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Esipuhe

uomalainen kunnallishallinto on kokenut merkittivii muutoksia viimeksi ku-

luneen vuosikymmenen aikana. Kunnallishallinnon kehittimispyrkimyksid
on leimannut yhtidiltd managerismi ja tehokkuuden lisddminen, toisaalta kunta-
laisten suorien osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien parantaminen. Edus-
tuksellisen kuntademokratian kehittdiminen on jidnyt niiden jalkoihin. Nyt pu-
heenvuoron saavat kunnalliset luottamushenkilot. Huolimatta uuden kuntalain
hengestd kunnallisesta demokratiasta kiytyi keskustelua on leimannut ajattelu-
tapa, ettd "kunnat ovat veljeksid” eli kunnallinen pditoksenteko toimii samalla
tavoin kaikissa kunnissa ja ettd samat padtoksenteon mallit sopivat kaikkiin kun-
tiin.

Tampereen yliopiston politiikan tutkimuksen laitoksen tutkijoiden, dosentti
Ilkka Ruostetsaaren ja yhteiskuntatieteiden maisteri Jari Holttisen tutkimuksen
kohteena ovat kuuden toisistaan poikkeavan, mm. viestdmdiriltdin ja poliitti-
selta kulttuuriltaan erilaisen kunnan luottamushenkilét. Tutkimus kysyy: Mitki
ovat kunnallisen piditoksenteon vahvuudet ja heikkoudet? Miten kuntien valta-
rakenteet poikkeavat toisistaan? Miten tulosohjattu piditoksentekojirjestelmi
kidytinnossd toimii ja mihin suuntaan sitd voitaisiin kehittda? Miti edellytyksiid
on tiydentdd edustuksellista kuntademokratiaa kuntalaisten suoralla osallistu-
misella?

Elokuussa 2001

Ilkka Ruostetsaari Jari Holttinen






1 Johdanto

1.1 Kunnallishallinnon murros

Suomalainen kunnallishallinto on kokenut merkittivii muutoksia viimeksi ku-
luneen vuosikymmenen aikana. Jo 1980-luvun lopulla kdynnistynyt vapaakun-
takokeilu antoi kokeilukunnille, joita oli lihes puolet maamme kunnista, aikai-
sempaa enemmin litkkumatilaa pidtoksentekojirjestelminsid organisoinnissa.
Muutos oli periaatteellisesti merkittivi, silld tihin saakka kunnallislaki edellyt-
ti jokaiselta kunnalta samanlaista organisaatiorakennetta. (Heuru 2001, 23-24.)
Vuonna 1993 organisointivapaus laajennettiin kaikkia kuntia koskevaksi.

Kunnallishallinnon 1990-luvun muutoksen Kauko Heuru on tiivistinyt is-
kulauseeseen "kohti tehokkuutta”, miki kuvaa yleisemminkin koko julkisen hal-
linnon kehittimisideologiaa. Tdmi managerismin mukainen ajattelutapa ammen-
si voimansa jo 1900-luvun alkuvuosikymmenini virinneistd amerikkalaisista liik-
keenjohto-opeista, jotka korostivat toiminnan tavoitteellisuutta ja organisaatioi-
den tehokasta johtamista. Yhteiskunnallisen palvelutuotannon parantaminen tuli
Suomessa koko julkisen hallinnon uudistamisen keskeisimmiksi tavoitteeksi.
(Mt., 30.)

Myés valtion ja kuntien vilinen suhde oli muutettava valtionhallinnon
uudistukseen sopivaksi. Toisin sanoen kuntienkin oli sopeuduttava tulosohjat-
tuun valtionhallintoon, mikid edellytti luopumista yksityiskohtaisesta ja eri ta-
soilla tapahtuvasta normiohjauksesta samoin kuin kuntien yksityiskohtaisesta
kontrolloimisesta. Tehtivikohtaisista ja kustannusperusteisista sekd tiukkaan val-
vontaan perustuvista valtionosuuksista luovuttiin vuonna 1993 ja siirryttiin asu-
kaskohtaisesti médrdytyviin laskennallisiin valtionosuuksiin, joiden kiyton péd-
asiallinen valvonta uskottiin kunnan tilintarkastajan tehtiviksi. Heurun (2001,
33) mukaan tuskin mikiin muu lainsdidinnon uudistus on vahvistanut yhti pal-
jon kuntien itsehallintoa kuin kuntien valtionosuusjirjestelmin uudistus.

Kuntien itsehallinnon periaatteellisesta vahvistumisesta huolimatta valtion
ohjausmahdollisuus yleisten normien kautta siilyi ennallaan. Yhteiskunnallis-
ten tavoitteiden asettaminen, varsinkin kunnallishallinnon ydinalueilla sosiaali-



ja terveystoimessa ja peruskoulutuksessa siilyi valtion tehtdvinid. Vaikka kun-
tien litkkumatilaa lisittiin, viime vuosisadan syvin lama vuosina 1991-1993 kiy-
tinndssi kiristi valtion otetta kuntatalouteen. (Heuru 2001, 31.)

