jarjestelmad. Myos Itdvallassa ja Italiassa on
kéytossd pormestarin suora vaali. Suora vaali on levinnyt lisdksi erityisesti enti-
sissé sosialistisissa maissa, joissa siihen siirtymisen katsotaan johtuvan erityi-
sesti vanhaa poliittista jarjestelmaé kohtaan tunnetusta epaluottamuksesta.

Edelld on myds todettu, ettd Pohjoismaat ovat pysyttaytyneet laajalti kollek-
tiivisen johtamisen muodoissa. Tahdn on kuitenkin huomautettava, ettd Tans-
kassa valtuuston valitsema pormestari on vakiintunut jarjestelma 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 pitanyt kiinni kollektiivisesta paatok-
senteosta.

Suomen osalta keskeinen kysymys on se, millaiset kunnalliseen kulttuuriin
liittyvat edellytykset meilld on siirtyd nykyisestd jarjestelmasta varsin vahaisin
kokemuksin valtuuston valitsemasta pormestarin suoraan vaaliin. T4ssé asiassa
voidaan nojautua eri maiden kokemuksiin ja ottaa niistd oppia, mutta kiista-
tonta vastausta puoleen tai toiseen tuskin on saatavissa.

Suoraa vaalia perustellaan yleensd demokratian laajentamisella tai padtos-
ten toimeenpanon tehostamisella. Suoralla vaalilla valitulla johtajalla on suu-
rempi poliittinen, demokraattinen ja moraalinen legitimiteetti. Suora vaali
kansanvaltainen ja motivoi osallistumaan (nostaa ddnestysaktiivisuutta, antaa
hallinnolle selkedt kasvot). Vahvan, keskitetymman toimeenpanovallan toi-
votaan antavan kunnan toiminnalle selkedimman suunnan ja luovan yhtendi-
syyttd hallintoon. Suoralla vaalilla valittu pormestari on myds toimistaan suo-
raan vastuussa kuntalaisille.

Pormestarin suoraan vaalin kohdistuva kritiikki kohdistuu puolestaan sii-
hen, ettd pormestarin suoran vaalin epdillddn heikentdvan valtuuston valtaa
tai keskittdvan valtaa liiaksi yhdelle henkilolle. Samoin katsotaan, ettd kunnan



ammatillisen johtamisen taso voi laskea joko sen johdosta, ettd pormestariksi
voi tulla valituksi muukin kuin ammattijohtaja tai ettd ammatillisen virkajoh-
don johtamismahdollisuudet heikkenevit. Sen vuoksi olemme pyrkineet selvi-
tyksessd kiinnittdiméaédn nédihin seikkoihin erityistd huomiota.

Pormestarin suoraan vaaliin siirtymisessdi on kysymys viime kddessd arvo-
perustaisesta ratkaisusta, jonka puolesta ja jota vastaan on esitettdvissd
nikokohtia. Olemme selvityshenkiloind selvittineet, mitd asioita lainsdd-
ddnndssd pitdd ottaa huomioon, jos laissa avataan kunnille mahdollisuus
ottaa kdyttoon suoralla vaalilla valittu pormestari, ja toteutetaanko tdmedi
mahdollisuus pysyvilld lainmuutoksella vai kokeilusddnnoksilld.

5.6.2  Tampereen aloite

Suoran vaalin kdyttoonotto on Suomessakin nousut esille. Tampereen kau-
punginvaltuusto paatti 20.2.2008, ettd kaupunginhallitus velvoitetaan valmis-
telemaan esitys valtionvarainministeri6lle tarvittavien lakien muuttamiseksi
siten, ettd pormestari voidaan valita vuonna 2012 kunnallisvaalien yhteydessa
suoralla kansandédnestykselld valtuuston ndin erikseen pédattiessd. Tdllaisen
esityksen kaupunginhallitus on tehnyt valtiovarainministeriélle huhtikuussa
2008. Kaupunginhallitus perusteli omaa esitystddn seuraavasti:

"Pormestarimallia suunniteltaessa yhtena vaihtoehtona oli myds suoran kansanadanes-
tyksen perusteella valittava pormestari. Tampereella kdytiin asiasta tuolloin keskuste-
lua, mutta paatettiin, etta tallaista mallia ei ainakaan alkuvaiheessa oteta kaytto6n. Kun
kuntalakiin sitten valmisteltiin muutosta, ei tata vaihtoehtoa otettu edes kdsittelyyn.
Niinpd nykyinen lainsdaadanto ei mahdollista suoran kansanddnestyksen kayttoa.

Kun kaupunginvaltuusto paatti helmikuussa 2008 pormestarimallin toteutuksesta myos
tulevalla vaalikaudella, herédsi keskustelu suorasta kansandanestyksesta uudelleen.

Tehdyssa kyselyssa enemmisto luottamushenkil6ista kannatti aloitteen tekemista suo-
ran kansandanestyksen mahdollistamiseksi. Tavoitteena on, etta kansandanestys olisi
kadytdssa valtuuston niin paattdessa vuoden 2012 vaaleissa. Kansanddnestys edellyttaa
toimielinten valtasuhteiden maarittelemista. Ratkaistava on esimerkiksi kaupunginval-
tuuston ja pormestarin suhde sekd pormestarin erottamismahdollisuus. Oletettavaa
myds on, ettd suora kansandanestys edellyttdad muutoksia myos muihinkin lakeihin kuin
vain kuntalakiin. Mahdollisuus suoraan kansanaanestykseen antaisi my6s enemman
vaihtoehtoja kehittaa pormestarijarjestelmaa.

Tampereen kaupunginvaltuusto paatti 20.2.2008, ettd kaupunginhallitus velvoitetaan
valmistelemaan esitys valtiovarainministeridlle tarvittavien lakien muuttamiseksi siten,
ettd pormestari voidaan valita vuonna 2012 kunnallisvaalien yhteydessa suoralla kan-
sanaanestykselld valtuuston ndin erikseen paattaessa.

Tampereen kaupunginhallitus esittda, ettd valtiovarainministerié kdynnistaa niiden
lainmuutosten valmistelun, jotka mahdollistavat pormestarin valinnan suoralla kan-
sandanestykselld kunnan niin paattaessa.”



5.6.3  Suorallavaalilla valittavan pormestarin asema — mita nakdkohtia on
otettava huomioon?

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

Kun Suomessa keskustellaan pormestarin suorasta vaalista, yleensa tarkoi-
tetaan mallia, jossa nykyisen kuntalain mukainen pormestari valittaisiin suo-
ralla vaalilla. TAma merkitsee kdytdnnossa sité, ettd kunnanhallituksen puheen-
johtajan ja kunnanjohtajan tehtéavit yhdistetddn ja néité tehtdvid hoitava hen-
kil6 valitaan suoralla vaalilla. Jollei samalla pohdita sitd, miten valtuustolla on
riittdvat mahdollisuudet valvoa pormestarin vallankdytt64, toimeenpanovalta
vahvistuisi, kun valmistelusta ja taytdntoonpanosta vastaava pormestari olisi
saanut mandaattinsa suoraan kansalta.

Kysymys olisi pitkalti Yhdysvalloissa (laajalti) kdytossa olevasta pormestari - valtuusto
- mallista, jossa poliittinen paatdksenteko ja hallinto on erotettu ja hallinnolla on itse-
ndinen toimeenpanovalta. Yhdysvalloissa pormestarilla on laajat toimivaltuudet myds
avustavan hallinnon nimittamiseen. Pormestarin toimivalta tassakin mallissa vaihtelee
osavaltioittain ja kaupungeittain, jolloin voidaan puhua vahvoista pormestareista, joilla
on mm. veto-oikeus valtuuston paatoksiin, ja heikoista pormestareista.®

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

Irlanti, jossa on nykyisin kdytdssa mainitunkaltainen valtuusto - kunnanjohtaja -malli,
jossa valmistellaan siirtymista suoralla vaalilla valittuun pormestariin, on paatymassa
malliin, jossa pormestari on valtuuston puheenjohtaja, mutta kunnassa olisi edelleen
myds kunnanjohtaja. Ehdotusta koskevassa keskustelussa on kiinnitetty huomiota sii-
hen, ettd pormestarin ja kunnanjohtajan tehtavien ja toimivallan jako tulisi maaritella
riittavan tarkasti Ks. tarkempi selostus Irlannin uudistuksesta luvussa 2.

Suoralla vaalilla valittavaa pormestaria pohdittaessa on kantaa otettava aina-
kin seuraaviin kysymyksiin, joita jaljempéana 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?

3 Esim. Melvin G. Holli: The American Mayor. The Best & The Worst. Big-City Leaders. The
Pennsylvania State University 1999.



Pormestarin tehtdvit ja toimivalta:

- nojautuminen nykyiseen tapaan kunnanhallituksen puheenjohtajan tehti-
viin vai laajempi toimivalta?

- toimivalta henkildston, erityisesti virkajohtajan/ kansliapdallikon valin-
nassa?

Kunnanhallituksen asema:

- nykyinen valtuuston valitsema kollektiivinen hallitus?

- “ministerimalli”, jossa hallituksen jasenilla on selked 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 jirjestelmén periaatteita ja yksityiskohtia koskeva paatosvalta:

- laissa sdddetty mahdollisimman tyhjentévasti jarjestelmédn yksityiskoh-
dat?

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

Milld tavoin jarjestelma otettaisiin kayttoon:
- suoraan lain nojalla?

- valtuuston paatokselld ?

- yksinkertaisella vai madardenemmistolla?

- kansandinestysaloite ja kansandéanestys ?

Pitaisiko suoralla vaalilla olevan pormestarin olla valtuuston vai hallituksen
puheenjohtaja?

Kuten edelld kohdassa 5.5.4. olemme todenneet, ettd myds valtuuston valit-
seman pormestarin olisi luontevaa olla valtuuston eika kunnanhallituksen
puheenjohtaja. Olemme kuitenkin todenneet, ettd tillainen malli vaatisi suo-
malaisen mallin muuttamista valtuustokeskeisempéddn suuntaan esimerkiksi
ottamalla kdytt6on valiokuntamalli. Niinpd valtuuston valitseman pormes-
tarin oikea paikka suomalaisen nykyjérjestelmdn mukaisessa hallinnossa on
kunnanhallituksen puheenjohtajana.



Sille, ettd suoralla vaalilla valittu pormestari on valtuuston eikd kunnanhal-
lituksen puheenjohtaja, on vielakin painavammat perusteet.

Poliittisen johtamisen vahvistaminen valtuuston puheenjohtajan asemaa
vahvistamalla ja yhdistamalla tahdn kunnanhallituksen (tai vastaavan toimeen-
panoelimen) tehtévat hallinnolle voidaan tuoda tarvittava vaikuttava poliitti-
nen kontrolli nykyisen hajautetun ndennéiskontrollin asemesta. Hallinto saa
vastavoiman kunnan asukkaita edustavasta poliittisesta johtajasta, joka kui-
tenkin on vastuussa suoraan valtakirjansa antajille. Toisaalta hdnen itsensikin
etu on toimia hyvéssd yhteistyossa virkakoneiston kanssa, jos aikoo harjoittaa
menestyksekastd politiikkaa.

Mutta eiko ndin ajeta umpikujaan, jossa tavoitteena pidetty valtuuston ase-
man vahvistaminen ei toteudu? Kansainvélisissd tutkimuksissa erddnd demo-
kratian keskeiseni reunaehtona on pidetty vallan kontrolloimista toisella val-
lalla. My®s valtuuston poliittisen vallan kaytto vaatii kontrollia, muutoinkin
kuin vaalien muodossa suhteellisen harvoin. Vahva poliittinen johtaja ja vahva
valtuusto muodostavat toisiaan vastavuoroisesti kontrolloivat vastavoimat, jotka
kuitenkaan eivit voi toimia toisistaan riippumattomina. Tarvitaan rohkeutta
nostaa esiin puoluepoliittisestikin arkoja asioita, jos kunnan ja kuntalaisten
etu sitéd vaatii. Tdman voi virkamiesta tai samoista puoluetahoista riippuvaista
kunnanhallitusta luontevammin tehdé vahvoin oikeuksin varustettu poliitti-
nen johtaja. Ja valtuusto puolestaan voi ratkaista, ovatko esille nostetut asiat
kunnan ja kunnan asukkaiden edun mukaisia ja tehdd sen mukaiset lopulli-
set ratkaisut.

Kuten edelld on todettu, Suomessa pormestarin valitseminen valtuuston
puheenjohtajaksi edellyttaisi muutoinkin valtuustokeskeisempai kunnan toi-
minnan organisointia, vahvemmin vastuutettua valtuustoa. Tillaisia toiminta-
malleja (valtuuston omaa valmistelua toteuttavia valiokuntia yms.) on jo kokeiltu
erdissd kunnissa. Edelld kohdassa 5.2.2. on mainittu Kempeleen malli. Suoralla
vaalilla valittavan pormestarin mallin kdyttoonoton edellytykseksi olisikin ase-
tettava se, ettd kunnan toimintatavat ja paatoksenteko-organisaatio muutetaan
valtuustokeskeisempddn suuntaan.

Valtuuston puheenjohtajana toimiva pormestari tarjoaisi télle valtuuston
aktiivisemmalle otteelle edellytykset, silli pormestari joutuisi tdssd tydsken-
tely-ympéristossa perustelemaan suoraan nakemyksensi ja esityksensd, seka
hankkimaan niille suoraan my®6s valtuuston tuen. Tédsséd on ero malliin, jossa
pormestari on kunnanhallituksen puheenjohtajana. Tietysti my6s valtuuston
puheenjohtajana toimiva pormestari tarvitsee kunnanhallituksen tuen asioi-
den eteenpéinviemiseksi. Tassd mallissa kunnanhallituksen nykyisenkaltaista
keskeisté roolia olisi kuitenkin rajattavissa (kysymysta tarkastellaan toisaalla
kunnanhallituksen tulevan aseman tarkastelun yhteydessd).

