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6 Johtopddtokset ja
kehittamisehdotukset

6.1 Poliittisen ja ammatillisen johdon vahvistaminen ja
selkea tyonjako

Kuntien johtamisjirjestelmai koskeva keskustelu on viime vuosina ollut erit-
tain vilkasta. Osaltaan keskustelun on jo tosiasiallisesti vaikuttanut monissa
kunnissa kuntien johtamiskulttuuriin, johtavien luottamushenkildiden ja
virkajohdon vilisiin suhteisiin seké luottamushenkiléiden vaikutusmahdol-
lisuuksien lisdédmiseen. Parhaillaan on vireilld myds Kuntaliiton ja Suomen
Kuntajohtajat ry:n johtamista koskeva kehittimishanke (ks. kohta 5.4.2.),
jonka avulla toimintakiytintojd voidaan edelleen uudistaa merkittdvalld
tavalla.

Toisaalta on runsaasti seikkoja, jotka puoltaisivat perusteellisempaa, insti-
tutionaalisiin ja lainsiddinnollisiin reunaehtoihin puuttuvaa uudistamista. Sel-
laisina olemme tuoneet esille demokratian vahvistamisen haasteen, tyénjaon
selkeyttimistarpeen, luottamushenkil6iden parempien vaikuttamismahdol-
lisuuksien kehittdmistarpeen, pdatoksenteon kasvottamisen ja myds nykyistd
vahvemman poliittisen tuen saamisen virkajohdon entistd haasteellisemmaksi
muuttuneelle tyolle.

Pormestarijdrjestelméstd on parhaillaan kdynnissa kaksi erilaista sovellu-
tusta, Tampereen kaupungin ja Pirkkalan kunnan. Ne toimivat merkittavina
pilottihankkeina, joiden kautta on ldhivuosina saatavissa kokemuksia sovel-
lettaviksi my6s muihin kuntiin. T4ssd vaiheessa saatujen kokemusten ja vai-
kutelmien mukaan Tampereen johtamis- ja toimintamalli vaikuttaa kaupun-
gin omaan poliittiseen ja toimintakulttuuriinsa soveltuvalta ratkaisulta. Silla
on voitu saavuttaa niitd tavoitteita, joita uudistamiselle kaupungissa asetettiin.
Malli néyttda vastaavan myos niihin haasteisiin, joihin edelld johtamisjérjes-
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
toimintaympdériston haasteiden vuoksi tarvitaan niin poliittisen kuin virka-



johdon vahvistamista ja niiden vilisen tyonjaon selkeyttdmistd. Vélttadmatta se
ei ainakaan kaikissa kunnissa onnistu nykyisten institutionaalisten muotojen
avulla. Poliittisen johdon selkeyttiminen ja vahvistaminen ei ndhdédksemme vie
perustaa silté, ettd tulevaisuudessakin tarvitaan virkajohtajaa. Uusi toiminta-
malli tarjoaisi virkajohtajalle selkedn poliittisen johdon tuen. Téllaisesta on toi-
mivia malleja, esimerkiksi edelld viitattu Itdvallan kuntien johtamisjérjestelma,
jossa on selked poliittinen johtaja (pormestari) ja vastuutettu virkajohtaja.

6.2 Suomalainen johtamisjarjestelma

Olemme tarkastelleet kunnan johtamisjarjestelmaé kunnan luottamushenki-
l6organisaation ja johtavien viranhaltijoiden (kunnanvaltuuston ja - hallituk-
sen ja niiden puheenjohtajien seki viranhaltijajohdon) muodostamana koko-
naisuutena. Silloinkin kun muutokset kohdistuvat johonkin johtamisjérjestel-
man 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 kdytdntoon. Taméan vuoksi olemme tarkastelleet
erityisesti johtamisen institutionaalisia puitteita ja niiden muuttamistarpeita
ja mahdollisuuksia.