Kuntien tekemien hallinnonuudistusten linja muodostui tulosjohtamisen
opeista. Manageristisen johtamisopin voittokulku merkitsi johtajuuden ja pidd-
toimisen henkilston merkityksen korostamista. Vuonna 1992 tehtiin vuoden
1976 kunnallislakiin periaatteellisella tasolla merkittivi muutos, jolla mahdol-
listettiin valtuuston pditdsvallan delegoiminen kunnan viranhaltijoille. Delegoi-
mismahdollisuus sdilyi uudessa, vuonna 1995 voimaan tulleessa kuntalaissa. Kun
kunnallista itsehallintoa kaventanut alistusmenettely oli asteittain poistunut,
uuden kuntalain my6tid kunnille tuli laaja vapaus oman organisaationsa jéirjesti-
miseen. Ainoastaan valtuusto, kunnanhallitus ja tarkastuslautakunta jdivit pa-
kollisiksi hallinnollisiksi toimielimiksi (esim. Talvitie 2000, Valanta 2000).

Muutoksen suunta kunnissa kulki tulosjohtamisen oppeja kohti jopa him-
mistyttivin yhdenmukaisena huolimatta kuntien huomattavistakin eroista esi-
merkiksi viestdpohjan ja taloudellisen aseman suhteen. Lautakuntien midrii
karsittiin, valtuuston piditosvaltaa siirrettiin tdytintdonpanevalle organisaatiol-
le, viranhaltijoiden asemaa vahvistettiin, omaksuttiin yrityssektorin toimintata-
poja, taloudellisen tuloksen tekeminen nousi entisti keskeisemmiksi tavoitteeksi,
manageristinen asennoitumistapa yleistyi. Kunnallishallinnon murros merkitsi
hallintolegalismin viistymistd managerismin tielti. (Heuru 2001, 34, 58.)

Lautakunnilla on perinteisesti ollut merkittivd asema poliittisessa rekry-
toimisessa. Ne ovat toimineet erddnlaisina ponnahduslautoina tai valmennusaree-
noina, joiden kautta on ensin noustu valtuustoon ja sitd kautta vaativampiin yh-
teiskunnallisiin luottamustehtiviin aina eduskuntaan saakka (esim. Kuitunen
2000, Ruostetsaari 2000). Vuodesta 1988 vuoteen 1996 tultaessa maamme kai-
kista lautakuntapaikoista oli kadonnut reilut 16 000 (43 %), miki on merkinnyt
yhteensd noin 30 %:n vihennystd kaikista kunnallisista luottamuselinpaikoista.
(Valanta 2000, 12, Hartikainen 1994, 25-27, Pikkala 1997, 8.)

Lautakuntien ja samalla kunnallisten luottamustehtivien mdirin rajua su-
pistamista monet pitivit jo 1990-luvun alussa lyhytnikoisend, koska se seki ka-
ventaa kuntalaisten osallistumismahdollisuuksia etti supistaa kunnallisen demo-
kratian kasvatuksellista merkitystd poliittista rekrytoitumista ajatellen (esim.
Ruostetsaari 1992, 307). Onkin perustellusti katsottu, etti "demokratia ei ole
pelkistdin kiytinnon paitoksentekoa demokraattisesti valituissa elimissd; se on
myo6s tunne ja kokemus siitd, onko kunnan hallinto jirjestetty demokraattisesti”
(Himildinen 1999, 47).

Huomionarvoista on, etti vaikka uuden kuntalain valmisteluasiakirjoissa
toistuvasti korostetaan lain vahvistavan valtuuston asemaa, mitidin kovin olen-
naisesti tihin suuntaan vaikuttavaa sdinndsti lakiin ei kuitenkaan kirjattu (Heuru
2001, 56). Kdytinngssi valtuuston vahvistamispyrkimys on ilmennyt lihinni vain
pyrkimykseni valita valtuutettuja myos kunnan muihin toimielimiin seki lakiin
kirjattuina mainintoina (13 §, 27 § ja 65 §) valtuuston kokonaisvastuusta kun-
nan toiminnasta ja taloudesta (Valanta 2000, 12).