Jos suoralla vaalilla valittu pormestari olisi kunnanhallituksen puheenjoh-
tajana, ilmeisend seurauksena olisi kunnanhallituksen aseman vahvistuminen
edelleen. Pormestari joutuisi (kunnanjohtajan tavoin) hankkimaan nikemyk-



silleen ja esityksilleen ensi vaiheessa — ja mahdollisesti pelkastddn vain — kun-
nanhallituksen tuen. Valtuuston tuen hankkiminen voisi jiddd kunnanhal-
lituksen, ei niinkddn pormestarin tehtdviksi. Pormestari voisi vahvemmin
nojata kunnanhallituksen jasenten apuun asioiden varmistamiseksi valtuus-
ton suuntaan.

Téssd vaihtoehtojen valinnassa tullaan jilleen kysymykseen traditionaali-
sen dualistisen mallimme séilyttamisen ajantasaisuudesta. Valtuuston puheen-
johtajana toimiva pormestari voisi tarjota tasapainottavan voiman péaitdsvaltaa
kéyttavan valtuuston ja valmistelusta vastaavan hallinnon vilille.

Pormestarin tehtdvat ja toimivalta

Pormestarijirjestelmaan siirtymisen keskeisen tavoitteena on poliittisen joh-
tamisen selkeyttiminen. Suomalaisessa jarjestelméssd tirkeimpéana luotta-
mushenkilénd on yleisesti pidetty kunnanhallituksen puheenjohtajaa, jonka
tehtdvit on jo nykyisessd kuntalaissa pormestarimallissa mairitelty pormes-
tarin tehtaviksi. Kuntalain pormestarimallissa pormestari korvaa myos kun-
talain mukaisen kunnan ylimmaén viranhaltijan, kunnanjohtajan.

Suoran vaalin vaihtoehdossa perustellumpaa on myds aiemmin kerrotuista
syistd pormestarin asema valtuuston puheenjohtajana. Tama vahvistaisi luon-
nollisesti edelleen pormestarin poliittisen johtajan asemaa, vaikka varsinainen
lailla tai johtosddnnéilld maaritelty tehtdvapiiri ei olennaisesti laajenisikaan.
Erityisesti siind tapauksessa, jos pormestari ei ole valtuuston puheenjohtaja, on
tarkead pohtia hdnen asemaansa kunnanhallituksen puheenjohtajana ja suh-
detta kunnan viranhaltijajohtoon.

Kunnanhallituksen puheenjohtajan (samoin kuin muiden toimielinten
puheenjohtajien) tehtdvistd madratadn varsin yleiselld tavalla kunnan hallin-
tosddnnossd. Kuntalain 50 §:n nojalla kunnanvaltuusto hyviksyy hallintosaan-
non, jossa on muun muassa annettava maardykset toimielimen (kunnanhalli-
tuksen) puheenjohtajan tehtavistd. Kunnanhallituksen puheenjohtajan tehtavit
ja asema maarittyvit ensisijaisesti toimielimen puheenjohtajan roolin tuoman
vaikutusvallan kautta, eivét niinkdan yksityiskohtaisten normien muodossa.
Témin aseman vaikuttavuus madrittyy myos suurelta osin tehtdvdnhoitajan
henkil6kohtaisen auktoriteetin, aktiviteetin ja kyvykkyyden perusteella.

Pormestarijirjestelma johtaa kdytdnnossa myos tiettyjen kunnanjohtajalle
kuuluvien poliittisluonteisia asioita (tarkoituksenmukaisuusratkaisuja) koske-
vien siirtymiseen pormestarille. Nykyinen pormestarimalli korvaa kunnanjoh-
tajan kokonaan pormestarilla. Kuten olemme edelld esittdneet, voisi nykyises-
sidkin pormestarimallissa olla pormestarin alaisena laissa sdddetty virkajohtaja,
joka pormestarin alaisen johtaa kunnan hallintoa. Viittaamme taltd osin edelld
kohdassa 5.5.5. esitettyyn.



Keskeinen lainsddddnnén linjaus koskee sitd, onko pormestari paitsi kun-
nanhallituksen puheenjohtaja, myds valtuuston puheenjohtaja.

Pormestarin tehtivien mddrittely voi laissa tapahtua nykyisen kuntalain
mukaisella varsin yleisluonteisella tavalla. Yksityiskohtaisempi tehtdvien
ja toimivallan mddrittely on tarkoituksenmukaista toteuttaa johtosddn-
nolld. Ndin mahdollistetaan kuntakohtaisten erojen, erilaisen kunnallis-
kulttuurin huomioon ottaminen.

Kunnanhallituksen asema

Kunnanhallituksen nykyistd asemaa ja sen kehittimismahdollisuuksia on
tarkasteltu edelld kohdassa 5.3. Suoralla vaalilla valittu pormestari muuttaa
olennaisesti kunnanhallituksen perinteistd asemaa. Edelld kohdassa 5.6.3. on
todettu vaihtoehdot kunnanhallituksen aseman jérjestamiselle silloin, kun
kunnassa on suoralla vaalilla valittu pormestari. Seuraavassa arvioidaan vaih-
toehtojen soveltuvuutta.

Ensimmainen kysymys on, toimiiko uudessa jarjestelmissa nykymuotoiseen
valtuuston valitsemaan kollektiiviseen hallitukseen perustuva malli. Suomalai-
seen traditioon ja voimassa olevaan lainsddddnt6on perustuva kollektiivinen
johtojdrjestelmi on poikkeuksellinen. Tavoitteena on alkuaan ollut se, ettd kun-
nassa on kunnan toiminnan ja taloudenhoidon kokonaisuudesta huolehtiva toi-
mielin. Sen yksittiisilld jasenilla on toimivaltaa vain kollektiivin jasenina.

Jos pormestarin asema niin tehtdvien kuin hénen henkilékohtaisen vaiku-
tusvaltansa nojalla on riittdva, voidaan kysyé, tarvitaanko kunnan kokonais-
vastuusta huolehtimiseen enda erillistd monijasenisté elintd. Vahva pormestari
edellyttdaa kuitenkin kansanvaltaisessa jirjestelméssd riittdvan vahvaa moni-
jasenistd vallan tasapainottajaa. Sellainen voi olla kuitenkin ensisijaisesti olla
ainoastaan valtuusto, jonka valinta perustuu suoraan vaaliin samalla tavoin
kuin pormestarin.

Kunnanhallitus on kuitenkin toimielimend niin vahvasti suomalaiseen
kunnallishallintotraditioon istuva, ettd sen kokonaan poistaminen voi olla
liian suuri harppaus. Tdtd seikkaa pohdittiin jo kuntalain uudistamisen yhte-
ydessd. Uudessa tilanteessa kunnanhallituksen roolin selkeytys on kuitenkin
valttamitonta. Jos suoralla vaalilla valittu pormestari olisi sekd kunnanhalli-
tuksen ettd valtuuston puheenjohtaja, hian olisi selkeésti linkki valmistelun ja
paatoksenteon vililld, aktiivinen toimija virkakunnan, valmistelusta vastaavan
luottamuselinorganisaation ja valtuuston vililld. Kunnanhallitukselle ei tatd
asemaa enda entisessd maarin jaisi.

Pormestari tarvitsee kuitenkin nykylaajuisessa kunnallisessa toiminnassa
valttdmattd tuekseen niin virkaorganisaatiota kuin eri poliittisista ryhmisté
koostuvaa elintd. Pormestarin ndkokulmasta tima tarkoittaa eri hallinnon-



alojen poliittista johtamista ja poliittisen nakemyksen muodostamista niiden
toiminnasta. TAmé on tarpeen, vaikka pormestarilla onkin omat kanavansa
virkaorganisaation poliittisena johtajana. Tiéllaista tavoitetta voisi parhaiten
toteuttaa ns. ministerimalli, jossa nykyistd suppeamman kunnanhallituksen
muodostaisivat lautakuntien puheenjohtajat. Ndin jokaisella kunnanhallituk-
sen jasenelld on oma vastuualueensa ja he tulevat siten myos poliittiseen vas-
tuuseen oman toimialansa osalta. Tdméantyyppinen organisaatiomalli on ldhelld
eri maissa kdytossd olevia toteutuksia. Téllaisen toimielimen valinta voisi sdi-
lyé valtuustolla.

Kuvattu ministerimalli on kansanvaltaisuusperiaatetta laajemmin toteuttava
kuin puhdas pormestarin poliittinen esikunta/kabinetti, johon pormestari kut-
suu jasenet. 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 sekd valtuuston pddtdosten val-
mistelusta, tiytintéonpanosta ja laillisuuden valvonnasta vastaaminen
on toteutettavissa eri tavoin. Piddmme edelld esille nostetuista vaihtoeh-
doista ns. ministerimallia soveliaimpana. Se toteuttaa parhaiten keskeisici
reunaehtoja, kuten kunnallishallintomme traditiota (kunnanhallituksen
vahvaa asemaa), vastuutuksen toteuttamista (jasenten poliittisen vas-
tuun aikaansaamista) ja kansanvaltaisuusperiaatetta (valtuusto valitsisi
edelleen toimielimen).

Poliittisen johdon vahvistamisen/selkeyttamisen vaikutukset viranhaltijajohdon asemaan

Nykyjdrjestelmdssd kunnanjohtajalla on esimiehinddn useita “poliittisia joh-
tajia” kunnanhallituksen puheenjohtaja ehka kaytinnossd keskeisimpdni,
mutta tirkeind myo6s valtuuston puheenjohtaja sekd em. toimielinten varapu-
heenjohtajat. Heidan lisdkseen kunnanjohtajan on kuunneltava myos valtuus-
toryhmien puheenjohtajia. Tilanne on ongelmaton niin kauan kuin heidan
nakemyksensa tirkeistd asioista eivét suuresti poikkea toisistaan.

Toisaalta kunnanjohtajalla on tdssd “moni-isintdmallissa” kdytettdvissadn
omia keinoja: esimerkiksi tiedonsaannin suhteen luottamushenkiljohto on
kunnanjohtajan varassa. Kunnanjohtaja voi periaatteellisesta tasapuolisuus-
vaatimuksesta huolimatta sddnnostelld tiedonjaon syvyytti ja yksityiskohtai-
suutta. Esimerkkina tdstd on kiytinto, jonka mukaan erdit kunnanjohtajat kéy-
vt (vain) omien valtuustoryhmiensé kokouksissa. Ndin tietty osa padttdjista
voi pdésti toisia paremman tiedonjaon piiriin.

Suomalaiselta kunnanjohtajalta puuttuu selkedn legitimiteetin omaava esi-
mies, poliittinen johtaja, johon hin virkajohtajana voisi tukeutua. Pormestari-
jarjestelméssa — muodosta riippumatta — hinella on sellainen. Mannereuroop-



palaisissa vahvan kunnallisen itsehallinnon maissa (esimerkiksi Itavallassa)
pormestari on selkedsti vastuutettu poliittinen johtaja, ja virkajohtaja puoles-
taan vastaa pormestarin alaisuudessa kaytinnén valmistelusta ja taytinto6n-
panosta. Ei virkajohtajan aseman tarvitse pormestarijirjestelmaén siirryttdessa
olennaisesti muuttua meillakdan. Voisi olettaa, ettd tillaisella toimintamallilla
keskusteluissa tarkedni pidetty virkajohtajan ammattitaito kanavoituu oikeassa
madrin kunnan johtamiseen.

Virkajohtajan ja poliittisen johtajan vilisessd asetelmassa keskeinen tekija on
tiedon hallinta. Ruotsalaisessa tutkimusraportissa virkajohtajan vahvempi asema
on todettu tdstd johtuvaksi tosiasiaksi. Sen mukaan virkajohtajan korkea koulu-
tus ja pitkd kokemus antavat tiedollisen ylivoiman erityisesti vapaa-aikapoliitik-
kojen suuntaan. Johtavat viranhaltijat voivat aina viitata erityislainsdadanto6n
ja muihin viranomaisméérayksiin vahvemman aseman saadakseen.*

Kunnanjohtajan/virkajohtajan asemaan vaikutusta on silld, mika taho hénet
valitsee. Vaikutusta on my®ds silld, onko hénen toimikautensa sidottu pormes-
tarin toimikauteen. Pormestarijirjestelmien kiytianto osoittaa, ettd poliittisena
johtajana toimiva pormestari tarvitsee oman esikuntansa paallikon, jonka apuun
hén valmistelussa voi turvautua. Téllaisen henkilon ei valttamatta tarvitse olla
ylin virkamies, vaan hdn voi olla my6s joku virkakunnasta valittu. Joka tapauk-
sessa kunnassa on oltava nimetty koko virasto-organisaation paillikko, olkoon
hin virkanimikkeeltddn kunnanjohtaja tai hallinnon johtaja tms.

Jos kunnanjohtaja/virkajohtaja valittaisiin vain pormestarin toimikaudeksi,
pétevid johtajia ehkd samassa méarin enda hakeutuisi pormestarijohtoisiin kun-
tiin. Tassd kaytanto johtaisi my0s vaikeisiin sopimuksiin ”kultaisista kddenpu-
ristuksista”. Siksi vaihtoehtona voi olla vain pormestarin ns. esikunnan paalli-
koén/avustajan méardaikaisuus pormestarikauteen sidottuna, ei sen sijaan var-
sinaisen kunnanjohtajan/virkajohtajan toimikauden sitominen siihen. Mah-
dollista on myds se vaihtoehto, ettd joku kunnan johtavista viranhaltijoista
nimetadn oman virkansa ohella hoitamaan virkajohtajalle kuuluvia esimiesteh-
tavid. Esimerkiksi Pirkkalassa talousjohtaja on nimitetty pormestarijarjestel-
médn siirryttaessa kansliapaallikoksi. Tdhankin malliin liittyy ongelmia, eika
se ole kaikissa kunnissa soveltamiskelpoinen.