Suomen kuntahallinnon perinteiselle johtamismallille on vaihtoehtoja,
eiviatkd nama 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 lisittiin sédnnds pormestarista, pormestarin toi-
menkuva muodostettiin siten, ettd kunnanhallituksen puheenjohtajan tehta-
viin siséllytettiin kunnanjohtajan tehtévit, mutta jirjestelmaa ei muilta osin
muutettu.

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

Kun arvioidaan johtamisjérjestelmin institutionaalisia muutostarpeita,
nykyisen johtamisjarjestelman uudelleenarvioinnille on 16ydettavissd ainakin
neljd vahvaa perustetta:

Ensimmadinen on demokratian vahvistamisen tarve. Viahentynyt kiinnos-
tus valtuuston vaaliin ja siitd johtuva kunnallisen paatoksenteon legitimitee-
tin heikentyminen seké paine siirtyé edustuksellisesta demokratiasta suurem-
massa méidrin vélittomadn vaikuttamiseen, ovat seikkoja, joiden synnyttimaa
demokratiavajetta monissa maissa on pyritty kattamaan lisadmalld kuntalais-
ten mahdollisuuksia vaikuttaa kunnan johdon valintaan. Tdssd yhteydessa



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

Toinen peruste uudelleenarvioinnille on tarve selkeyttdd poliittisen johdon
ja virkajohdon ty6njakoa. Tami on ollut yhtena keskeiseni perusteluna mm.
Tampereen kaupungin organisaatiouudistuksessa.

Kolmanneksi, kunnallista kansanvaltaa voidaan vahvistaa parantamalla luot-
tamushenkil6iden tydskentely- ja vaikuttamismahdollisuuksia. Keskeinen kysy-
mys on, miten johtamisjarjestelman uudistamisella voidaan téhédn vaikuttaa.

Ja neljanneksi on perusteltua arvioida myds mahdollisuuksia virkatoimin-
nan ja ennen muuta virkajohtajan toimintaedellytysten parantamiseen uudis-
tamalla poliittisen johtoa. Voidaanko nykyistd vahvemman tai selkeimmén
poliittisen johdon myéta 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 johtamisjarjestelman kehittamisessd kansainvilisestikin
nousevat esille ovat

- demokratia,
- tyonjako politiikan ja virkakoneiston valillg,
- luottamushenkildiden tydskentelyolosuhteet, seka

- 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-
ristoon ja hyvinvointipalveluihin liittyvét oikeudet turvataan.

Olemme keskittyneet omassa selvityksessimme edustukselliseen demokrati-
aan ja kuntalaisten vaaleissa ilmaiseman tahdon vilittymiseen, mutta keskeisend
demokratian haasteena on my9s se, milld tavoin kuntalaiset voivat asukkaina ja
palvelujen kéyttédjind suoraan vaikuttaa kuntaan ja sen paatoksentekoon.

a. Demokratia

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



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

Olemme tarkastelleet erityisesti organisatorisia ratkaisuja, joiden avulla
paitoksenteko toisaalta ja valmistelu ja voitaisiin kytked nykyistd kiintedm-
min toisiinsa (ks. erityisesti 5.2.2. Vahvemmin toimintaan osallistuva ja siitd
vastuuta kantava valtuusto) niin, ettd valtuusto myos tosiasiassa kayttaisi laa-
jemmin kunnan paatosvaltaa.

My6s pormestarin asema ja valintatapa ovat demokratian ndkokulmasta kes-
keisia 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 hdn yleisen kansainvilisen mallin
mukaisesti toimisi ensisijaisesti valtuuston puheenjohtajana (ks. 5.6.).

b. Tyonjako politiikan ja virkakoneiston vililld

Toisesta ndkokulmasta samaa asiaa lahestytdén silloin kun tarkastellaan paa-
tosten valmistelun ja toimeenpanon johtamista. Kun valtuusto keskittyy stra-
tegisen tason kysymyksiin ja my6s kunnanhallituksen tyossa tulevat yha tar-
kedmmiksi tulevaisuuden linjaukset, varsinaisen hallinnon liikkumavara kas-
vaa. Mitd etddmmalld valtuusto on valmistelusta ja toimeenpanosta, sitéd tér-
keammaiksi tulee kysymys hallintoa johtavan henkilon poliittisesta vastuusta
ja siitd, milld tavoin poliittisen ja ammatillisen johtamisen raja maaraytyy.
Pormestari on erés ratkaisu tahédn asiaan.