Viimeksi kuluneen vuosikymmenen aikana kunnissa on tehty uudistuksia,
joilla on ollut vastakkaissuuntaisia vaikutuksia. Lainsddddnnolliset uudistukset
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eivit ole korostaneet pelkistiin edustuksellisen demokratian vaan myds suoran
vaikuttamisen lisdimisti, kuntalaisten osallisuutta. Toisaalta samaan aikaan kun-
tien taloudellisen aseman pysyvi epdvarmuuden tila on asettanut kuntajohtami-
selle entistd kovempia vaatimuksia. Johtamiselle on syntynyt tilaa yhtdiltid nor-
miohjauksen vihentyessi ja toisaalta taloudellisen riippumattomuuden, kunta-
kohtaisen epdvarmuuden vuoksi. On tiytynyt hakea kuntakohtaisia ratkaisuja
niin organisaation toimintakykyyn ja sen reagointinopeuteen kuin talouden kun-
nossa pitimiseen. Tdmi on vaatinut entisti enemmin toimitusjohtajamaista joh-
tamista. Tdssd kehityksessd luottamushenkil6t ovat jddneet varjoon, joko tietoi-
sina ikédvistd tehtivisti tai sitten tahtomattaan. Operatiivisen tason asioita kos-
kevan piitosvallan delegoiminen viranhaltijoille on koettu luottamushenkilsi-
den vallan ja aseman kaventamiseksi. Tdmi kehitys on synnyttinyt mustasukkai-
suutta, joka koskee valtaa, onnistumisen hedelmien nauttimista, julkisuutta ja
koko kunnan asioiden henkil6itymisti ammattijohtajaan. (Himildinen 1999, 52.)

Toisaalta demokratian ja osallisuuden korostaminen on luonut uusia jin-
nitteiti. Luottamushenkilot ovat voineet kokea kuntalaisten suoran osallisuu-
den korostamisen valtuustoryhmien ja poliittisten jirjestdjen aseman heikentd-
miseksi ja vallan siirroksi suoraan yhden asian liikkeille. Kun virkamiesjohto ja
valmistelukoneisto toimivat suoraan kuntalaisten kanssa, kunnallispoliitikot tun-
tevat jddvinsd sivustakatsojiksi. Suora kansalaistoiminta on suomalaiseen kun-
nalliskulttuuriin ja sen péditoksentekomuotoihin tottuneille viranhaltijoille uut-
ta ja outoa. (Mt., 52-53.)

Valtuuston aseman muutos on johtunut lihinnd kahdesta tekijistd. Ensin-
nikin kameralistinen budjettijirjestelmd oli edellyttinyt kunnan talousarviolta
yhden miidritarkoituksen tarkkuudella tapahtuvaa miirirahojen jakoa. Uudessa
jirjestelmissd kunnanhallitus, lautakunnat ja viranhaltijat alkoivat jakaa valtuus-
ton myontimit resurssit madritarkoituksiin. Valtuuston vallan kannalta tirkei-
ni pidetty talousarvion yksityiskohtaisuusvaatimus siirtyi luottamushenkiliden
ulottumattomiin. Toiseksi valtuuston valtaa siirtdvi vaikutus oli silli, ettd tapaus-
kohtaisista pdidtoksistd luovuttiin ja siirryttiin padttiméin entistd enemmin pe-
riaatteista ja tavoitteista. Perinteisesti kunnallishallintoa leimannut hallintole-
galismi oli korostanut pditoksenteon tapauskohtaisuutta. Tulosjohtamisen peri-
aatteet edellyttivit strategisen pddtoksenteon erottamista operatiivisesta paatok-
senteosta. Strategisesta paitoksenteosta vastaavan valtuuston tulee osoittaa suunta,
asettaa tavoitteet, joiden saavuttamisesta vastuu kuuluu operatiivisesta toimin-
nasta vastaavalle tiytintdonpanokoneistolle. Jotta timi malli toimisi, tavoittei-
den saavuttamiseksi tarvittava keinovalikoima tulisi olla operatiivisen tason va-
littavissa. (Heuru 2001, 57.)

Kunnallishallinnon 1990-luvun murros ei pelkistiin vihentinyt luottamus-
henkilsiden miirid vaan myos muutti heidin asemaansa olennaisesti. Tité taus-
taa vasten ei olekaan yllittivid, ettd tutkijoiden mielenkiinto edustuksellista kun-
nallisdemokratiaa kohtaan on ollut kasvussa 1970- ja 1980-lukujen taitteen jil-
keen. Tuolloinhan tehtiin useita kunnallisvaaleihin ja valtuustoihin liittyneitd laa-
jahkoja tutkimuksia (Bithler 1977, Hoikka & Kiljunen 1983a ja 1983b, Hoikka
et al. 1981, Gronholm et al. 1985). Niiden hankkeiden jilkeen ei vihiin aikaan
julkaistu laajamittaisia edustuksellisen kunnallisdemokratian empiirisid analyy-
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seji. (Borg 1998, 10.) Selvin osoitus uudesta tutkimuksellisesta mielenkiinnosta
edustuksellista kuntademokratiaa kohtaan on laaja-alainen KuntaSuomi 2004
-tutkimusohjelma. Teemaa kisitelleistd suuria aineistoja hyodyntineistd tutki-
muksista voidaan mainita erityisesti Borgin (1998), Kuitusen (2000) ja Pikkalan
(1998) tutkimukset.

Tutkimuksellisesta mielenkiinnosta huolimatta voidaan Heuruun (2001, 39)
yhtyen katsoa, ettd edustuksellinen itsehallinnollinen demokratia on Suomessa
jatetty kehittimittd. Kunnallisesta demokratiasta viime vuosina kiyty keskuste-
lu on kohdistunut lihinni edustuksellisen kunnallisdemokratian tiydentimiseen
ja jopa sen korvaamiseen suoralla demokratialla sekd kunnan poliittisen johta-
juuden vahvistamiseen toimeenpanokoneiston huipulla.