Kunnanjohtajan/virkajohtajan valintatavalla on merkitystd myos toisessa
suhteessa kiinnostukseen hakeutua tehtdviin. Nykytilanteessa kuntajohtajan
virkaan rekrytointia pidetdan ongelmallisena siihen kohdistuvan suuren julki-
suuden takia. Monet kunnanjohtajiksi patevit eivit halua lahted julkiseen haku-
prosessiin. Julkisuuden suuri kiinnostus kunnanjohtajan vaalia kohtaan selittyy
ainakin osaksi silld, ettd viran hoitajaa pidetddn kunnan keskeisimpéina ja vai-
kutusvaltaisimpana toimijana, jopa ohi johtavien luottamushenkiléiden. Tama
selittyy toisaalla tarkastelemamme kunnanjohtajan poliittisella roolilla.

% Gissur O. Erlingsson: Partier i kommunalpolitiken — en kunskapséversikt om partier, makt
och legitimitet. Sveriges Kommuner och landsting 2008, s. 61.



Pormestarijirjestelméssé poliittinen johtajuus siirtyy selkeésti havaitta-
valla tavalla pois kunnanjohtajalta. Kunnanjohtaja/virkajohtaja on selvemmin
viranhaltija, joka toteuttaa poliittisen tahon toimeksiantojen mukaisesti vir-
kavastuulla asioiden hoitoa. Télld muutoksella voisi todenndkéisesti olla vai-
kutusta my6s halukkuuteen hakeutua johtaviin tehtéviin julkisessa hakupro-
sessissa tapahtuvan, usein asiattomiakin piirteitd saavaan hakijakandidaattien
“lapivalaisun” poistuessa.

Olemme edelld kohdassa 5.5.5. todenneet, etti nykyisessi pormestarijdir-
jestelmdssd saattaisi olla paikallaan se, ettd laissa sdddettdisiin kunnan
hallintoa johtavasta viranhaltijasta. Vastaavat nikokohdat ovat esitettd-
vissd myds silloin kun pormestari valitaan suoralla vaalilla.

Laissa voitaisiin todeta, ettd kunnassa on oltava "virkajohtaja” , jonka
virkanimikkeestd, valintavasta, kelpoisuusvaatimuksista ja muista viran
asemaan liittyvistd yksityiskohdista kunta voi pddttdid tarkemmin. ”Vir-
kajohtaja” johtaa pormestarin alaisena kunnan hallintoa, taloudenhoi-
toa ja muuta toimintaa.

Voidaanko kuntien johtamista koskevat erisuuntaiset vaatimukset yhdistaa pormestari-
jarjestelmdan siirryttaessa?

Edelld on eri yhteyksissd nostettu esille erisuuntaisia johtamisjarjestelmia
madrittavid reunaehtoja, keskeisina tehokkuus, asiantuntemus ja ammattitaito
organisaation johtamisessa, strateginen kokonaisnakemys, talouden reunaeh-
tojen ymmartiminen, kansanvaltaisuus, legitimiteetti, visiondarisyys, uskotta-
vuus ja kyky hankkia muiden tuki omille ndkemyksille. Johtamisjérjestelman
kehittdmisen ja uudistamisen peruskysymys on, miten kyseiset ominaisuudet
voidaan parhaiten toteuttaa kuntaorganisaatiossa. Kuntienkin johtamiseen on
viime vuosikymmenind ammennettu runsaasti oppia erilaisista liikkeenjoh-
don muotivirtauksista. Kunta erilaisine jannitteineen poikkeaa kuitenkin niin
merkittavalla tavalla yksityisestd liikeyrityksestd, ettei sen johtaminen puh-
taasti liikeyrityksen metodein toimi.

Pormestarijirjestelmén kayttdonotossa keskeinen jannite on ammattitai-
don ja poliittisen johtamisen yhteensovittamisessa. Tdmé ongelma voi olla
suurimmillaan silloin kun pormestari valitaan suoralla vaalilla. Suora vaali
voi kylld tuottaa poliittisesti vahvan johtajan, mutta heikoin ammatillisin tai-
doin varustetun johtajan.

Suoran vaalin jérjestelmdssé vilttamatontd on jonkinasteisten kelpoisuus-
vaatimusten asettaminen pormestariehdokkaille. Tédllaisesta on saatavissa mal-
liksi soveltuvia kansainvilisid esimerkkejd. Esimerkiksi Schleswig-Holsteinin
osavaltion kunnallislain 57 §:n 2. kappaleen mukaan pormestarilta edellyte-
tddn tarpeellista soveltuvuutta, kykya ja asiantuntemusta. Kelpoisuusvaati-



muksella on huolehdittu siitd, ettd ns. huvikseen hakijoita ei tarvitse hyvaksya
ehdokkaaksi.

Vaalijjarjestelmidn muuttaminen aiemmasta valtuuston suorittamasta valin-
nasta suoraksi kuntalaisten toteuttamaksi vaaliksi on erdiden esimerkkien
valossa johtanut pormestarien ammattitaidollisten vaatimusten kohoamiseen.
Téllainen muutos on tapahtunut muun muassa Baden-Wiirttembergin osaval-
tiossa, johon on viitattu edelld kohdassa 2.3.4. Nyt kéytdssi olevan suoran vaa-
lin seurauksena on ollut se, ettd liki 90 prosenttia kaikista paatoimisista por-
mestareista on taustaltaan hallinnollisen ja oikeudellisen koulutuksen saaneita
hallinnon ammattilaisia. Heiddn aiempi tydokokemuksensa on enimmaikseen
kunnallishallinnosta, piirikunnan hallinnosta tai valtion hallintopiirista tai
osavaltiohallinnosta. Miti pienemmasta kunnasta on kyse, sitd nuorempia por-
mestarit ovat tehtavia vastaanottaessaan. Noin 15 prosenttia on virkaan astues-
saan ollut 25 vuoden ikdisid, eli lain asettaman minimi-ikédrajan saavuttaneita.
Pormestarit eivit padsaantoisesti ole siitd kunnasta lahtoisin, johon heidat vali-
taan. Tétd selitetddn silld seikalla, ettd uuden pormestarin on edustettava kaik-
kia kunnan asukkaita. Perheenjésenet, ystivit ja tutut paikkakunnalla, samoin
kuin my06s vihamiehet olisivat rasite.

Kunnallisen itsehallinnon leimaa-antava piirre on maallikkohallinto: kenen
tahansa kunnan asukkaan mahdollisuus toimia kunnallisena luottamushen-
kil6ni, myos johtavana luottamushenkilona. Maallikkohallinnon valttamaton
toimintaedellytys on valmistelusta ja toimeenpanosta vastaavan virkakunnan
riittdvyys ja ammattitaito. Viimeaikainen, monissa tutkimuksissa esille tuotu
nikemys on, etteivdt ndma tahot suinkaan ole vastakkainasettelussa keskendén.
Molemmat osapuolet — luottamushenkilohallinto ja virkakunta - toteuttavat
kunnallista itsehallintoa. Jos tdma ldhtokohta hyviksytain, on selvéd, ettd joh-
tamisjdrjestelmien uudistamisenkin jilkeen molempien elementtien on voitava
olla vaikuttavina toimijoina. Konkreettisesti johtamisjarjestelmadn tasta seu-
raa se, ettd on osoitettava poliittiselle johdolle riittavat toimintaedellytykset,
mutta samalla huolehdittava ammattitaidon kanavoitumisesta sille kuuluvalla
tavalla padtoksentekoon.

Jos pormestarijarjestelmaén siirtymisen konkreettista ilmenemistd kunta-
organisaation toiminnan kannalta kuvaa pelkistetysti, hyvdnd mallina toimii
esimerkiksi Itdvallan kaupunkien ja kuntien johtamisjarjestelma. Itdvallan kun-
tien tehtdvamaiard, toiminnan volyymi ja henkilokunta eivat poikkea ratkaise-
valla tavalla suomalaisesta kunnasta.* Pormestari on vaaleilla yleisimmin kuu-
den vuoden ajaksi valittu. Hanelld on usein apunaan kaksi apulaispormestaria.
Pormestarilla on poliittinen kokonaisvastuu kunnan johtamisesta. Kaupungin
virkaorganisaatiota puolestaan johtaa hdnen alaisenaan virkajohtaja, viraston

4 Kuten edelld on jo todettu, sopivin nimike laissa olisi kunnanjohtaja, mutta jos se on va-
rattuna nykymuotoiselle kunnanjohtajalle, tassa tarkoitetulla “viranhaltijajohtajalla” tulisi
olla muu nimike. Ruotsissa ja Norjassa kdytdssa oleva hallinnon johtaja on neutraali, mutta
viittaa liiaksi useissa kunnissa kdyt0ssa olevaan "hallintojohtajaan”, jota tdssa ei tarkoiteta.



paallikko (Stadtamtsleiter tai Gemeindeamtsleiter). Han on pdasadntoisesti hal-
linnollisen akateemisen tutkinnon suorittanut ammattivirkamies. Jos haluaa
ottaa suomalaisen vertauskuvan jérjestelmalle, on sitd lahinnd ministerion joh-
tamisjarjestelma (ministeri poliittisena johtajana ja kansliapaallikko virkaor-
ganisaation johtajana).

Kuvatun kaltainen kunnan johtamisjarjestelma ei tuota vaaraa ammatti-
taidottomuudesta kunnan johtamisessa pormestarijirjestelmain siirtymisen
kautta.

Manner-Euroopan kunnalliseldiméssd tavanomaista on, ettd virkajohtajat
voivat siirtyd myos pormestareiksi. Tallaiseen liikkuvuuteen ei periaatteessa
pitdisi olla estettd Suomessakaan. Toisin pdin tapahtuvasta liikkuvuudesta,
siirtymisesta johtavasta luottamushenkilostd kunnanjohtajaksi on jo runsaasti
kokemuksia. Saman pitéisi olla mahdollista myos toiseen suuntaan. On myos
huomattava, ettd monissa maissa pormestarin ei suinkaan tarvitse olla puolue-
poliittisesti sitoutunut. Niin sanotut vapaat valitsijalistat ovat suorissa vaaleissa
menestyneet ja nostaneet puolueiden ulkopuolisen, patevané pidetyn pormes-
tariehdokkaan voittajaksi.

Suomessa kuitenkaan vastaavankaltainen liikkuvuus ei ainakaan lahitule-
vaisuudessa voine olla yhté laajamittaista kuin maissa, joissa pormestarijirjes-
telmé on vakiintunut. Kiytinnossa téllaisen liikkuvuuden esteeksi voi nousta
konkreettisia esteitd. Ensimmadinen niistd on virkamiehen ja pormestarin eri-
lainen irtisanomissuoja. Jos liitkkuvuutta halutaan edistaa, tulisi tehdd mahdol-
liseksi virkajohtajalle virkavapauden myontdminen pormestarikauden ajaksi.
Tama ei valttdmattd ole mahdollista, jos virkamies siirtyy pormestariksi toiseen
kuntaan. Kunta tuskin jattdd omaa keskeistd virkaansa epamaaraiseen tule-
vaisuuteen véliaikaisen viranhoidon varaan. Pormestarin julkisuudessa naky-
vampi ja poliittisesti vahvempi asema yhdistettynd mahdollisesti korkeampaan
palkkaukseen voi houkutella timénkaltaisesta urakehityksestd kiinnostuneita
johtavia viranhaltijoitakin.

Suomalainen monipuoluejarjestelmé voi erdiden ndkemysten mukaan olla
pormestarijirjestelmén kéayttoonottoa rajaava tekija. Yhden vahvan poliittisen
johtajan jarjestelma luonnollisesti poikkeaa Suomen nykyjérjestelméstd, jossa
kunnan johdossa on monta poliittista johtohenkil6d. Tamékédn ei ulkomaa-
laisten esimerkkien valossa ole voittamaton este. Pormestarin apuna voi olla
kaksikin apulaispormestaria, joiden tyonjako maarataan kuntakohtaisesti. Suo-
malaiseen poliittisten johtohenkildiden vastuut heikosti osoittavaan jarjestel-
médn verrattuna pormestarin ja apulaispormestarien tydnjako on selkeimmin
myos ulkopuolisten tiedossa.

Pormestarin ja apulaispormestarien jirjestelmissa ollaan ldhelld ns. raati-
mallia (kyseistd mallia on tarkasteltu yksityiskohtaisemmin kunnanhallituk-
sen aseman tarkastelun yhteydessa).



Pormestarin suora vaali

Ne vihiiset kokemukset, joita Suomessa on pormestarin valinnasta, osoitta-
vat, ettd pormestarin vaali ei ole vain valtuuston asia, vaan se vaikuttaa mer-
kittdvasti jo kunnallisvaaleissa. Suomalainen vaalijarjestelma, jossa henkil-
kohtainen danimédrd painottuu listan sijasta, on huonosti pormestarijarjes-
telmadn soveltuva. "Pormestarikunnissa” puolueet ja muut ryhmit asettavat
omat pormestariehdokkaansa, mika saattaa vaikuttaa voimakkaasti muiden-
kin ehdokkaiden ddanimdériin ja sijoittumiseen puolueen tai muun ryhmit-
tymén listalla. Pormestarin suora kansanvaali, joka olisi erillinen valtuuston
jasenten vaalista, olisi Suomen jirjestelmaa tassd mielessé selkeyttava.*

Jos valmiuksia ei ole suoran vaalin kiytté6nottoon, on paikallaan lyhyesti
arvioida kunnallisvaalien yhteydessa toteutettavan pormestarivaalin kehitta-
mistd suoran pormestarin vaalin suuntaan. Mallissa, jossa valtuusto suorittaa
varsinaisen valinnan, puolueet voivat ilmoittaa ennen kunnallisvaaleja, kuka
ehdokkaista on samalla pormestariehdokas. Ndin myds suomalaisissa pormes-
tarikunnissa meneteltiin jo syksyn 2008 kunnallisvaaleissa. Tallaisen jarjestel-
man ongelma on, ettd kunnallisvaalin tulos ei valttamatta ratkaise sitd, kuka on
pormestari. Suoraa vaalia lahempénd olisi vaihtoehto, jossa puolueet ilmoittavat,
ettd eniten 44nid saanut valtuutettu on myos puolueen pormestariehdokas. T4ta
vaihtoehtoa ei voi pitdd realistisena, koska ddnestdja joutuisi ottamaan kunnal-
lisvaaleissa kantaa kahteen asiaan yhdelld danestyslipulla.