c¢. Luottamushenkildjohto ja sen tyoskentelyolosuhteet

Riippumatta siitd, omaksutaanko kunnan johtamisessa pormestarimalli, suo-
malaisessa kunnallishallinnossa joudutaan pohtimaan sité, voidaanko kun-
nissa jatkaa tulevaisuudessa nykyiselld laajalla luottamushenkil6organisaati-
olla, jossa toimijoita on paljon, mutta johtajia vihan”, kuten Ruotsin jérjes-
telmastd on todettu.

Todennékoisesti sekd kunnallisdemokratian toimivuuden ettd hallinnon
tehokkuuden kannalta nykyista parempi lopputulos olisi saavutettavissa silld,
ettd valtuuston ja kunnanhallituksen puheenjohtajien toimivalta ja vastuu olisi
nykyistd selkedimmin maaritelty ja heilld olisi nykyistd paremmat mahdollisuu-
det omistautua osa- tai kokoaikaisesti ty6lleen. Nykyinenkéan lainsaadanto ei
tatd estd. Suomalaisen kuntahallinnon laajaa edustavuutta ja suhteellisuutta
korostava perinne ei kuitenkaan suosi yksilojohtajia, vaikka heiti 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 nékokul-
masta lainkaan arvioitu. Iso osa kunnista luovuttaa merkittavia tehtavéalu-
eita, ennen muuta perusterveydenhuollon ja usein padosan sosiaalihuollon
tehtévistdkin yhteistoimintaorganisaation hoidettaviksi. Eiké télloin ole syyta
ottaa pohdittavaksi luottamushenkiléorganisaation perusteet aina valtuuston
koosta lahtien?

d. Ammattijohtaminen

Suomalaisessa kuntajirjestelmassd on totuttu vahvaan ammattijohtajaan, jolla
on myos lakisddteinen asema. Kunnanjohtaja on kuitenkin tdssd asemassa
osittain myds silld tontilla, joka kansainvalisesti tarkastellen kuuluu poliit-
tiselle johtajalle. Kunnanjohtajan asemaa on myos kehitetty sithen suuntaan,
ettd hidnelld on tietynlainen poliittinen vastuu: hdnet voidaan erottaa epéluot-
tamuksen perusteella. Kansanvaltaisen legitimiteetin, vaaleissa saadun valtuu-
tuksen puute rajoittaa kunnanjohtajan mahdollisuuksia toimia kunnan poliit-
tisena johtajana. Toisaalta hinelld ei ole yleensa esimiehenédn poliittista johta-
jaa, joka kantaisi kunnan toimista poliittisen vastuun. Ndin kunnanjohtaja on
usein se, joka kuntalaisiin ja julkisuuteen pdin kantaa vastuun kunnan teke-
misista.

Poliittisen ja ammatillisen johtamisen rajan selkeyttimisen ja poliittisen
johtajuuden vahvistamisen ei tarvitse johtaa siihen, ettd virkajohtajan asema
olennaisesti muuttuisi nykyisestd. Virkajohtaja vastaa pormestarin tai muun
poliittisen johtajan alaisuudessa kdytdnnon valmistelusta ja taytdntdonpanosta.
Voisi olettaa, ettd tillaisella toimintamallilla keskustelussa tarkedna pidetty
ammattitaito, josta virkajohtaja vastaa, kanavoituu oikeassa madrin kunnan
johtamiseen. Poliittinen vastuu olisi kuitenkin maardajaksi valitulla poliitti-
sella johtajalla. Virkajohtajan ei pitdisikddn olla valtuuston epaluottamuksen
perusteella erotettavissa, vaan tissd suhteessa samassa asemassa kuin kunnan
muutkin viranhaltijat.