Kiytyi keskustelua on vaivannut ainakin kaksi ilmeistd puutetta. Ensinni-
kddn el ole riittdvissd médrin kiinnitetty huomiota sithen, mikd tulisi olemaan
edustuksellisen (valtuusto, hallitus, lautakunnat) ja suoran demokratian (pormes-
tari, kansaniinestykset ym.) vilinen suhde ja tydnjako. Pitkilti pohtimatta on
jadnyt kysymys siitd, mitd vaikutuksia suoraa demokratiaa edustavilla elemen-
teilld on edustukselliseen demokratiaan perustuvan kunnallisen piditoksenteko-
jirjestelmin toimintaan (demokratian muotojen yhteen sovittaminen). Kun kes-
kustelua on kiyty lihinnd pormestarimallin puolesta ja vastaan, muut aiemmin
kunnallispoliittisessa keskustelussa ja tieteellisessikin tutkimuksessa esilld olleet
keinot kuntien poliittisen johtajuuden vahvistamiseksi ovat kiytinnollisesti kat-
soen unohtuneet.

Toiseksi keskustelua on leimannut hallintolegalistisen jirjestelmin ajoilta
periytyvi ajattelutapa, ettd kuntia johdetaan kutakuinkin yhdenmukaisen hal-
lintomallin pohjalta. Toisin sanoen vaikka vuonna 1995 voimaan tullut kuntala-
ki antaa kunnille erittdin vapaat kidet hallintonsa jirjestimiseen, kuntien johta-
misesta kiydyssd keskustelussa ei ole juurikaan kiinnitetty huomiota kuntien eri-
laisuuteen ja sen kuntien organisaatiolle asettamiin vaatimuksiin ja haasteisiin.
Itse asiassa samalla kun kuntien toimintavapaus suhteessa valtioon on lisddnty-
nyt, kunnat ovat myos erilaistuneet. Esimerkiksi muuttoliike, ikdrakenteen hi-
das vanhusvaltaistuminen ja tyoelimidssd tapahtuvat rakenteelliset muutokset ovat
jakaneet kuntia menestyjiin ja sinnittelijéihin (Kiveld 2000). Kunnan poliitti-
sella kulttuurilla — joka koostuu vuosien ja jopa vuosikymmenten kuluessa va-
kiintuneista tavoista hoitaa “yhteisid asioita”, puolueiden sisiisistd ja niiden vi-
lisistd yhteistyosuhteista ja kuntaorganisaation toimintatavoista — voi olla insti-
tutionaalisista rakenteista riippumaton vaikutus siten, etti ominaisuuksiltaan
(viestdmiiri, elinkeinorakenne, taloudellinen asema jne.) jopa toisiaan lihelld
olevien kuntien kunnallispoliittiset padtoksentekotyylit ja -tavat voivat olla hy-
vin erilaiset.

Kisilld olevan tutkimuksen tavoitteena on tarkastella edustuksellisen kun-
nallisdemokratian toimivuutta nimenomaan luottamushenkiloiden nikokulmasta.
Voidaan sanoa, etti manageristisen ajattelutavan ja tulosjohtamisen yleistymi-
sen seurauksena kunnallishallinnossa edustuksellinen demokratia ”jdi ikddn kuin
jalkoihin” (Heuru 2001, 105). Pyrkimykseni on siten tuoda yksi lisinikokulma
kuntademokratiasta kiytividn keskusteluun, jota on paljolti hallinnut, sininsi
erittiin tirked, kuntalaisten osallistumismahdollisuuksien lisiiminen suoran de-
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mokratian avulla. Edustuksellista ja suoraa demokratiaa ei tissi(kiin) yhteydessi
haluta nihdi toisilleen vastakkaisina vaan toisiaan tiydentdvinid muotoina.

Vaikka viittimid kunnallispolitiikan kriisistd on vihintddnkin ennenaikai-
nen, lokakuussa 2000 kiytyjen kunnallisvaalien alhaisen dénestysprosentin (55,9)
pitdisi riittdd herdttimiidn kysymys, onko kunnallisessa demokratiassa kaikkia
kohdallaan. Laimeana pidetty ddnestysaktiivisuus on syytd suhteuttaa kunnalli-
sen poliittisen osallistumisen historiaan: yli 50 %:n osallistumisaktiivisuuteen
kunnallisvaaleissa pddstiin ensimmiisen kerran vasta sotien jilkeen vuonna 1945
(54,9 %). Korkeimmillaan kunnallisvaalien dinestysprosentti oli vuonna 1976
(78,5).