Eraind vaihtoehtona on se, ettd pormestariksi valittaisiin enemmiston muo-
dostavan ryhman eniten ddnid saanut ehdokas. Kovin selkedd ja toimivaa mallia
ei tilld tavoin kuitenkaan voida rakentaa vaalijarjestelmdamme, joka ei toteuta
listavaalijarjestelmaa.

Kun pormestarin suora vaali erotetaan muusta valtuuston vaalista — niin
kuin Suomen vaalijirjestelméssa olisi ilmeisesti valttimatontd menetelld - jou-
dutaan myo6s hyviaksymdan se tosiasia, ettd pormestariksi voi nousta myds
henkild, joka ei edusta valtuuston enemmistéd. Suomessa ei ole ajateltavissa
my0skédn se, ettd lisdpaikoilla tai muulla menettelylld turvattaisiin pormesta-
rin edustamalle ryhmittymalle enemmist6 valtuustossa. Mahdollinen kunnan
johtamisen halvauttava ristiriita pitdisi pystyd ratkaisemaan muulla tavoin.
Tamantyyppisid, kuntien erilaisista kunnalliskulttuureista aiheutuville pul-
mille ei kuitenkaan ole pidé antaa liian suurta painoarvoa perusmallia valitta-
essa (vrt. tasavallan presidentin ja hallituksen vilinen suhde). Oli johtamismalli

42 [tavallan kaupunkiliiton julkaisemassa, eri maiden kuntien taloutta koskevassa vertailussa
maiden kunnat on jaettu kolmeen luokkaan sen perusteella, miten suuren osan julkisen
hallinnon tuloista kunnat kdyttavat (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 merkitysta osoittavaan ryhmaan (yli
28 %:n osuus) kuuluvat Pohjoismaat Tanska, Ruotsi ja Suomi sekd Tsekin tasavalta, Unkari,
Italia, Puola ja Yhdistynyt Kuningaskunta. Toisen ryhman (10 - 27 %) muodostavat Itavalta,
Viro, Ranska, Saksa, Irlanti, Latvia, Liettua, Luxemburg, Portugali, Slovakia ja Espanja. Kol-
manteen ryhmaan (alle 7,5 %) kuuluvat Kypros, Kreikka ja Malta.



mika tahansa, johtamisen reunaehdot ovat samat: joissain kunnissa johtajalla
on takanaan oman puolueensa avulla enemmisto, joissain enemmisto joudu-
taan kokoamaan useista puolueista tai ryhmisté ja joissain johtaja voi olla téysin
sitoutumatonkin. Johtajan, pormestarin poliittiset ja johtamistaidolliset kyvyt
ratkaisevat, miten hdan onnistuu saamaan omille esityksilleen ja toiminnalleen
riittdvan tuen valtuustossa.

Suomalaisessa jirjestelmdssd pormestarin suora vaali voinee tulla kysy-
mykseen vain erillisend vaalina, koska nykyinen ehdokkaille henkilo-
kohtaisesti annettaviin ddniin perustuva vaalijdrjestelmd on kunnallis-
vaaleissakin niin vakiintunut, ettd sen muuttamiseen ei edellytyksid eikd
perusteitakaan.®

Suoralla vaalilla valittavan pormestarin valinnan ajankohta voi olla muu
kuin valtuuston valinnan toteuttavat kunnallisvaalit. Tamai eriaikaisuus seuraa
jo siité, jos pormestarin toimikausi on pidempi kuin valtuuston. T4ti voi pitda
tarpeellisena pormestarin toiminnan riittavan pitkdjanteisyyden turvaamiseksi.
Kansainvilisestd kdytdnnosta otettavien esimerkkien perusteella toimikauden
pituus voisi olla 5 - 7 vuotta.

Vaalimenettelysta tarvitaan laissa omat sddnnoksensd. Tarvittavat sdan-
nokset koskevat ainakin:

1) tehtdvdn avoimeksi julistamista (ilmoituksen julkaisutapa ja ajankohta:
riittdvdn ajoissa ennen valintaa, esim. puoli vuotta ennen vaalipdivdi ja
vuosi ennen paikan vapautumista);

2) ehdokkaiden ilmoittautumismenettelyd (puolueiden nimedmit ja kannat-
tajalistan ehdokkaat; kannattajalistan allekirjoittajien minimimaard ym.);

3) ehdokkaiden esittelyé (kuten pormestariohjelman pakollisuus, siitd tiedot-
taminen);

4) vaalimenettelyd (varsinainen vaali; ellei kukaan saa enemmist6d, uusinta-
vaalin suorittaminen);

5) vaalikelpoisuutta (yleismaardys riittavéstd kelpoisuudesta*’; voiko vaali-
ajankohtana olla ulkokuntalainen); ja

6) tehtavin hoitoon liittyvid seikkoja.

4 Suomessa pormestarin suoralla vaalilla tarkoitetaan yleensa erillista pormestarin vaalia,
jossa ddnestetddn pelkdstadn pormestarista. Suoralla vaalilla valittuna pormestarina erdissa
maissa pidetdadan myo6s pormestaria, joka on vaaleissa enemmistén saaneen ryhmittaman
virallinen johtaja (ja listan ensimmaisend nimena).

4 Todettakoon kuitenkin, etta Suomen kunnallisvaaleissakin oli vuoteen 1953 saakka kaytdssa
ns. pitkat listat.



Suoralla vaalilla valitun pormestarin erottamismahdollisuus

Pormestarin erottamismahdollisuus on keskeisesti valtuuston ja pormestarin
viliseen valta-asemaan vaikuttava yksityiskohta. Mahdollisuus erottaa por-
mestari luottamuspulan perusteella on erddnlainen Damokleen miekka por-
mestarin yll4, joka muistuttaa tarpeesta toimia valtuuston tahdon ja luotta-
muksen mukaisesti.

Lahtokohtana on, ettei demokratian olemuksen kanssa ole sopusoinnussa
mahdollisuus erottaa kansalaisten suoraan valitsemaa toimijaa ennen hdnen
toimikautensa paattymisté. Téllainen mahdollisuus kuitenkin voi kdytdnnossé
olla tarpeen. Kansainvélisessd lainsddadantokaytdnnossa sitd on pidetty mahdol-
lisena. Esimerkiksi Itdvallassa menettely on sidottu valtuuston tekemadn epé-
luottamusaloitteeseen. Sen perusteella kunnan asukkaat sitten kansanadnestyk-
sessd paattavat mahdollisesta erottamisesta. Vaikka tillainen mahdollisuus on
yleisesti esimerkiksi Saksan osavaltioiden lainsddddanndssd, tita koskevat val-
tuuston padtokset tai kuntalaisaloitteet ovat kdytdnnossd harvinaisia.*

Suoran vaalin kédyttoonotto edellyttiisi kuntalakiin vastaavankaltaisia sddn-
noksid pormestarin erottamisesta, mikali valtuustolle halutaan antaa viimeka-
tinen valta tdssakin kysymyksessa. Jotta pormestarin toiminnan pitkdjanteisen
jariittdvan toiminnallisen liikkuma-alan edellytyksié ei vahingoitettaisi, erotta-
miskynnyksen on kuitenkin oltava sellainen, ettei erottamiseen ryhdyta hetken
mielijohteesta tai riittdméattomin perustein. Toisaalta pormestarin erottamista ei
voi koskea samanlainen yksiléimisvaatimus kuin kunnanjohtajan erottamista.
Pormestari on poliittinen johtaja ja sellaisena hinet on voitava erottaa myds
ilman mitddn erityistd yksittdistd syytd silloin kun hidn menettda valtuuston
selkedn enemmiston luottamuksen. Riittdvina erottamiskynnyksena voi pitda
kahden kolmasosan mairdenemmistoa.

Seuraava harkittava kysymys on sitten se, riittdako suoralla vaalilla valitun
pormestarin erottamiseen valtuuston maardenemmistopéitds, vai onko lopul-
linen ratkaisuvalta annettava sille taholle joka hdnet on valinnutkin, eli kunnan
adnivaltaiset asukkaat. T4llainen kaksivaiheinen menettely voi tietysti tuntua
vaivalloiselta. Sellaiseen tuskin kuitenkaan ryhdyttéisiin kovinkaan usein, eiké
ainakaan ilman jo kunnan toiminnassa selvisti havaittavissa olevaa halvaan-
nuttavaa luottamuspulaa.

Toisaalta my6s suoralla vaalilla valittu pormestari itse on joka hetki oikeu-
tettu vapaaehtoisesti eroamaan tehtévista.

4 Esim. Schleswig-Holsteinin osavaltioon kuuluvan Sylt-Ostin kunnan pormestarin ha-
kuilmoituksesta (2007): Tehtdvadn etsitadan kuuden vuoden maardajaksi dynaamista,
luovaa, vastuullista ja paatoshalukasta henkil64, jolla on kokemusta kunnallisesta it-
sehallinnosta. Hanen tulisi olla perilld uusista hallinnon ja ohjausjarjestelmien inst-
rumenteista. Haneltd odotetaan hyvaa yhteisty6ta poliittisten elinten, asukkaiden ja
tyontekijoiden kanssa. Vaalikelpoinen on henkild, joka on vaalikelpoinen Saksan liit-
topaiville tai on muun Euroopan unionin jasenvaltion kansalainen, on tayttanyt vaa-
lipdivana vahintdan 27 vuotta eikd ensi kertaa valituksi tullessaan ole vield 60-vuo-
tias, sekd omaa virkaan vaadittavan soveltuvuuden, taidon ja asiantuntemuksen.



Suoralla vaalilla valittu pormestari, joka on menettdinyt valtuuston luot-
tamuksen, voidaan erottaa valtuuston pddtékselld, jota on kannattanut
kahden kolmasosan mddrdenemmisto.

Kokoavia ndkdkohtia suoraan vaaliin perustuvan pormestarijarjestelmdn soveltuvuudesta

Demokratian perusperiaate on kaiken keskeisen vallankayton saattaminen
madrdajoin vapaissa vaaleissa kansalaisten arvioitavaksi, ja siten myds val-
lankdyton tarkoituksenmukaisuuden suhteen. Kunnan johtamisjarjestelméan
uudistamistarpeen osalta timé vaatimus kulminoituu kysymykseen siitd,
toteutuuko tdmid vaatimus nykyjdrjestelmassd. Riittddko se, ettd vaaleissa
tapahtuva kansalaisten vaikuttaminen ja kunnan toiminnan arviointi kohdis-
tuu pelkéstdan valtuustoon?

Toinen kysymys on jatkuvuudesta huolehtiminen. Valtuuston neljan vuo-
den mittainen periodi on kunnan pitkijénteisen toiminnan kannalta liian lyhyt.
Sitd tasapainottamaan tarvitaan johdon pitempiaikaista tydskentelymahdol-
lisuutta. Hyvédn rinnastuksen tdhdn tarjoaa keskustelu tasavallan presiden-
tin toimikaudesta. Myos toisessa suhteessa keskustelu ylimpien valtioelinten
valisistd suhteista on siirrettivissid kuntatasolle. Tasavallan presidentin valta-
oikeuksien katsotaan - ainakin erdissd ndkemyksissé — tarjoavan vastapainon
eduskunnan vallankadytolle. Valtaa tasapainotetaan toisella vallalla. Sama aja-
tus on ollut perustana aikanaan kaupunginhallitusta koskevan kunnallislain
muutosta toteutettaessa. Olisiko tastd nakékulmasta katsottuna toivottavaa, ettd
suhteellisten suurten valtuustojen vallankayton rinnalla on tasapainottavia toi-
mijoita? Kaytdnnossa niita tosin voidaan sanoa jo olevan: asemaansa edelleen
vahvistanut kunnanhallitus ja suhteellisen itsendiset lakisdateisid tehtdvia hoi-
tavat lautakunnat. Mutta ne - erityisesti viimemainitut - ovat tosiasiallisesti
vieneet valtuustolta sille kuuluvaa toimivaltaa, toisin kuin valtuuston kokonais-
vastuuta ja -valtaa korostavissa nikemyksissa oletetaan. Voisiko hajautuneen
ja erikoistuneen hallintokoneiston ohjaus kokonaisuutena onnistua nykyista
vahvemman poliittisen ylimmin johdon kautta, jonka toimikausi olisi pidempi
kuin nédiden toimielinten?

Kolmas kysymys on kunnan luottamushenkiléjohdon mahdollisuus toi-
mia suunnanndyttdjini ja tavoitteiden asettajana, mitd kuntalakia sdadettdessa
korostettiin. Sama asia voidaan ilmaista myos toisin termein: kaksijakoisessa
johtamisjarjestelméassaimme strategisesta johtamisesta tulisi huolehtia luotta-
mushenkilojohdon eli poliittisen tahon ja operatiivisesta johtamisesta puoles-
taan viranhaltijoiden. Tdma olisi selked tyonjako edellyttden, ettd sen mukaan
on mahdollista toimia. T4lloin luottamushenkil6johdolla tulisi olla ajankéy-
tolliset, tiedon riittdvyyttd ja asioiden hallintaa koskevat edellytykset linjata
strategioiden ja periaatepddtosten valmistelua ja sisaltod. Luottamushenkils-
johdolla tulisi myo6s olla lainsaddannoélliset ja asialliset edellytykset politiikan
agendan méirittelemiseen.



Mutta vaikka esimerkiksi ajankéytolliset ja toimintaedellytyksiin liittyvét
ongelmat voitettaisiinkin, voi kysya, missd maarin monijaseniset toimielimet
kykenevit oma-aloitteiseen politiikan agendan ja suunnan méérittelyyn. Tds-
sakin asiassa voi rinnastusta hakea eduskunnan ja valtioneuvoston suunnasta.
Eduskunnan sisélté tulevat politiikan avaukset tai uusien reformien kdynnis-
tykset eivat ole padsiainto, vaan tosiasiallisesti hallinto “ruokkii” eduskuntaa
aloitteiden, valmistelutoimin ja méaritellen suuntaa erilaisin strategiapaperein.
Siihen, voisiko kunnissa tilanne poiketa tastd, voi suhtautua varauksella. Moni-
jdseninen toimielin joutuu varmasti turvautumaan, jos se haluaa olla suunnan-
ndyttéja ja strategioiden aktiivinen valmistelija, suppeampaan edustukseen.