6.4 Johtamisjarjestelman kehittamisen suunnat

Kansainvilisen vertailun ja suomalaisen johtamisjarjestelmén kehittaimisestd
kaytdvan keskustelun pohjalta olemme hahmotelleet erilaisia kehittdmissuun-
tia kunnan johtamisjarjestelmédn uudistamiselle.

Lihtokohtana hahmottelemillemme kehittimisen suunnille on valtuuston
asema ja sen suhde kunnan muuhun hallintoon. Tdma suhde maarittaa pitkalti
myos sen, mihin suuntaan kunnan luottamushenkil6- ja viranhaltijajohdon ase-
maa tulee ja voidaan kehittdi. Erityisesti silloin, jos pormestari valitaan suo-



ralla kansanvaalilla, on arvioitava, miten téllainen pormestari asettuu kunnan
johtamisjarjestelmédn kokonaisuuteen.

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

Hahmottelemamme kehittimissuunnat ovat:

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

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

Suomessa kehittamissuunnan johdonmukainen toteuttaminen edellyttaisi,
ettd valtuuston koko olisi ainakin suurissa kunnissa nykyisti pienempi. Téllai-
sena valtuusto voisi toimia nykyistd tehokkaammin ja vaikuttaa vahvemmin
hallintoon. Se kykenisi myds valvomaan paremmin nykyistd vahvempaa poliit-
tista johtoa tai virkajohtoa. Kédantopuolena olisi edustavuuden kapeneminen ja
siirtyminen laajemmin paatoimisiin ja merkittdvaa tyopanosta vaativiin osa-
aikaisiin luottamustoimiin.

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

Tdmén mallin mukaisessa hallinnossa pormestari voisi olla seké 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 my6s valtuuston puheenjohtaja.

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

b. Parlamentaarisen toimintatavan vahvistaminen.

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



Parlamentaariseen malliin sindnsi 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 jdsenen "parlamentaarinen vastuu” edellyt-
tdisi hallituksen jasenten selkedmpaa keskindistd tyonjakoa esimerkiksi “minis-
terimallin” mukaisesti. Tdssd mallissa kunnanhallituksen jasenet olisivat liséksi
lautakuntien puheenjohtajina vastuussa omasta toimialastaan. Nykyinen kunta-
laki antaa mahdollisuuden téllaisen mallin toteuttamiseen. Tampere on omassa
mallissaan edennyt tdhdn suuntaan vastuuttamalla apulaispormestarit lauta-
kunnan puheenjohtajina omasta toimialastaan. He eivat kuitenkaan ole kun-
nanhallituksen jdsenid, mutta heidédt voidaan kuntalain nojalla erottaa epa-
luottamuksen johdosta.

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

Parlamentaaristen piirteiden vahvistaminen herdttdd kysyméan, pitdisiko
kunnan hallinnossa omaksua laajemmin enemmistoperiaate nykyisen vahvan
suhteellisuuden korostamisen sijasta. Tama 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 jirjestelmaa,
eikd tatd koskevan lainsddddnnon muuttamiselle ole edellytyksia eika valtta-
mittd vahvoja perusteitakaan. On kuitenkin ilmeisti, ettd tietyt parlamentaris-
min piirteet liittyvat kiintedsti pormestarijirjestelmaan. Pormestari tarvitsee
taakseen koalition, mika korostaa enemmistoperiaatetta. Tahdn 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
tallaiselle toimeenpanovallan haltijalle vahvemman legitimiteetin, jolloin hin
muodostaisi tietynlaisen vastapainon toiselle suoralla vaalilla valitulle toimi-
elimelle, valtuustolle. Tama vaatisi, ettd valtuustolla olisi vahvat valtuudet toi-



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

c. Nykyjdrjestelmdn kehittiminen.