Tutkimuksen toinen keskeinen lihtékohta on edustuksellisen kunnallisde-
mokratian toimivuuden tarkastelu nimenomaan keskeniin erilaisissa kunnissa.
Kuntien erilaisuuden pohjalta pohditaan erilaisten johtamismallien hyodynti-
mismahdollisuuksia. Se johtamismalli, miki sopii sukasluvultaan suureen palve-
luvaltaiseen ja vakaassa taloudellisessa asemassa olevaan, kahden puolueen hal-
litsemaan kaupunkiin, ei vilttimittd — eikd todennikdisestikdin — sovellu parin
tuhannen asukkaan maa- ja metsitalousvaltaiseen ja velkaiseen maalaiskuntaan,
jossa yhdelld puolueella on ehdoton enemmistd valtuustossa.

1.2 Tutkimustehtivd, -menetelmd ja -aineisto

Kisilld oleva tutkimus lihtee liikkeelle luottamushenkiloiden kisityksistd siitd,
mitkd ovat tutkimuksen kohteena olevien kuntien piitoksentekojirjestelmien
vahvuudet ja heikkoudet. Koska hallitseva teema luottamushenkiléiden vastauk-
sissa liittyl kunnalliseen vallankidytt6on, tutkimuksen kolmannessa luvussa tar-
kastellaan kunnallisia valtarakenteita eli kunnallispoliittisen vallan jakautumista.
Koska vallankiyt6lld on aina omat vaikutuksensa, neljannessi luvussa tarkastel-
laan kuntien yleistd pddtoksenteon ilmapiirid ja sithen liittyvid ristiriitoja. Kiy-
tettdvissd olevan aineiston avulla ei ole kuitenkaan mahdollista analysoida kun-
nallisen pidtoksentekojirjestelmin toimivuutta sen tuottamien tuotosten pohjalta,
esimerkiksi mittaamalla kuntalaisten tyytyviisyyttd kunnallisia palveluja kohtaan.
Viidennessi luvussa siirrytddn yksityiskohtaisesti tarkastelemaan kuntien nykyi-
sid padtoksentekojirjestelmii ja niiden koettua toimivuutta. Pddatoksentekojirjes-
telmien vallitsevan tilan kartoittamisen jilkeen kuudennessa luvussa voidaan siirtyi
tarkastelemaan luottamushenkiléiden suhtautumista kuntien piitoksenteko- ja
johtamisjirjestelmien erilaisiin kehittimismahdollisuuksiin. Kuudennessa luvus-
sa tehtyjen analyysien pohjalta hahmotellaan visioita siitd, mihin suuntaan eri-
tyyppisten kuntien johtamisjirjestelmii olisi mahdollista kehittda.

Tutkimuksen keskeinen lihtokohta on oletus kuntien erilaisuudesta, min-
ki tulisi kuntalain hengessi heijastua myos niiden piitoksentekojirjestelmiin.
Kuntatutkimuksessa kuntien erilaisuus on yleensi operationalisoitu lihinnd kun-
tien viestdmadrin vaihteluksi, jolloin kunnat on jaettu mekaanisesti esimerkiksi
pieniin, keskisuuriin ja suuriin kuntin. Borgin mukaan erisuuruisten kuntien vi-
1illd voi kuitenkin esiintyd merkittdvid "rakennetaustaisia’ eroavuuksia poliitti-
sen edustuksen toteutumisen kannalta. ’Kuntien asukasméiriin perustuva koko
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on hyvin vahvasti niiden ominaispiirteitd yksinkertaistava jaottelu. Asukasmai-
riltddn samankokoiset kunnat voivat olla pinta-alaltaan, taajamarakenteeltaan,
seudulliselta sijainniltaan, taloudellisilta voimavaroiltaan, kunnallispoliittiselta
koostumukseltaan, hallintokulttuuriltaan jne. niin paljon toisistaan poikkeavia,
ettd niiden sijoittaminen samaan kuntakokoryhmittelyn luokkaan voi tuntua jopa
epirationaaliselta tutkittavana olevien teemojen kannalta.” (Borg 1998, 25.)

Kun Borgin oman otantaan perustuvan tutkimuksen tavoitteena ei ollut
kuntakohtainen tarkastelu vaan tuottaa tietoa valtakunnallisesta nikokulmasta,
hin pdityi jakamaan kunnat viestomiirin perusteella pieniin, keskisuuriin ja
suuriin kuntiin. Tutkimustulokset my®s osoittivat kuntakoon hyvin voimakkaasti
luottamushenkiléiden rekrytoitumista selittiviksi tekijiksi: esimerkiksi mitd suu-
remmasta kunnasta oli kyse, sitd varmemmin suodattumisprosessi ohjasi valtuus-
toon akateemisesti koulutetun henkilon. Erityisesti suurten kaupunkien ja mui-
den kuntien vililld oli huomattava ero valtuutettujen ehdollepanossa ja heiti kos-
kevissa valintaperusteissa. (Borg 1998, 54-55.)