Miten jarjestelmd otettaisiin kayttoon?

Useissa maissa suoraan pormestarin vaaliin on siirrytty suoraan lain nojalla
niin ettd jirjestelméd on ryhdytty soveltamaan kaikissa kunnissa tietysti 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 kidyttoon Dublinissa, minka jilkeen se
voitaisiin laajentaa muihin isompiin kaupunkeihin

Suomessa nykyisen pormestarimallin kdyttdonotto perustuu kuntien omiin
paatoksiin. Ainakaan toistaiseksi ei ole ollut suuria paineita laajentaa sitd kaik-
kia kuntia koskevaksi. On my®ds niin, ettd monissa kunnissa ollaan tyytyvaisia
nykyiseen johtamisjarjestelméén, jolloin muutosten tekeminen vastoin kunnan
omaa tahtoa voi johtaa nykyistd huonompaan lopputulokseen.

Myds pormestarin suoran vaalin kdyttoonoton pitdisi perustua kunnan
omaan pddtokseen, jonka valtuusto tekee yksinkertaisella enemmistolld.

Tamd tietysti merKkitsisi sitd, ettd Suomen kuntien johtamisjéarjestelma tulisi
entistd kirjavammaksi. Toisaalta niin kauan kuin ei ole selkedd kisitysta tai
riittdvan laajaa poliittista yhteisymmairrystd siitd, mihin suuntaan jarjestelmaa
tulisi kehittdd, ei kovin suurten kaikkia kuntia koskevien muutosten tekemi-
nen ole mahdollista.

Kuntalaki sallii jo nykyisin useita sekd periaatteiltaan etté yksityiskohdiltaan
toisistaan poikkeavia vaihtoehtoja kunnan johtamisen jarjestimiseen. Kunnan
johtamista koskevien periaatteiden ja yksityiskohtien suhteen on jo nykyisin ole-
massa runsaasti kuntalain sallimia vaihtoehtoja. Kuntalaki on tasséd suhteessa
kuvattavissa mahdollistavaksi laiksi. Pormestarijirjestelmén eri toteutustavat
ja muun organisaation sopeuttaminen niihin johtavat vaihtoehtojen lisdédn-
tymiseen entisestddn. Tatd voi kuitenkin ldhtokohtaisesti pitdd kunnalliseen
itsehallintoon kuuluvana kuntien harkintavallan laajentamisena. Paikallisen
itsehallinnon peruskirjan 6 artiklan mukaisesti kunnilla tulee olla riittavé har-



kintavalta omaa organisaatiotaan ja toimintajarjestelméansa koskevissa ratkai-
suissa. Laissa on kuitenkin sdddettava oikeudelliset reunaehdot, jotka turvaavat
kunnalliseen itsehallintoon kuuluvan kansanvallan, oikeusvaltioperiaatteeseen
kuuluvan oikeusvarmuuden ja julkiselle hallinnon lapindkyvyyden.

Perussddnndkset pormestarijdrjestelmdn mukaisesta kunnan johtamis-
jdrjestelmdstd voisivat edelleen olla kuntalain nykyisen sddntelytarkkuu-
den tasolla. Sddnndsten rajoissa pddtdsvalta pormestarin asemasta, teh-
tivistd ja toimivallasta voi olla kunnan johtosddnndin mddriteltdvissd.
Myés pormestarijirjestelmddn siirtymistd koskeva pddtoksenteko on val-
tuuston toimivallassa, kuten voimassa olevassa kuntalaissakin. Sen sijaan
pormestarin vaalin eri vaiheita koskevat kysymykset edellyttdvit yksityis-
kohtaista sddntelyd, kuten edelld on esitetty.

5.6.4  Kokeilun tarve

Selvitystehtdvan toimeksiannossa edellytettiin esityksen tekemistd mahdollis-
ten kokeilujen tarpeesta. Seuraavassa arvioidaan kokeilun edellytyksid, seka
sitd mahdollisesti puoltavia tekijoité.

Kisitellessadn 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):

“Nayttaa siltd, ettd kunnissa on haluttu monipuoluejarjestelmassa pitda
poliittinen johtajuus jaettuna seké toisaalta poliittinen ja ammattijohtajuus
selkedsti toisistaan erilldan. Téstd huolimatta saattaisi olla tarpeen saada koke-
muksia kuntalain nykyisin sallimien mahdollisuuksien ohella myos poliittisen
johtamisen ja ammattijohtamisen yhdistimisestd esimerkiksi luottamushen-
kiloldhtoisen ns. pormestarimallin avulla. Tamai olisi mahdollista erilliselld
kokeilulainsaddannolla.”

Erillisen kokeilulainsddddnnon asemesta kuntalakiin tehtiin pysyvit muu-
tokset (578/2006), joilla kunnalle mahdollistettiin kunnanjohtajan asemesta
pormestarin valinta. Valmisteluasiakirjoissa kokeilulainsddddnt6on ei viitata
muutoin kuin lausunnoissa. Esimerkiksi Suomen Kuntajohtajat ry:n antamassa
lausunnossa (tiedote 28.3.2006) todettiin, ettd pormestarimallia tai sen kokeilua
kuntajohtajat pitavat mahdollisuutena kehittda kuntien hallintoa. Lainmuutok-
sen perusteluissa epdiltiin, ettd pormestarijirjestelma otetaan kiyttoon kunnissa
varovasti, “koska kunnanjohtajien asema on vahva ja kokemuksia ehdotetun
uuden poliittisen johtajajirjestelman toimivuudesta ei ole.” Edelleen todettiin,
ettd pormestarien valitseminen voi synnyttdd uuden poliittisen ammattijohtaja-
kunnan (HE 8/2006 vp s. 18). Lainmuutos ei my6skddn mahdollistanut suoralla
vaalilla toteutettavaa valintaa, mitd koskeva muutosesitys on olemassa.

Sanotuilla perusteilla voidaan siis katsoa olevan olemassa jonkinasteisia
perusteita kokeilulainsdddédnnolle, jos pormestarijirjestelmin muodossa toteu-



tettavaa poliittisen johtamisen vahvistamista pidetdén tavoiteltavana. Kuvat-
tujen perusteiden ohella kokeilu voisi tarjota kokemuksia siitd, millainen vai-
kutus suoralla vaalilla valittavan pormestarijirjestelmén kiyttdonotolla on
kunnallisen demokratian, ennen muuta kansalaisten kiinnostuksen kannalta.
Téssa tarkoituksessa hyodyllisimpana testauskohteena voi pitdd erityisesti suu-
rehkoa kaupunkia. Suuressa kunnassa valtuusto ja yksittdiset valtuutetut jaa-
vt varsin etéisiksi. (esimerkiksi Helsingissa yhté valtuutettua kohden on 6688
asukasta, kun vastaava luku keskisuuressa kunnassa, esimerkiksi 10.000 asuk-
kaan kunnassa on 286 asukasta). Sanotusta syystd suuressa kaupungissa har-
valla on "omaa valtuutettua”, johon yhteydenpito olisi helpompaa kuin aivan
vieraaseen luottamushenkiloon.

Kokeilun maardamista yksittaiselle kunnalle, ilman kunnan omaa haluk-
kuutta, voi tietysti pitda kunnallisen itsehallinnon kanssa vaikeasti yhteen sovi-
tettavana. Olisi siis oltava kaupungin tai kunnan virallinen halukkuus kokei-
luun. Erilaisilla kokeiluun ryhtyville kunnille myonnettavilld eduilla voitaisiin
herittad kiinnostusta mukaantuloon. On nimittdin huomattava, ettd kokeilussa
puututtaisiin myds koko muuhun organisaatioon ja sen kehittimiseen, missé
tyossd kunnalle on etua saada mahdollisen rahallisen avun ohella konsultointi-
ym. palveluja ja paédsté yhteistydhan kokeilun valtio-osapuolen (valtiovarainmi-
nisterion kuntaosaston ja oikeusministerion demokratiayksikon) kanssa.

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

Piddmmekin pysyvin lainsddddnnén muuttamisen sijasta ensisijaisena
vaihtoehtona sitd, ettd mahdollisuus suoraan pormestarin vaaliin avat-
taisiin viljilld kokeilusddannoksilld. Kokeilun pohjalta olisi mahdollisuus
arvioida mallin soveltuvuutta erityyppisiin kuntiin.



6 Johtopddtokset ja
kehittamisehdotukset

6.1 Poliittisen ja ammatillisen johdon vahvistaminen ja
selkea tyonjako

Kuntien johtamisjarjestelméa koskeva keskustelu on viime vuosina ollut erit-
tdin vilkasta. Osaltaan keskustelun on jo tosiasiallisesti vaikuttanut monissa
kunnissa kuntien johtamiskulttuuriin, johtavien luottamushenkildiden ja
virkajohdon valisiin suhteisiin sekéd luottamushenkildiden vaikutusmahdol-
lisuuksien lisdédmiseen. Parhaillaan on vireilld my6s Kuntaliiton ja Suomen
Kuntajohtajat ry:n johtamista koskeva kehittimishanke (ks. kohta 5.4.2.),
jonka avulla toimintakédytdnt6jd voidaan edelleen uudistaa merkittavalla
tavalla.

Toisaalta on runsaasti seikkoja, jotka puoltaisivat perusteellisempaa, insti-
tutionaalisiin ja lainsddddnnollisiin reunaehtoihin puuttuvaa uudistamista. Sel-
laisina olemme tuoneet esille demokratian vahvistamisen haasteen, tyénjaon
selkeyttdmistarpeen, luottamushenkiléiden parempien vaikuttamismahdol-
lisuuksien kehittimistarpeen, paatoksenteon kasvottamisen ja myds nykyisté
vahvemman poliittisen tuen saamisen virkajohdon entistd haasteellisemmaksi
muuttuneelle ty6lle.

Pormestarijirjestelmistd on parhaillaan kidynnissi kaksi erilaista sovellu-
tusta, Tampereen kaupungin ja Pirkkalan kunnan. Ne toimivat merkittdvin
pilottihankkeina, joiden kautta on ldhivuosina saatavissa kokemuksia sovel-
lettaviksi my6s muihin kuntiin. Tassd vaiheessa saatujen kokemusten ja vai-
kutelmien mukaan Tampereen johtamis- ja toimintamalli vaikuttaa kaupun-
gin omaan poliittiseen ja toimintakulttuuriinsa soveltuvalta ratkaisulta. Silla
on voitu saavuttaa niité tavoitteita, joita uudistamiselle kaupungissa asetettiin.
Malli ndyttad vastaavan my6s niihin haasteisiin, joihin edelld johtamisjarjes-
telmédn uudistamisen osalta olemme viitanneet. Tampereen pormestarimallin
soveltuvuutta vaihtoehtona muihinkin kuntiin harkitaan varmasti monissa
kunnissa, silld se on saanut laajaa mielenkiintoa osakseen.

Kunnallisen toiminnan johtamisen vaikeutuessa taloudellisten ja muiden
toimintaympariston haasteiden vuoksi tarvitaan niin poliittisen kuin virka-



johdon vahvistamista ja niiden valisen tyonjaon selkeyttdmistd. Valttaimatta se
ei ainakaan kaikissa kunnissa onnistu nykyisten institutionaalisten muotojen
avulla. Poliittisen johdon selkeyttdminen ja vahvistaminen ei ndhdaksemme vie
perustaa siltd, ettd tulevaisuudessakin tarvitaan virkajohtajaa. Uusi toiminta-
malli tarjoaisi virkajohtajalle selkeédn poliittisen johdon tuen. T4llaisesta on toi-
mivia malleja, esimerkiksi edellé viitattu Itdvallan kuntien johtamisjarjestelma,
jossa on selked poliittinen johtaja (pormestari) ja vastuutettu virkajohtaja.

6.2 Suomalainen johtamisjarjestelma

Olemme tarkastelleet kunnan johtamisjarjestelmaa kunnan luottamushenki-
l6organisaation ja johtavien viranhaltijoiden (kunnanvaltuuston ja - hallituk-
sen ja niiden puheenjohtajien seké viranhaltijajohdon) muodostamana koko-
naisuutena. Silloinkin kun muutokset kohdistuvat johonkin johtamisjérjestel-
min yksittdiseen osaan, on tirkedd tietdd, minkalaiseen kokonaisndkemyk-
seen suomalaisen kuntademokratian kehittdmisestd muutos perustuu ja mihin
suuntaan se vie kehitysta.

Suomessa on sekd kunnissa ettd valtakunnallisessa kehittamistyossa kes-
kitytty kuntien johtamisen kaytintoon. Tdmén vuoksi olemme tarkastelleet
erityisesti johtamisen institutionaalisia puitteita ja niiden muuttamistarpeita
ja mahdollisuuksia.

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

Kun Suomen kuntalakiin lisdttiin sddnnds pormestarista, pormestarin toi-
menkuva muodostettiin siten, ettd kunnanhallituksen puheenjohtajan tehté-
viin sisdllytettiin kunnanjohtajan tehtévit, mutta jarjestelmés ei muilta osin
muutettu.

Suoraa pormestarin vaalia ei sen sijaan ole syyta ottaa kdytt6on niin, ettd
nykyiseen pormestarimalliin vain lisitddn mahdollisuus suoraan vaaliin. Samalla
on arvioitava tillaisen muutoksen vaikutukset valtuuston ja kunnanhallituksen
valisiin suhteisiin ja koko kunnallisen demokratian toimintatapoihin.