Jos valtuutetut ja muut luottamushenkilt 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 tiettyjé piirteitd valtuustokeskeisestd tai parlamentaarisesta mallista. Sen
mukaisesti kunnanhallitus seké lautakuntien puheenjohtajat ja jasenten enem-
mist0 olisivat valtuutettuja. Kunnanhallituksen puheenjohtajista ja jdsenistd on
jo nykyisin varsin suurin osa valtuutettuja.

Keskeisten toimielinten, ennen muuta valtuuston ja hallituksen puheenjoh-
tajien tehtdvit voisivat olla kokoaikaisia. Tama sdilyttéisi kunnallisen itsehal-
linnon alkuperéisen ideaalin: kenelld tahansa kunnan asukkaalla on mahdolli-
suus ottaa hoitaakseen kunnan luottamustoimi, mutta toisaalta kunnassa olisi
mahdollisuus my6s 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 lainsdadanto antaa mahdollisuuden néiden roolien erilaiseen pai-
notukseen, joskin suomalaisessa jarjestelmassd kunnanjohtaja osallistuu laa-
jemmin poliittiseen johtamiseen kuin virkajohtaja yleensa.

My6s kunnanjohtajan aseman kehittiminen selkedmmin kunnan toimitus-
johtajaksi voi tapahtua pitkalti nykyjarjestelmén puitteissa. Emme ole kuiten-
kaan pitaneet suomalaisen kunnallishallintoon kovin hyvin sopivana toimitus-
johtajatyyppistd kunnanjohtajaa, jolla olisi nykyistd 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 sindnsé jo suhteellisen laajat mahdollisuudet kunta-
johtamisen kehittimiselle. Lainsddddnnon avaamia mahdollisuuksia ei ole
kaytetty tdysimadraisesti hyvaksi. Seuraavassa keskitymme kunnan poliittisen



ja ammatillisen johtamisen kehittimiseen kolmen eri mallin pohjalta, joista
kaksi ensimmdistd perustuu nykylainsdddédnt6on ja viimeinen, suoralla vaa-
lilla valittu pormestari, edellyttaa lainsddadannén muuttamista.

a. Kunnanhallitus, hallituksen puheenjohtaja ja kunnanjohtaja

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

Suomessa on pyritty kehittimaan hallituksen toimintaa kokonaisuutena
korostamatta puheenjohtajan tai yksittdisen hallituksen jasenen asemaa tai
vastuuta. Kehittimisessa olisi tarkasteltava nykyistd ennakkoluulottomam-
min hallituksen puheenjohtajan roolia ja tyoskentelyedellytyksid. Turku on
toistaiseksi ainoana kaupunkina ottanut kiyttoon kokopdivédisen hallituksen
puheenjohtajan. Suomalaisessa laajalle suhteellisuusperiaatteelle rakentuvassa
kunnallishallinnossa puheenjohtajan on joka tapauksessa tukeuduttava koko
kunnanhallitukseen ja tehtdvd hyvaa yhteistyota lakisddteisend 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 tdysipainoinen toteuttaminen vaatisi hallituksen jdsenini toimivien lau-
takuntien puheenjohtajien poliittisen johtajan roolin kirkastamista vahintaan
johtosddnnoissa.

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

Kunnanjohtajan ty6hon ja tyoskentelyolosuhteisiin on kiinnitetty viime vuo-
sina paljonkin huomiota seka julkisessa keskustelussa etta kiytannon kehitta-
mistoiminnassa. Kunnanjohtaja on virkajohtaja, mutta hénelld on perinteista
johtuen (kunnanhallituksen itseoikeutettu puheenjohtaja vuoteen 1977 saakka)
myos poliittisen johtamisen piiriin kuuluvia tehtavia ja vaikutusvaltaa.

Kuntalakiin 1990-luvun alkupuolella otettu erottamismahdollisuus epéluot-
tamuksen perusteella on tuonut kunnanjohtajalle myos tietynlaisen poliittisen
vastuun. Tamai on lisinnyt tyon epavarmuutta ja altistanut kunnanjohtajan kan-
tamaan vastuuta asioista, joiden kuuluisi olla selkedn poliittisen vastuun piirissa.