Niin ikddn Sandberg ja Stahlberg ovat korostaneet kuntakoon vaikutusta
kunnallisen demokratian toimivuuteen. Heidin mukaansa kunnallinen demo-
kratia toimii paremmin pienissd kuin suurissa kunnissa. Yleensi osallistuminen
vaaleihin on selvisti vilkkaampaa pienissd kuin suurissa kunnissa kokoluokkien
erojen olleessa huomattavia, noin 10 %. Sama koskee my6s puolueaktiivisuuden
vaihtelua. Kdidnteisesti vieraantuminen on suurinta isoimpien kuntien ryhmis-
si, kun taas se on pieninti pienimpien kuntien ryhmissi. (Sandberg & Stahl-
berg 1997, 45-56.)

Kisilld oleva tutkimus el pyri satunnaisotantaan perustuvan tutkimuksen
tavoin tuottamaan tietoa kuntien péditéksentekojirjestelmien toiminnasta, joka
olisi yleistettivissd kaikkiin Suomen kuntiin. Pdinvastoin pyrkimykseni on va-
lottaa kuntien erilaisuutta, jotta kunnallisesta demokratiasta kidytdviin keskus-
teluun ja sitd koskevaan kehittimistoimintaan saataisiin uusia nikékulmia.

Tutkimuskunniksi valittiin kuusi viestdmiiriltiin, elinkeinorakenteeltaan,
taloudellisilta voimavaroiltaan ja poliittisilta voimasuhteiltaan erilaista kuntaa
(taulukko 1). Tutkimuksen kohteena olevat Himeenkyrs, Nokia, Tampere, Vam-

Taulukko 1: Tutkimuskuntien tunnuslukuja 31.12.1999

Kunta Elinkeinojen osuudet %

Asukas-  Maatalous  Teollisuus  Yksityiset Tyottémyys- Verodyrit/

midri ja rakennus-  ja julkiset aste asukas
toiminta palvelut

Himeenkyro 9 904 12,0 42,7 42,5 13,0 59 936
Nokia 26 691 1,6 47,8 48,0 12,7 71 140
Tampere 193 173 0,4 28,6 68,7 16,7 76 574
Vammala 15517 7,5 33,0 56,4 13,8 61 064
Vesilahti 3391 32,7 10,4 51,5 12,0 53 468
Viiala 5219 3,0 47,2 47,0 19,0 54 886

Lihde: Pirkanmaan vuosikirja 2000
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mala, Vesilahti ja Viiala kuuluvat samaan maakuntaan, Pirkanmaahan, mutta
neljddn eri seutukuntaan. Niin ollen tutkimuskunnat eivit maantieteelliseltd si-
jainniltaan poikkea merkittdvisti toisistaan, vaan niiden voidaan olettaa kuulu-
van (poliittiselta) kulttuuriltaan samaan "suuralueeseen”. Tidlldi maantieteelliselld
liheisyydelld pyrittiin varmistamaan se, etti poliittisessa kdyttiytymisessd eri
alueiden vililli (esim. Iti-Suomi vs. Linsi-Suomi) vallitsevat erot eivit muo-
dostuisi viliin tuleviksi, asennoitumiseroja selittdviksi muuttujiksi.

Poliittisilta voimasuhteiltaan tutkimuskunnat poikkeavat verraten paljon
toisistaan. Hameenkyron valtuuston kaksi suurta puoluetta ovat Keskusta ja Ko-
koomus. Nokialla kaksi suurta puoluetta ovat Vasemmistoliitto ja sosiaalidemo-
kraatit, joiden jilkeen vdhin pienempini puolueena tulee Kokoomus. Tampe-
reella kaksi suurta ovat Kokoomus ja SDP, joiden jilkeen suurimmat ryhmit on
Vasemmistoliitolla ja vihreilldi. Vammalan puoluerakennetta leimaa hajautunei-
suus: kutakuinkin yhti suurten Keskustan, SDP:n ja Kokoomuksen rinnalle vuo-
den 2000 kunnallisvaaleissa nousi sitoutumattomien ryhmi. Vesilahden ja Viia-
lan poliittista kenttdd dominoi selvisti yksi puolue, ensiksi mainittua Keskusta

ja jilkimmaiisti SDP. (Taulukko 2.)

Taulukko 2: Vuosien 1996 ja 2000 kunnallisvaalien paikkajakauma tutkimuskunnissa (1996/
2000)

Puolue Himeenk. Nokia Tampere Vammala Vesilahti Viiala Yht.
Kansallinen Kokoomus 11/10 9/8 20/19 11/8 4/5 5/4 60/54
Liberaalinen Kansanpuolue 2/0 2/0 4/0
Nuorsuomalainen Puolue 1/0 1/0

Rauhan ja sosialismin puolesta —

kommunistinen tyévienpuolue 2/0 2/0
Ruotsalainen kansanpuolue 1/1 1/1
Sitoutumattomat 4/6 2/9 6/15
Suomen Keskusta 11/11 3/4 2/3 11710  11/11 1/1 39/40
Suomen Kommunistinen