Kun arvioidaan johtamisjarjestelman institutionaalisia muutostarpeita,
nykyisen johtamisjarjestelman uudelleenarvioinnille on I6ydettévissa ainakin
nelja vahvaa perustetta:

Ensimmadinen on demokratian vahvistamisen tarve. Vdhentynyt kiinnos-
tus valtuuston vaaliin ja siitd johtuva kunnallisen paitoksenteon legitimitee-
tin heikentyminen seki paine siirtyd edustuksellisesta demokratiasta suurem-
massa madrin valittomadn vaikuttamiseen, ovat seikkoja, joiden synnyttimaa
demokratiavajetta monissa maissa on pyritty kattamaan lisadmalld kuntalais-
ten mahdollisuuksia vaikuttaa kunnan johdon valintaan. Téssd yhteydessa



joudutaan vastaavasti arvioimaan muutosten vaikutuksia valtuuston asemaan
- miten voidaan turvata valtuuston asema kunnan ylimpané péaattavini eli-
mend erityisesti siind tapauksessa, ettd myos kunnan johto on kuntalaisten
suoraan valitsema?

Toinen peruste uudelleenarvioinnille on tarve selkeyttda poliittisen johdon
ja virkajohdon tyonjakoa. Tdmi on ollut yhtené keskeisend perusteluna mm.
Tampereen kaupungin organisaatiouudistuksessa.

Kolmanneksi, kunnallista kansanvaltaa voidaan vahvistaa parantamalla luot-
tamushenkiloiden tyoskentely- ja vaikuttamismahdollisuuksia. Keskeinen kysy-
mys on, miten johtamisjarjestelmin uudistamisella voidaan tdhan vaikuttaa.

Ja neljanneksi on perusteltua arvioida my6s mahdollisuuksia virkatoimin-
nan ja ennen muuta virkajohtajan toimintaedellytysten parantamiseen uudis-
tamalla poliittisen johtoa. Voidaanko nykyistd vahvemman tai selkeammén
poliittisen johdon my6ta saada virkatoiminnasta vastaavalle johtajalle selked
jalegitiimi tuki?

6.3 Demokratia — ammatillinen ja poliittinen
johtaminen

Ne keskeiset kysymykset jotka sekd Suomen kunnallishallinnon kehittdmi-
sessd ettd kuntien johtamisjarjestelmédn kehittdmisessd kansainvilisestikin
nousevat esille ovat

- demokratia,
- tyonjako politiikan ja virkakoneiston vililla,
- luottamushenkil6iden tyoskentelyolosuhteet, seké

- ammattijohdon asema ja yhteistoiminta poliittisen johdon kanssa.

Kaikki kysymykset koskevat toisaalta sitd, miten asukkaiden itsehallinto
toteutuu kunnan toiminnassa ja miten toisaalta kunnan organisaatiota johde-
taan niin, ettd kunta sailyttad elinvoimansa ja kuntalaisten asumiseen, ympa-
ristdon ja hyvinvointipalveluihin liittyvit oikeudet turvataan.

Olemme keskittyneet omassa selvityksessaimme edustukselliseen demokrati-
aan ja kuntalaisten vaaleissa ilmaiseman tahdon valittymiseen, mutta keskeisena
demokratian haasteena on myos se, milld tavoin kuntalaiset voivat asukkaina ja
palvelujen kédyttdjind suoraan vaikuttaa kuntaan ja sen paatoksentekoon.

a. Demokratia

Valtuustolla on kuntalaisten suoraan valitsemana toimielimend oltava ylin
péaatosvalta kunnassa. Suomen kuntalain mukaan valtuuston asema ylimpana



péaitoksentekoelimend on asianmukaisella tavalla lainsdddannossd turvattu
(ks. 5.2.1. Valtuusto kunnan ylimpéné toimielimend), mutta tosiasiassa paa-
tosvaltaa on siirretty valmistelua ja toimeenpanoa johtavalle kunnanhallituk-
selle ja virkahallinnolle.

Olemme tarkastelleet erityisesti organisatorisia ratkaisuja, joiden avulla
paatoksenteko toisaalta ja valmistelu ja voitaisiin kytked nykyistd kiinteam-
min toisiinsa (ks. erityisesti 5.2.2. Vahvemmin toimintaan osallistuva ja siitd
vastuuta kantava valtuusto) niin, ettd valtuusto my6s tosiasiassa kayttiisi laa-
jemmin kunnan péditosvaltaa.

My6s pormestarin asema ja valintatapa ovat demokratian nakékulmasta kes-
keisid kysymyksid. Suoralla vaalilla valittu pormestari ei ongelmitta ole istutetta-
vissa nykyisen valtuuston valitseman pormestarin paikalle. Olemme arvioineet,
mitd muutoksia suomalaisen kunnallishallinnon toimintatapaan vaadittaisiin,
jos pormestari valittaisiin suoralla vaalilla ja hin yleisen kansainvilisen mallin
mukaisesti toimisi ensisijaisesti valtuuston puheenjohtajana (ks. 5.6.).

b. Tyonjako politiikan ja virkakoneiston vililld

Toisesta nikokulmasta samaa asiaa lahestytdédn silloin kun tarkastellaan pai-
tosten valmistelun ja toimeenpanon johtamista. Kun valtuusto keskittyy stra-
tegisen tason kysymyksiin ja my6s kunnanhallituksen tydssd tulevat yhi tar-
kedammiksi tulevaisuuden linjaukset, varsinaisen hallinnon liikkumavara kas-
vaa. Mitd etddmmalld valtuusto on valmistelusta ja toimeenpanosta, sitd tar-
keammaksi tulee kysymys hallintoa johtavan henkil6n poliittisesta vastuusta
ja siitd, milld tavoin poliittisen ja ammatillisen johtamisen raja maaraytyy.
Pormestari on erés ratkaisu tahédn asiaan.

c¢. Luottamushenkildjohto ja sen tydskentelyolosuhteet

Riippumatta siitd4, omaksutaanko kunnan johtamisessa pormestarimalli, suo-
malaisessa kunnallishallinnossa joudutaan pohtimaan sitd, voidaanko kun-
nissa jatkaa tulevaisuudessa nykyiselld laajalla luottamushenkil6organisaati-
olla, jossa “toimijoita on paljon, mutta johtajia vihdn”, kuten Ruotsin jirjes-
telméstd on todettu.

Todennékoisesti sekd kunnallisdemokratian toimivuuden ettd hallinnon
tehokkuuden kannalta nykyistd parempi lopputulos olisi saavutettavissa sill,
ettd valtuuston ja kunnanhallituksen puheenjohtajien toimivalta ja vastuu olisi
nykyistd selkeammin mairitelty ja heilld olisi nykyistd paremmat mahdollisuu-
det omistautua osa- tai kokoaikaisesti ty6lleen. Nykyinenkéddn lainsadadanto ei
tdtd estd. Suomalaisen kuntahallinnon laajaa edustavuutta ja suhteellisuutta
korostava perinne ei kuitenkaan suosi yksiljohtajia, vaikka heita toisaalta kai-
vataan.



Erityisen syyn kunnan luottamushenkildorganisaation kokonaisuuden poh-
dintaan antaa se, ettd kunnallishallinnossa on tapahtumassa laaja muutos ilman,
ettd sen vaikutuksia peruskunnan organisaatioon on lainsdadannén nikokul-
masta lainkaan arvioitu. Iso osa kunnista luovuttaa merkittavia tehtavaalu-
eita, ennen muuta perusterveydenhuollon ja usein piddosan sosiaalihuollon
tehtavistakin yhteistoimintaorganisaation hoidettaviksi. Eiko télloin ole syyté
ottaa pohdittavaksi luottamushenkildorganisaation perusteet aina valtuuston
koosta lahtien?

d. Ammattijohtaminen

Suomalaisessa kuntajérjestelmassd on totuttu vahvaan ammattijohtajaan, jolla
on my0s lakisditeinen asema. Kunnanjohtaja on kuitenkin tdssd asemassa
osittain my®ds silld tontilla, joka kansainvilisesti tarkastellen kuuluu poliit-
tiselle johtajalle. Kunnanjohtajan asemaa on myos kehitetty siihen suuntaan,
ettd hinelld on tietynlainen poliittinen vastuu: hdnet voidaan erottaa epaluot-
tamuksen perusteella. Kansanvaltaisen legitimiteetin, vaaleissa saadun valtuu-
tuksen puute rajoittaa kunnanjohtajan mahdollisuuksia toimia kunnan poliit-
tisena johtajana. Toisaalta hanelld ei ole yleensé esimiehenaén poliittista johta-
jaa, joka kantaisi kunnan toimista poliittisen vastuun. Niin kunnanjohtaja on
usein se, joka kuntalaisiin ja julkisuuteen pédin kantaa vastuun kunnan teke-
misista.

Poliittisen ja ammatillisen johtamisen rajan selkeyttdmisen ja poliittisen
johtajuuden vahvistamisen ei tarvitse johtaa siihen, ettd virkajohtajan asema
olennaisesti muuttuisi nykyisestd. Virkajohtaja vastaa pormestarin tai muun
poliittisen johtajan alaisuudessa kdytannon valmistelusta ja taytdntoonpanosta.
Voisi olettaa, etté tillaisella toimintamallilla keskustelussa tirkedni pidetty
ammattitaito, josta virkajohtaja vastaa, kanavoituu oikeassa méarin kunnan
johtamiseen. Poliittinen vastuu olisi kuitenkin méérdajaksi valitulla poliitti-
sella johtajalla. Virkajohtajan ei pitdisikdan olla valtuuston epaluottamuksen
perusteella erotettavissa, vaan tissa suhteessa samassa asemassa kuin kunnan
muutkin viranhaltijat.

6.4 Johtamisjarjestelman kehittamisen suunnat

Kansainvilisen vertailun ja suomalaisen johtamisjirjestelmin kehittamisesta
kéytavan keskustelun pohjalta olemme hahmotelleet erilaisia kehittdmissuun-
tia kunnan johtamisjirjestelman uudistamiselle.

Lahtokohtana hahmottelemillemme kehittimisen suunnille on valtuuston
asema ja sen suhde kunnan muuhun hallintoon. Tdma suhde maarittad pitkalti
myo6s sen, mihin suuntaan kunnan luottamushenkild- ja viranhaltijajohdon ase-
maa tulee ja voidaan kehittaa. Erityisesti silloin, jos pormestari valitaan suo-



ralla kansanvaalilla, on arvioitava, miten tillainen pormestari asettuu kunnan
johtamisjérjestelmén kokonaisuuteen.

Mikédn niisté ei sellaisenaan ole otettavissa uudistamisen pohjaksi. Niiden
avulla voidaan kuitenkin havainnollistaa sitd, milld tavoin yksittdiset johtamis-
jarjestelmdn muutokset liittyvit laajempaan kokonaisuuteen.

Hahmottelemamme kehittdmissuunnat ovat:

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

Téssa kehittdmissuunnassa tavoitteena on se, ettd valtuusto ja sen jasenet
osallistuvat laajasti asioiden valmisteluun ja paatosten toimeenpanoon. Esiku-
vana voidaan pitda Tanskan kuntien hallintoa. Valtuusto ei ole pelkéstdén stra-
tegisista linjanvedoista vastaava paatoksentekoelin, vaan se on valiokuntineen
kiintedsti mukana myds asioiden valmistelussa ja pdatosten toimeenpanossa.

Suomessa kehittimissuunnan johdonmukainen toteuttaminen edellyttisi,
ettd valtuuston koko olisi ainakin suurissa kunnissa nykyistd pienempi. Téllai-
sena valtuusto voisi toimia nykyistd tehokkaammin ja vaikuttaa vahvemmin
hallintoon. Se kykenisi my0s valvomaan paremmin nykyistd vahvempaa poliit-
tista johtoa tai virkajohtoa. Kddntopuolena olisi edustavuuden kapeneminen ja
siirtyminen laajemmin pditoimisiin ja merkittdvad tyopanosta vaativiin osa-
aikaisiin luottamustoimiin.

Suomessa malli tarkoittaisi Suomen kuntalain sindnsd mahdollistaman
valiokuntajdrjestelman muuttamista velvoittavaksi. Kunnanhallituksen asema
ei olisi niin korostunut kuin nykyisin, vaikka valtuustoasioiden kasittelyn ja
hallinnon koordinointia seké talouden hallintaa varten tarvittaisiinkin oma
valiokuntansa.

Téamén mallin mukaisessa hallinnossa pormestari voisi olla sekd valtuuston
ettd mahdollisen kunnanhallituksen (koordinaatiovaliokunnan) puheenjohtaja
ja vastata omalta osaltaan myos hallinnon johtamisesta. Pormestari voisi olla
joko suoralla vaalilla valittu tai valtuuston valitsema. Suoralla vaalilla valitun
pormestarin olisi luontevaa olla myds valtuuston puheenjohtaja.

Johtava viranhaltija suuntautuisi tdssd mallissa nykyistd selkeammin kun-
nan organisaation johtamiseen ja kunnan poliittinen johto kantaisi vastuun
valtuustoon ndhden.

b. Parlamentaarisen toimintatavan vahvistaminen.

Parlamentaarinen toimintatapa nojaa nykyjéarjestelmén tapaan dualistiseen
periaatteeseen: paatoksenteko on erotettu valmistelusta ja toimeenpanosta. Hal-
linnon vastuuta valtuustolle selkeytettdisiin. Valtuuston asema voidaan tissa
rinnastaa kansallisten parlamenttien asemaan. Molemmat keskittyvat yleisten
yleisluonteisten paitosten tekemiseen ja suhteellisen itsendisesti toimivan hallin-
non valvontaan. Kunnassa, jossa valtuustolla ei ole juurikaan lainsdddantoval-
taan rinnastettavaa norminantovaltaa, korostuu valtuuston strateginen rooli.



Parlamentaariseen malliin sindnsd 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 epaluottamuksen johdosta
on timén linjan mukainen.