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

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

b. Kuntalain mukainen pormestari

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

Pormestari toimii kaupunginhallituksen puheenjohtajana ja samalla myds
kaupungin johtajana. Pormestarin rinnalla ei ole yhtd virkamiesjohtajaa vaan
kaupunginhallituksessa esittelij6ind toimivat pormestarin lisaksi konsernihal-
linnon johtajat. Pormestarilla ei ole runsaasti esiteltavia asioita. Han esittelee
toimikautensa seutu- ja kaupunkistrategian, vuosittaisen varsinaisen talousar-
vion ja -suunnitelman sekd kuntademokratiaan liittyvit 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 kiytt6on ottama johtamismalli eroaa Tampereen kaupungin
toteutuksesta. Pormestarin rinnalla toimii kaksi kuntaneuvosta, jotka ovat
luottamushenkilsitd. Valtuusto valitsee toimikaudekseen luottamustehtaviin
valittujen joukosta kaksi puolipdivatoimista kuntaneuvosta. Heilld ei kuitenkaan
ole tiettyd omaa vastuualuetta. Kuntaneuvokset valitaan siten, ettd pormestari
ja kaksi kuntaneuvosta edustavat kolmea kunnallisvaaleissa eniten d4nid saa-
nutta puoluetta tai valitsijayhdistysta.



Demokratian néikékulmasta olisi luontevaa, ettd pormestari olisi nimenomaan
valtuuston puheenjohtaja. Valtuuston puheenjohtajana toimivan pormestarin
istuttaminen suomalaiseen jarjestelmaén vaatisi kuitenkin hallintoon muutok-
sia valtuustokeskeisemmén toimintatavan suuntaan. Valtuuston puheenjohtajan
mahdollisuudet johtaa kuntaa ja hallintoa ovat melko véhiiset, jollei paatosten
valmistelu ja toimeenpano ole ldhempéni valtuustoa kuin mité se nykyjérjestel-
massd on. Lahinna kysymykseen tulisi valiokuntamallin kdytté6notto.

Silloinkin kun pormestari nykyisen kuntalain mukaisesti toimii kunnanhal-
lituksen puheenjohtajana ja kunnanjohtajana, on harkittava, mitd muita muu-
toksia johtamisjarjestelméddn ja kunnan toimintatapoihin on tehtava. Esimer-
kiksi Tampereella on pormestarin liséksi apulaispormestareita. Kéytt66n otettiin
samanaikaisesti tilaaja-tuottajajarjestelmé, joka muutti kunnan toimintatapoja
paljon syvemmiltd kuin siirtyminen pormestarijohtoiseen jirjestelmaéan.

Suomalaisessa nykyjérjestelméssa pormestarin paikka on kunnanhallituk-
sen puheenjohtajana. Tdma malli selkeyttdd nykymuotoisen kunnanjohtajajér-
jestelmén tyonjako-ongelmia valmistelun ja tiytinto6npanon johtamisessa:
johtamistoiminnot ovat selkedsti yksi kokonaisuus ja tehtdvan hoitajalla on
selked vastuu kokonaisuudesta. Toisaalta my6s pormestari tarvitsee tuekseen
virkajohdon, joten poliittisen ja ammatillisen johtamisen tyonjakoa joudutaan
suorittamaan tdssakin jarjestelmassa.

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

Nédmd ovat painavimpia perusteita sille, ettd kansainvilisessd pormestarijar-
jestelmakaytdnnossd pormestari yleisesti on valtuuston puheenjohtaja.

Jos Suomen kunnallishallintoa kehitettdisiin valtuustokeskeisemmidiksi,
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 nikokohtia, joita jaljempdnd esitdmme
ldhinndg nykymuotoisen suoralla vaalilla valittavan pormestarin vaalia
koskien.