Puolue 0/3 0/1 0/4
Suomen Kiistillinen Liitto 1/2 1/1 1/3 2/3 1/0 1/4 7/13
Suomen Sosialidemokraattinen

Puolue 7/6 13/13  18/16 13/9 4/4 12/11  67/59
Vasemmistoliitto 5/6 12/11  12/10 3/3 1/1 6/7 39/38
Vihrei liitto 3/3 6/8 1/1 10/12
Paikkoja yhteensi 35 43 67 43 21 27 236

Tutkimuksen kohdejoukoksi valittiin vuoden 2000 lopussa valtuustoihin
kuuluneet ja syksyn kunnallisvaaleissa valitut kunnanvaltuutetut seki joulukuussa
2000 kunnanhallituksiin kuuluneet ja niihin tammikuussa 2001 valitut uudet ji-
senet. Tutkimuksen perusjoukko kiisittid niin ollen yhteensi 341 luottamushen-

kilod.
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Kuntien kunnallispoliittiseen piditoksentekojirjestelmdin ja sen toiminta-
tapoihin sisille padsemiseksi elo-syyskuussa 2000 tehtiin yhteensd 19 haastatte-
lua (ks. lihdeluettelo) tutkimuskunnissa. Kustakin kunnasta haastateltiin kun-
nanjohtajaa, kunnan johtavaa puoluetta yleensd edustavaa valtuuston puheen-
johtajaa ja vihemmistoasemassa olevan puolueen valtuutettua. Monet haas-
tatelluista olivat myds kunnanhallitusten jisenid. Haastateltujen sitaatit ovat
tekstissd kursiivilla. Haastateltujen nimid ei mainita heille taatun anonymiteetin
vuoksi.

Haastattelujen pohjalta laadittiin kyselylomake, joka postitettiin luottamus-
henkiléille helmikuussa 2001. Vastausprosentti nousi 69,3:een, joskin kunnit-
tain vastausprosentit vaihtelivat jonkin verran (Hidmeenkyré 66,0, Nokia 72,4,
Tampere 62,0, Vammala 75,0, Vesilahti 76,5 ja Viiala 70,0). Kyselyyn vastan-
neiden poliittiset voimasuhteet vastaavat verraten hyvin tutkimuskuntien poliit-
tisia voimasuhteita, joten aineistossa ei ole systemaattista katoa eikd vinoutu-
maa.

Kyselyyn vastanneista 61 % on miehid ja 39 % naisia. Vastanneiden keski-
ikid on 52 vuotta. Nuorten, alle 35-vuotiaiden luottamushenkiléiden osuus vas-
taajista on 7 %, 35—44-vuotiaiden 17 %, 45-54-vuotiaiden 33 %, 55-64-vuo-
tiaiden 29 % ja 65 vuotta tiyttineiden 11 % (ei tietoa 2 %).

Aineisto mahdollistaa myos aiempaa kunnallispoliittista kokemusta vailla
olevien ja kokeneiden luottamushenkil6iden vertaamisen, silld uusia, ensimméisti
kertaa valtuustoon tai kunnanhallitukseen (ei aiempaa valtuustojisenyytti) va-
littujen osuus vastanneista on viidennes (21 %) ja vihintiin kolme kautta val-
tuustossa istuneiden konkareiden osuus kolmannes (34 %). Yhden tai kaksi kautta
valtuustossa istuneiden osuus on lihes puolet (45 % ) vastanneista.

Kunnanvaltuutetut kuuluvat pddosiin puolueisiin, ja suurin osa heistd my6s
toimii aktiivisesti puolueensa luottamustehtivissi. Periti 86 % kysymykseen vas-
tanneista on sen puolueen jisen, jonka listalta tuli valituksi. Ainoastaan 5 % oli
puolueiden ulkopuolisena sitoutumattomana ehdokkaana, ja 9 % oli ehdokkaa-
na puolueen listalla sitoutumattomana tai olematta puolueen jisen. Niin ollen
kunnallinen demokratia ankkuroituu yhi varsin vahvasti poliittisiin puolueisiin.
Puolueensa luottamustehtivissi ilmoittaa toimivansa 58 % kaikista vastaajista
ja periti kaksi kolmannesta puolueiden jasenistd. Muita yleisempii puolueaktii-
visuus on Keskustassa ja pienpuolueissa, joiden paikalliset johtohenkilt ovat
yleensi itsestddn selvid kunnallisvaaliehdokkaita. Harvinaisinta puolueaktiivisuus
on Kokoomuksessa, mutta titikin puoluetta edustavista vastaajista kaksi kolmas-
osaa toimii puolueensa luottamustehtivissi.
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2 Piitoksenteon vahvuudet ja ongelmat

dustuksellisen kuntademokratian toimivuuden tarkastelu voidaan aloittaa

kunnallisen pddtoksentekoprosessin tilasta. Kyselyssi luottamushenkilsiltd
tiedusteltiin avokysymykselld oman kunnan piitoksenteon vahvuuksia ja ongel-
mia. Oman kunnan piitoksenteossa erityisen hyvin toimivana pidettiin yhzeis-
tyiti (38 % vastanneista). Yhteistyon osapuolia ei vastauksissa aina yksiloity, mutta
joistakin yksityiskohtaisemmista vastauksista oli péditeltdvissd, ettd yhteistyolld
tarkoitettiin useimmiten poliittisten ryhmien vilistd yhteistyotd, toisinaan myos
viranhaltijoiden ja poliittisten pdittijien yhteistyotd. Joissakin vastauksissa mai-
nittiin lisiksi kunnan ja paikallisten yritysten vilinen yhteistyo.