Yksittaisen kunnanhallituksen jasenen “parlamentaarinen vastuu” edellyt-
téisi hallituksen jasenten selkeampié keskindista tyonjakoa esimerkiksi “minis-
terimallin” mukaisesti. T4ssd mallissa kunnanhallituksen jasenet olisivat lisdksi
lautakuntien puheenjohtajina vastuussa omasta toimialastaan. Nykyinen kunta-
laki antaa mahdollisuuden tallaisen mallin toteuttamiseen. Tampere on omassa
mallissaan edennyt tdhdn suuntaan vastuuttamalla apulaispormestarit lauta-
kunnan puheenjohtajina omasta toimialastaan. He eivat kuitenkaan ole kun-
nanhallituksen jasenid, mutta heidédt voidaan kuntalain nojalla erottaa epé-
luottamuksen johdosta.

Ne tavat, joilla valtuusto valvoo kunnanhallituksen ja muun hallinnon toi-
mintaa, vaativat parlamentaarisessa jarjestelmassd erityistd huomiota. Tdma
tarve korostuu erityisesti valmistelu- ja toimeenpanovallan kayttdjan (kun-
nanhallitus, kunnanjohtaja) tosiasiallisen vallan vahvistumisen my6ta. Tehos-
tunutta valvontaa vaatii my6s mahdollinen johtamisjarjestelmén uudistami-
nen poliittisen johtamisen selkeyttimisen kautta (padtoiminen puheenjohtaja,
pormestari).

Parlamentaaristen piirteiden vahvistaminen herattdd kysymaan, pitdisiko
kunnan hallinnossa omaksua laajemmin enemmistéperiaate nykyisen vahvan
suhteellisuuden korostamisen sijasta. Tdma koskee sekd toimielinten puheen-
johtajien paikkojen jakamista ettd toimielinten paikkojen jakamista.

Olemme todenneet, ettd suhteellisuus toimielimia valittaessa on vakiintu-
nut ja laajaa tukea nauttiva osa suomalaisen kunnallishallinnon jarjestelmaa,
eika tdtd koskevan lainsdddannon muuttamiselle ole edellytyksid eikd valtta-
mattd vahvoja perusteitakaan. On kuitenkin ilmeistd, ettd tietyt parlamentaris-
min piirteet liittyvét kiintedsti pormestarijarjestelmain. Pormestari tarvitsee
taakseen koalition, miké korostaa enemmistoperiaatetta. Téhén liittyy toisaalta
tarve mitata koalition ja pormestarin (ja mahdollisten apulaispormestareiden)
luottamus myds 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 piirteitd korostettaessa. Se olisi kuitenkin omiaan vah-
vistamaan toimeenpanoa suhteessa valtuustoon. Suora vaali antaisi toisaalta
téllaiselle toimeenpanovallan haltijalle vahvemman legitimiteetin, jolloin hdn
muodostaisi tietynlaisen vastapainon toiselle suoralla vaalilla valitulle toimi-
elimelle, valtuustolle. Tama vaatisi, ettd valtuustolla olisi vahvat valtuudet toi-



meenpanovallan valvontaan. Olemme kuitenkin pitdneet luontevampana, etta
suoralla vaalilla valittu pormestari olisi (myos)valtuuston puheenjohtaja.

c. Nykyjirjestelmdn kehittiminen.

Jos valtuutetut ja muut luottamushenkil6t ovat edelleen padsadntoisesti “pal-
kattomia”, tdysimittainen valiokuntamalli on varsin raskas ja vaikeasti toteu-
tettavissa. Ndin on varsinkin kaupungeissa, joissa lautakuntia, johtokuntia ja
muita elimid on runsaasti.

Realistinen vaihtoehto voisi olla jonkinasteinen vilimuoto, jossa omaksu-
taan tiettyjd piirteitd valtuustokeskeisestd tai parlamentaarisesta mallista. Sen
mukaisesti kunnanhallitus sekd lautakuntien puheenjohtajat ja jasenten enem-
misto olisivat valtuutettuja. Kunnanhallituksen puheenjohtajista ja jasenistd on
jo nykyisin varsin suurin osa valtuutettuja.

Keskeisten toimielinten, ennen muuta valtuuston ja hallituksen puheenjoh-
tajien tehtdvit voisivat olla kokoaikaisia. Tdmd sdilyttdisi kunnallisen itsehal-
linnon alkuperiisen ideaalin: kenelld tahansa kunnan asukkaalla on mahdolli-
suus ottaa hoitaakseen kunnan luottamustoimi, mutta toisaalta kunnassa olisi
mahdollisuus myos aidon poliittisen johtajan roolin omaksumiseen.

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

Poliittisen johdon aseman korostaminen ei sulje pois sitd, ettd hdnen lisak-
seen kunnassa on viranhaltija-kunnanjohtaja tai kunnan hallinnosta koko-
naisvastuun poliittisen johdon alaisena kantava muu virkajohtaja. Kysymys on
siitd, millainen tyonjako poliittisella johdolla ja kunnan virkamiesjohdolla on.
Jo nykyinen lainsdadant6 antaa mahdollisuuden ndiden roolien erilaiseen pai-
notukseen, joskin suomalaisessa jarjestelméssa kunnanjohtaja osallistuu laa-
jemmin poliittiseen johtamiseen kuin virkajohtaja yleensa.

Myds kunnanjohtajan aseman kehittiminen selkedmmin kunnan toimitus-
johtajaksi voi tapahtua pitkilti nykyjarjestelméan puitteissa. Emme ole kuiten-
kaan pitdneet suomalaisen kunnallishallintoon kovin hyvin sopivana toimitus-
johtajatyyppistd kunnanjohtajaa, jolla olisi nykyista 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
kehittamisehdotukset

Suomen kuntalaki avaa sindnsd jo suhteellisen laajat mahdollisuudet kunta-
johtamisen kehittdmiselle. Lainsddddnnon avaamia mahdollisuuksia ei ole
kaytetty taysimaardisesti hyviksi. Seuraavassa keskitymme kunnan poliittisen



ja ammatillisen johtamisen kehittdmiseen kolmen eri mallin pohjalta, joista
kaksi ensimmaistd perustuu nykylainsdadant6on ja viimeinen, suoralla vaa-
lilla valittu pormestari, edellyttdd lainsddaddnnén muuttamista.

a. Kunnanhallitus, hallituksen puheenjohtaja ja kunnanjohtaja

Erityisesti poliittisen johtamisen kehittimiseen perinteinen kunnanhalli-
tuksen ja kunnanjohtajan yhteistoimintaan perustuva malli antaa laajemmat
mahdollisuudet kuin suomalaisessa kunnallishallinnossa on ollut kdytantona.
Esimerkkina tdstd on Ruotsi, jossa ilman lainsddaddnndn nimenomaista tukea
on vahvistettu hallituksen puheenjohtajan asemaa (kuntaneuvos).

Suomessa on pyritty kehittdimaan hallituksen toimintaa kokonaisuutena
korostamatta puheenjohtajan tai yksittdisen hallituksen jdsenen asemaa tai
vastuuta. Kehittimisessd olisi tarkasteltava nykyistd ennakkoluulottomam-
min hallituksen puheenjohtajan roolia ja tyskentelyedellytyksid. Turku on
toistaiseksi ainoana kaupunkina ottanut kiytt6on kokopiivéisen hallituksen
puheenjohtajan. Suomalaisessa laajalle suhteellisuusperiaatteelle rakentuvassa
kunnallishallinnossa puheenjohtajan on joka tapauksessa tukeuduttava koko
kunnanhallitukseen ja tehtavd hyvéda yhteistyota lakisdateisend kuntaorgani-
saation johtajana toimivan kunnanjohtajan kanssa, joten hallituksen puheen-
johtajan on vaikea saada lijan vahvaa asemaa.

Laki mahdollistaa myds edelld "ministerimallin” sovelluksen, jossa kun-
nanhallitukseen kuuluva ministeri johtaa oman hallinnonalansa lautakuntaa.
Sen tédysipainoinen toteuttaminen vaatisi hallituksen jdseniné toimivien lau-
takuntien puheenjohtajien poliittisen johtajan roolin kirkastamista vahintdin
johtosdannoiss.

Kunnanhallituksen puheenjohtajan asemaa voidaan vahvistaa Ruotsin
tapaan siten, ettd johtosddnndssi mddritellddn hdnelle tehtdvid ja vas-
tuuta sekd tehtdvistd maksettava palkkio. Siind tapauksessa, ettd kunnan-
hallituksen puheenjohtajan aseman vahvistaminen mahdollistaisi luopu-
misen kunnanjohtajan virasta ja sen korvaamisen virkajohtajalla, laissa
on sdddettivi puheenjohtajan asemasta (tehtivit ja toimivalta jne).

Kunnanjohtajan tyohon ja tyoskentelyolosuhteisiin on kiinnitetty viime vuo-
sina paljonkin huomiota seké julkisessa keskustelussa ettd kaytannon kehitta-
mistoiminnassa. Kunnanjohtaja on virkajohtaja, mutta hédnelld on perinteista
johtuen (kunnanhallituksen itseoikeutettu puheenjohtaja vuoteen 1977 saakka)
my0s poliittisen johtamisen piiriin kuuluvia tehtdvia ja vaikutusvaltaa.

Kuntalakiin 1990-luvun alkupuolella otettu erottamismahdollisuus epéluot-
tamuksen perusteella on tuonut kunnanjohtajalle myos tietynlaisen poliittisen
vastuun. Tama on lisdnnyt tydn epdvarmuutta ja altistanut kunnanjohtajan kan-
tamaan vastuuta asioista, joiden kuuluisi olla selkedn poliittisen vastuun piirissa.



Poliittisen johdon tehtdvien ja vastuun mairittely selkeyttdisi kunnanjohtajan
asemaa ja vastuuta virkajohtajana. Poliittisen ja ammatillisen johtamisen rajan
selkeyttaminen saattaisi poistaa ty6hon liittyvid epamukavuustekijoitd ja houku-
tella kuntajohtajiksi sellaisiakin henkil®itd, jotka eivét ole valmiita kantamaan sitd
poliittisen johtajan roolia, joka kuntajohtajalle katsotaan nykyisin kuuluvan.

Esitdmmekin erddksi kehittdmisvaihtoehdoksi, ettd kunnassa, jossa
kunnanhallituksen puheenjohtajan asemaa on korostettu mddrittele-
madlld hdnelle tietyt tehtdvit ja edellytykset niiden hoitamiseen, voisi
kunnanjohtajan sijasta toimia johtaja, jolla olisi normaali viranhaltijan
asema(virkajohtaja”). Hintd ei voitaisi erottaa valtuuston ilmaiseman
epdaluottamuksen perusteella. Vastaavasti laissa sdddetty viranhaltija-
johtaja voisi selkeyttid johtamisjérjestelmdd myos niissd kunnissa, joissa
on pormestari.

b. Kuntalain mukainen pormestari

Pormestarijarjestelméén on siirtynyt kaksi kuntaa, Tampereen kaupunki vuo-
den 2007 alussa ja Pirkkalan kunta vuoden 2009 alussa. Tampereella pormes-
tarijohtoiseen hallintomalliin siirtymisen yhteydessa toteutettiin myds tilaaja-
tuottaja-malli kaikissa kaupungin palveluissa. Pormestarimalli on toteutettu
yhteensopivaksi toimintamallin kokonaisuudistuksen kanssa. Sen lahtokoh-
tana on ns. vahva pormestari tdydennettynd neljalla apulaispormestarilla.
Merkittavé periaatteellinen linjaus oli se, ettd pormestarin ja apulaispormes-
tarien tuli olla valtuutettuja.

Pormestari toimii kaupunginhallituksen puheenjohtajana ja samalla myos
kaupungin johtajana. Pormestarin rinnalla ei ole yhtd virkamiesjohtajaa vaan
kaupunginhallituksessa esittelij6ina toimivat pormestarin lisaksi konsernihal-
linnon johtajat. Pormestarilla ei ole runsaasti esiteltavia asioita. Han esittelee
toimikautensa seutu- ja kaupunkistrategian, vuosittaisen varsinaisen talousar-
vion ja -suunnitelman seka kuntademokratiaan liittyvat asiat. Konsernihallin-
non ryhmien johtajat puolestaan esittelevit toimivaltaansa kuuluvat asiat.

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

Pirkkalan kdyttoon ottama johtamismalli eroaa Tampereen kaupungin
toteutuksesta. Pormestarin rinnalla toimii kaksi kuntaneuvosta, jotka ovat
luottamushenkil6itd. Valtuusto valitsee toimikaudekseen luottamustehtdviin
valittujen joukosta kaksi puolipédivitoimista kuntaneuvosta. Heilld ei kuitenkaan
ole tiettyd omaa vastuualuetta. Kuntaneuvokset valitaan siten, ettd pormestari
ja kaksi kuntaneuvosta edustavat kolmea kunnallisvaaleissa eniten 44anié saa-
nutta puoluetta tai valitsijayhdistysta.



Demokratian néikékulmasta olisi luontevaa, ettd pormestari olisi nimenomaan
valtuuston puheenjohtaja. Valtuuston puheenjohtajana toimivan pormestarin
istuttaminen suomalaiseen jarjestelmdén vaatisi kuitenkin hallintoon muutok-
sia valtuustokeskeisemmaén toimintatavan suuntaan. Valtuuston puheenjohtajan
mahdollisuudet johtaa kuntaa ja hallintoa ovat melko vahiiset, jollei padtdsten
valmistelu ja toimeenpano ole lahempéna valtuustoa kuin mité se nykyjérjestel-
massa on. Lahinna kysymykseen tulisi valiokuntamallin kdytt66notto.

Silloinkin kun pormestari nykyisen kuntalain mukaisesti toimii kunnanhal-
lituksen puheenjohtajana ja kunnanjohtajana, on harkittava, mitd muita muu-
toksia johtamisjdrjestelmddn ja kunnan toimintatapoihin on tehtéva. Esimer-
kiksi Tampereella on pormestarin lisdksi apulaispormestareita. Kaytto6n otettiin
samanaikaisesti tilaaja-tuottajajirjestelma, joka muutti kunnan toimintatapoja
paljon syvemmalti kuin siirtyminen pormestarijohtoiseen jirjestelmaéin.