Kuntalaki jattaa nyt kokonaan avoimeksi virkajohdon jarjestdmisen niissa
kunnissa, joita johtaa pormestari. Tétd pormestarijirjestelma ei vaadi, vaan



laissa voitaisiin hyvin sditaa, ettd kunnan hallintoa johtaa pormestarin ja /tai
kunnanhallituksen alaisena laissa saddetty viranhaltija. Maissa, jossa on por-
mestari tai vastaava luottamushenkil6johtaja, laissa usein edellytetddn, ettd
kunnalla on kunnanjohtaja tai muu virkajohtaja.

Suomessa kunnanjohtaja on syyt sailyttaa nykylain tarkoittaman kunnan-
johtajan nimikkeend, mutta kuntalain pormestarisiddnnoksid voitaisiin tdyden-
tad siten, ettd kunnassa, jossa on pormestari, kunnan hallintoa johtaa (kunnan-
hallituksen ja) pormestarin alaisena, virkajohtaja, jolle laissa olisi annettava
tehtavad kuvaava nimike, mutta jonka virkanimikkeesta paattaisi kukin kunta,
jossa tdllaiseen jarjestelyyn siirrytddn.

Virkajohtajan irtisanomissuoja olisi sama kuin kunnan muidenkin viran-
haltijoiden. Hanti ei voitaisi erottaa valtuuston antaman epéluottamuslauseen
perusteella. Lainsaadantoa valmisteltaessa olisi pohdittava, pitdisiko laissa olla
nimenomainen mahdollisuus valita hdnet maaraajaksi.

Kuntalakia tulisi tdydentdd siten, ettd kunnassa, jossa on pormestari,
kunnan hallintoa ym. johtaa kunnanhallituksen ja pormestarin alaisena
virkajohtaja. Talld tavoin korotettaisiin sitd, ettd myds niissd kunnissa,
joissa on pormestari, tarvitaan virkajohtaja. Toisaalta hallinnon johta-
jan asemaa virkajohtajana selkeyttdisi se, ettd hdanelld 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 sdantely vaikuttaa merkittavalld tavalla
kunnan eri toimielinten vilisiin valtasuhteisiin sekd kunnan ja kuntalaisten
vilisiin suhteisiin. Tdmén vuoksi tarkeéta on nostaa keskusteluun periaatteel-
lisia nakokohtia, joiden pohjalta voidaan harkita, millaisia edellytyksié esi-
merkiksi pormestarin suoran vaalin kokeilulle tulisi asettaa.

Ensimmiinen periaatteellinen nakokohta, joka vaatii laajempaa keskustelua,
on perustelut pormestarin suoralle vaalille. Se, mitd 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 yleiseni kehityspiirteend voikin
todeta toimeenpanovallan yhd laajemmin henkil6ityvin. Euroopan neuvoston
eri suosituksissa on viime vuosina kuitenkin ollut selked puolto johtajan suo-
ran vaalin kdyttoonotolle.



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

Keskeinen kysymys suoralla vaalilla valitun pormestarin aseman jarjesta-
misessd koskee suhdetta valtuustoon. Pormestarin on toisaalta oltava valtuus-
tolle alisteinen, mutta toisaalta toimeenpanon tehostaminen vaatii, ettd hinella
on riittdva liikkkuma-ala. On 16ydettdvé institutionaalinen tasapaino suoralla
vaalilla valittujen toimielinten, valtuuston ja pormestarin vélille. Valtuustolla
on oltava mahdollisuudet ohjata ja valvoa kunnan johtoa.

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

Olemme pddtyneet sithen, ettd eri toimielinten vilisen valtatasapainon
nékokulmasta luontevampi — ja myés laajemmin eurooppalaisessa kdy-
tdnnossd koeteltu — malli on se, ettd pormestari toimii ainakin valtuuston
puheenjohtajana. Tamd 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 my6s
pohdittava., pitdisiko hinelld olla mahdollisuus vaikuttaa toimeenpanevan
toimielimen valintaan tai jopa paattad valmistelun ja toimeenpanon organi-
sointitavasta.

Suoralla vaalilla valitulla poliittisella johtajalla tulisi olla riittavéd toimi-
valtuus johtamisessa, jotta suoran vaalin kayttoonotolla olisi sen tarkoittama
mielekkyys. Siksi hdnen tulisi ihannetapauksessa omata yhteys sekd paatok-
sentekoon ettd valmisteluun ja taytdntoonpanoon: hinelld tulisi siksi olla seka



valtuuston ettd hallituksen puheenjohtajuus. Téllaisessa mallissa virkakoneis-
ton johto on virkajohtajan késissd, mutta tatd toimintaa tukisi vahvoin vaikut-
tamismahdollisuuksin suoran vaalin legitimoima pormestari. Pormestari olisi
asiallisesti sidottu tdtd kautta vaikuttamaan asioiden eteenpdinvientiin niin
hallituksessa kuin valtuustossa.

Suoran vaalin kéyttoonotto voisi myos 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 eivat
sekoita vaalikeskusteluja ja valmisteluja. Valtuuston toimikautta pidemmaksi
ajaksi (5 — 7 vuotta) valittu pormestari toisi myos riittavan jatkuvuuden kun-
nan hallintoon.

Siirtyminen tdméankaltaiseen johtamisjarjestelméddn ei valttamatta olisi niin
suuri muutos kuin monissa puheenvuoroissa on epiilty. Nykyisessakin toimin-
tamallissa virkajohtaja joutuu asioita valmistellessaan ottamaan huomioon
poliittisen tahon nakemykset. Ongelma on siini, ettd tima poliittinen ohjaus ei
ole riittavén avointa tai vastuuta ottavaa. Kaiken lisaksi se voi olla ristiriitaista,
koska selkedd yhtd vastuunkantajaa poliittisella taholla ei ole. Poliittinen ohjaus
voi olla my6s puutteellista: virkajohtaja ei saa tukea sellaisissa asioissa joissa se
olisi tarpeen. Kddntopuolena taas voi olla yliohjaus: poliittinen johto puuttuu
selkedsti virkajohtajan tontille kuuluvaan vastuupiiriin.

Valtuuston ja toimeenpanovallan suhteen ndkoékulmasta olennainen kysy-
mys on myds pormestarin erottaminen. Periaatteessa valtuustolla ei pitéisi tal-
laista valtaa olla silloin kun pormestari on suoralla vaalilla valittu, mutta kiy-
tannossd tdma on usein katsottu valttaimattomaksi.

Suoraa vaalia lainsdadédnnolla jarjestettdessd tulisi pohtia ainakin:

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

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

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

- vaalikelpoisuutta (yleismaarays riittavastd kelpoisuudesta; voiko vaaliajan-
kohtana olla ulkokuntalainen);

- toimikauden pituutta (valtuustokausi vai pitempi?), ja

- muita tehtdvén hoitoon liittyvié seikkoja.



On ilmeist4, ettd suoralla vaalilla valittavaa pormestaria koskevien sdannds-
ten tulisi olla yleisluontoisia, jolloin kunnille jaisi mahdollisuus sovittaa pormes-
tari omaan hallintoonsa. Kysymys on merkittavdstd suomalaista kunnallishal-
lintoa koskevasta periaateratkaisusta, jota koskeva yksityiskohtaisempi keskus-
telu on ollut vahaistd. Suora pormestarin vaali on otettu onnistuneesti kaytt66n
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 vélisid suhteita erityisesti Suomen kaltaisessa maassa, jossa valtuus-
ton valitsemasta pormestaristakin on suhteellisen rajoitetusti kokemuksia.

Piddammekin pysyvin lainsdddidnnon muuttamisen sijasta ensisijaisena
vaihtoehtona sitd, ettd mahdollisuus suoraan pormestarin vaaliin avat-
taisiin viljilld kokeilusddnndiksilld. 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.