Suomalaisessa nykyjérjestelmassa pormestarin paikka on kunnanhallituk-
sen puheenjohtajana. Tdma malli selkeyttdd nykymuotoisen kunnanjohtajajar-
jestelmdn tyonjako-ongelmia valmistelun ja tdytdntdonpanon johtamisessa:
johtamistoiminnot ovat selkedsti yksi kokonaisuus ja tehtdvin hoitajalla on
selked vastuu kokonaisuudesta. Toisaalta myds pormestari tarvitsee tuekseen
virkajohdon, joten poliittisen ja ammatillisen johtamisen tyonjakoa joudutaan
suorittamaan tdssdkin jarjestelmassa.

Malli, jossa pormestari on kunnanhallituksen puheenjohtaja, on kuiten-
kin ongelmallinen kahdesta syystd. Ensinnékin valtuusto ja sitd julkisuudessa
edustava valtuuston puheenjohtaja jadvit entista enemmaén sivuun kunnan
poliittisesta ja hallinnollisesta arjesta. Toiseksi kansanvallan ndkékulmasta
puutteena voidaan pitad sitd, ettd kuntalaisten suoralla vaalilla valitseman toi-
mielimen puheenjohtaja ei poliittiselta painoarvoltaan olekaan kuntalaisten
“ensimmaiinen edustaja”.

Nédmi ovat painavimpia perusteita sille, ettd kansainvélisessd pormestarijar-
jestelmakaytannossi pormestari yleisesti on valtuuston puheenjohtaja.

Jos Suomen kunnallishallintoa kehitettdisiin valtuustokeskeisemmedksi,
pormestari voisi olla valtuuston puheenjohtajana tai mahdollisesti sekdi
valtuuston ettd hallituksen puheenjohtajana. Téllaiseen malliin siirtymi-
nen vaatii kuitenkin niin pitkdn kypsyttelyn, ettd sitd ei voitane ldhivuo-
sina toteuttaa. Etdtavoitteena, jota voitaisiin jossain kunnassa kokeilla,
se sen sijaan voi olla. Keskitetyn toimivaltuuden saava pormestari olisi
luontevaa valita suoralla vaalilla, jolloin pormestarin aseman sddnte-
lyssd tulisi ottaa huomioon niitd nikokohtia, joita jaljempdnd esitdmme
ldhinnd nykymuotoisen suoralla vaalilla valittavan pormestarin vaalia
koskien.

Kuntalaki jattda nyt kokonaan avoimeksi virkajohdon jirjestimisen niisséa
kunnissa, joita johtaa pormestari. Tétd pormestarijarjestelmi ei vaadi, vaan



laissa voitaisiin hyvin sdataa, ettd kunnan hallintoa johtaa pormestarin ja /tai
kunnanhallituksen alaisena laissa sdddetty viranhaltija. Maissa, jossa on por-
mestari tai vastaava luottamushenkildjohtaja, laissa usein edellytetdén, ettd
kunnalla on kunnanjohtaja tai muu virkajohtaja.

Suomessa kunnanjohtaja on syyta sdilyttad nykylain tarkoittaman kunnan-
johtajan nimikkeend, mutta kuntalain pormestarisddnnoksii voitaisiin tdyden-
tad siten, ettd kunnassa, jossa on pormestari, kunnan hallintoa johtaa (kunnan-
hallituksen ja) pormestarin alaisena, virkajohtaja, jolle laissa olisi annettava
tehtédvdd kuvaava nimike, mutta jonka virkanimikkeesté paattaisi kukin kunta,
jossa tillaiseen jdrjestelyyn siirrytdan.

Virkajohtajan irtisanomissuoja olisi sama kuin kunnan muidenkin viran-
haltijoiden. Hantai ei voitaisi erottaa valtuuston antaman epaluottamuslauseen
perusteella. Lainsaadantod valmisteltaessa olisi pohdittava, pitdisiko laissa olla
nimenomainen mahdollisuus valita hinet maéréajaksi.

Kuntalakia tulisi tdydentdd siten, ettd kunnassa, jossa on pormestari,
kunnan hallintoa ym. johtaa kunnanhallituksen ja pormestarin alaisena
virkajohtaja. Télld tavoin korotettaisiin sitd, ettd myds niissd kunnissa,
joissa on pormestari, tarvitaan virkajohtaja. Toisaalta hallinnon johta-
jan asemaa virkajohtajana selkeyttdisi se, ettd hinelld on laissa mddri-
telty poliittisen vastuun kantava esimies. Viran ei kuitenkaan tulisi olla
pakollinen.

c¢. Suoralla vaalilla valittava pormestari

Pormestarin suorassa vaalissa ei ole kysymys vain siité, ettd kuntalain mukai-
nen pormestari valittaisiin suoralla vaalilla. Suoralla vaalilla valittavan por-
mestarin tehtdvid, asemaa ym. koskeva sdédntely vaikuttaa merkittavilld tavalla
kunnan eri toimielinten valisiin valtasuhteisiin sekd kunnan ja kuntalaisten
vilisiin suhteisiin. Tamén vuoksi tirkeétd on nostaa keskusteluun periaatteel-
lisia ndkokohtia, joiden pohjalta voidaan harkita, millaisia edellytyksid esi-
merkiksi pormestarin suoran vaalin kokeilulle tulisi asettaa.

Ensimmdinen periaatteellinen nakokohta, joka vaatii laajempaa keskustelua,
on perustelut pormestarin suoralle vaalille. Se, mité suoralla vaalilla tavoitellaan,
madrittelee my0s sitd, millainen asema téllaiselle pormestarille kunnan hallin-
nossa annetaan. Olemme raportin 2 luvussa laajalti selostaneet eurooppalaisten
kuntien johtamista ja suoralla vaalilla valitusta pormestarista saatuja kokemuk-
sia sekd Euroopan neuvoston asiaa koskevia suosituksia. Katsaus osoittaa, ettd
yhtendistd eurooppalaista mallia ei ole, vaikka yleisena kehityspiirteend voikin
todeta toimeenpanovallan yhé laajemmin henkildityvan. Euroopan neuvoston
eri suosituksissa on viime vuosina kuitenkin ollut selked puolto johtajan suo-
ran vaalin kdyttoonotolle.



Yleensd suoraa vaalia perustellaan demokratian laajentamisella tai paatos-
ten toimeenpanon tehostamisella. Suoralla vaalilla valitulla johtajalla on suu-
rempi poliittinen, demokraattinen ja moraalinen legitimiteetti. Suora vaali on
kansanvaltainen ja motivoi osallistumaan (nostaa danestysaktiivisuutta, antaa
hallinnolle selkedt kasvot). Vahvan, keskitetymman toimeenpanovallan toi-
votaan antavan kunnan toiminnalle selkedmmaéan suunnan ja luovan yhtenii-
syyttd hallintoon. Suoralla vaalilla valittu pormestari on myds toimistaan suo-
raan vastuussa kuntalaisille.

Keskeinen kysymys suoralla vaalilla valitun pormestarin aseman jérjesté-
misesséd koskee suhdetta valtuustoon. Pormestarin on toisaalta oltava valtuus-
tolle alisteinen, mutta toisaalta toimeenpanon tehostaminen vaatii, ettd hdnelld
on riittava liikkkuma-ala. On 16ydettava institutionaalinen tasapaino suoralla
vaalilla valittujen toimielinten, valtuuston ja pormestarin vilille. Valtuustolla
on oltava mahdollisuudet ohjata ja valvoa kunnan johtoa.

Pormestarin ja valtuuston viliseen valtasuhteeseen vaikuttaa merkittavasti
ensinnikin se, minka toimielimen tai toimielinten puheenjohtajana hin toi-
mii: onko pormestari valtuuston, kunnanhallituksen vai molempien puheen-
johtaja?

Olemme pdcdtyneet siihen, ettd eri toimielinten vilisen valtatasapainon
néikokulmasta luontevampi — ja myds laajemmin eurooppalaisessa kiy-
tianndssd koeteltu — malli on se, ettd pormestari toimii ainakin valtuuston
puheenjohtajana. Tdmd merkitsee kuitenkin melkoista haastetta suoma-
laiselle kunnallishallinnon kehittdmiselle, joka on perustunut melko vah-
vasti pddtoksenteon ja toimeenpanon erotteluun ja kunnanhallituksen
aseman vahvistamiseen. Suoralla vaalilla valittu pormestari edellyttdisi
siirtymistd kohti edelld kdsiteltyd vahvasti toimintaan osallistuvaa ja siitd
vastuuta kantavaa valtuustoa.

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

Suoraan pormestarin vaaliin liittyy muitakin periaatteellisesti tarkeitd kysy-
myksid, kuten esimerkiksi valmistelun ja toimeenpanon organisointi. Kun suo-
ralla vaalilla valitulla pormestarilla on vahva valtuutus kuntalaisilta, on myds
pohdittava., pitdisikd hinelld olla mahdollisuus vaikuttaa toimeenpanevan
toimielimen valintaan tai jopa paittda valmistelun ja toimeenpanon organi-
sointitavasta.

Suoralla vaalilla valitulla poliittisella johtajalla tulisi olla riittdvéd toimi-
valtuus johtamisessa, jotta suoran vaalin kdyttoonotolla olisi sen tarkoittama
mielekkyys. Siksi hanen tulisi ihannetapauksessa omata yhteys sekd paatok-
sentekoon ettd valmisteluun ja tdytdntdonpanoon: hanelld tulisi siksi olla seka



valtuuston etté hallituksen puheenjohtajuus. Téllaisessa mallissa virkakoneis-
ton johto on virkajohtajan kasissd, mutta tata toimintaa tukisi vahvoin vaikut-
tamismahdollisuuksin suoran vaalin legitimoima pormestari. Pormestari olisi
asiallisesti sidottu tdta kautta vaikuttamaan asioiden eteenpéinvientiin niin
hallituksessa kuin valtuustossa.

Suoran vaalin kayttoonotto voisi myds 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 eivit
sekoita vaalikeskusteluja ja valmisteluja. Valtuuston toimikautta pidemmiksi
ajaksi (5 - 7 vuotta) valittu pormestari toisi my®0s riittdvan jatkuvuuden kun-
nan hallintoon.

Siirtyminen timénkaltaiseen johtamisjarjestelméién ei valttimatta olisi niin
suuri muutos kuin monissa puheenvuoroissa on epiilty. Nykyisessiakin toimin-
tamallissa virkajohtaja joutuu asioita valmistellessaan ottamaan huomioon
poliittisen tahon nakemykset. Ongelma on siind, ettd tdma poliittinen ohjaus ei
ole riittdvan avointa tai vastuuta ottavaa. Kaiken liséksi se voi olla ristiriitaista,
koska selkedd yhtéd vastuunkantajaa poliittisella taholla ei ole. Poliittinen ohjaus
voi olla my6s puutteellista: virkajohtaja ei saa tukea sellaisissa asioissa joissa se
olisi tarpeen. Kidntopuolena taas voi olla yliohjaus: poliittinen johto puuttuu
selkeisti virkajohtajan tontille kuuluvaan vastuupiiriin.

Valtuuston ja toimeenpanovallan suhteen nakékulmasta olennainen kysy-
mys on my0s pormestarin erottaminen. Periaatteessa valtuustolla ei pitéisi tél-
laista valtaa olla silloin kun pormestari on suoralla vaalilla valittu, mutta kay-
tdnnossd tdma on usein katsottu valttamattomaksi.

Suoraa vaalia lainsddddnnollé jarjestettdessa tulisi pohtia ainakin:

- tehtdvin avoimeksi julistamista (ilmoituksen julkaisutapa ja ajankohta:
riittdvdn ajoissa ennen valintaa, esim. puoli vuotta ennen vaalipdivdd ja
vuosi ennen paikan vapautumista);

- ehdokkaiden ilmoittautumismenettelyd (puolueiden nimeamat ja kannat-
tajalistan ehdokkaat; kannattajalistan allekirjoittajien minimimaard ym.);

- ehdokkaiden esittely4 (kuten pormestariohjelman pakollisuus, siitd tiedot-
taminen); vaalimenettelyé (varsinainen vaali; ellei kukaan saa enemmistod,
uusintavaalin suorittaminen);

- vaalikelpoisuutta (yleismadrays riittdvastd kelpoisuudesta; voiko vaaliajan-
kohtana olla ulkokuntalainen);

- toimikauden pituutta (valtuustokausi vai pitempi?), ja

- muita tehtavan hoitoon liittyvid seikkoja.



On ilmeista, ettd suoralla vaalilla valittavaa pormestaria koskevien sddnnds-
ten tulisi olla yleisluontoisia, jolloin kunnille jdisi mahdollisuus sovittaa pormes-
tari omaan hallintoonsa. Kysymys on merkittivistd suomalaista kunnallishal-
lintoa koskevasta periaateratkaisusta, jota koskeva yksityiskohtaisempi keskus-
telu on ollut vdhiistd. Suora pormestarin vaali on otettu onnistuneesti kdyttoon
monissa Keski-Euroopan maissa (Saksa ja Itdvalta ennen muuta), mutta esimer-
kiksi Norjassa suoran vaalin kokeilusta on tarkoitus luopua kolmen valtuusto-
kauden jalkeen. Pormestarin suora vaali muuttaa kunnallishallinnon eri insti-
tuutioiden vilisid suhteita erityisesti Suomen kaltaisessa maassa, jossa valtuus-
ton valitsemasta pormestaristakin on suhteellisen rajoitetusti kokemuksia.

Piddammekin pysyvin lainsddddnnén muuttamisen sijasta ensisijaisena
vaihtoehtona sitd, ettd mahdollisuus suoraan pormestarin vaaliin avat-
taisiin viljilld kokeilusddnnoksilld. Kokeilun pohjalta olisi mahdollisuus
arvioida mallin soveltuvuutta erityyppisiin kuntiin. Esimerkiksi suuri
kaupunki ja pieni kunta, jonka palvelutehtivit ovat vihdiset, voisivat
molemmat olla sopivia kokeiluun, mutta pormestarin asema olisi niissd
aivan erilainen.
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