Kuntia vertailtaessa erityisesti Vesilahden kunnallispolitiikassa yhteistyo
nousi esiin poikkeuksellisen vahvasti, silld sen mainitsi vahvuutena neljd viides-
osaa kysymykseen vastanneista kunnan poliittisista padttédjistd. Myos Himeen-
kyrossi yli puolet luottamushenkiléistd pitdd erityisen hyvin toimivana asiana
yhteistyotd. Viiala edustaa tissd suhteessa toista ddripditd, silld kunnan luotta-
mushenkil6istd yhteistyon mainitsi toimivaksi ainoastaan yksi valtuutettu, ja hin-
kin rajoitti sen "isoihin asioihin’, joissa saavutetaan yksimielisyys yli puoluerajo-
jen. Nokialla yhteistyén mainitsi hieman yli kolmannes, Tampereella ja Vam-
malassa vajaa kolmannes luottamushenkil6isti.

Yhteisty6ti el tosin aina koeta pelkistddn positiiviseksi asiaksi, kun sen pii-
riin ei lueta kaikkia poliittisia osapuolia. Muutamissa Nokian ja Tampereen vas-
tauksissa puhuttiin yhteistyostd ainoastaan tirkeimpien poliittisten ryhmien vi-
1illd, miki jattdd muut pddtoksenteon ulkopuolelle.

"Muutaman ryhmdén hyvi yhteistyo.” "Ryhmien vililli ei ole tasapuolista neuvotteluase-
maa, vaan sd &3 kok ovat liitossa ja muut ulkona.” "Suurimpien valtuustoryhmien yhteis-
tyé toimii luotettavasti.”

Hyvin toimivana asiana nousi esiin my6s yleinen pditéksenteon ja valmis-
telun toimivuus. Tampereen luottamushenkildisti muita useampi mainitsi lisiksi
tiedonsaannin ja talouden kunnallisessa pddtoksenteossa hyvin toimivana asiana.
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Kolme neljisosaa tutkimuskuntien luottamushenkil6istd onkin samaa mielti
véittiman kanssa, ettd “puoluerajat yhittivi yhteistys valtuutettujen vililli on yleisti
kunnassani”. Himeenkyrossi ja Vesilahdella viittimdin yhtyy yhdeksin kymme-
nesti luottamushenkilostd, Nokialla ja Tampereella noin kolme neljisosaa ja Vam-
malassa hieman harvempi. Viiala on kunnista ainoa, jonka vastaajista yli puolet
on eri mielti viittimin kanssa.

Tiedusteltaessa avokysymykselld oman kunnan pditoksenteon suurinta on-
gelmaa tutkimuskuntien luottamushenkil6itd huolestutti eniten vallan keskitty-
minen. Kolmannes kysymykseen vastanneista luottamushenkil6istid mainitsi va-
kavimmaksi ongelmaksi kunnassaan vallan keskittymisen joko pienelle poliitik-
kojen piirille, virkamiehille tai vallan yleisen keskittymisen midrittelemitti sen
suuntaa tarkemmin. Toiseksi keskeisimmiiksi ongelmaryhmiksi nousivat kiytin-
nén piitoksentekoon liittyviit asiat. (Taulukko 3.)

"Pieni jobtoklikki, 3—4 1hmistd, pddttid tosiasiassa kunnan asioista, tavallista kuntalaista
et kuunnella.””Muutamat voimakkaat vaikuttajat jyridvit eri puolueryhmissi.”

Taulukko 3: Suurin kunnallispoliittista péditiksentekoa koskeva ongelma kunnassa (%)

Himeenk. Nokia Tampere Vammala Vesilahti Viiala Kaikki N

Vallan keskitt. yhteensi 29 28 51 32 6 38 34 63
= Pol. vallan keskittyminen 4 19 25 5 0 21 14 26
— Virkamiesvaltaisuus 13 3 22 5 6 4 10 19
— Vallan keskittyminen yleensi 13 6 8 21 0 17 11 21
Taloudelliset resurssit 33 13 10 13 63 8 19 34
Maankiytto/kaavoitus 8 9 14 8 6 0 8 16
Palvelujen niukkuus 4 9 6 3 0 0 4 8
Piitoksenteon toimimattomuus 17 34 22 41 13 58 32 58
Muu 17 16 12 18 19 13 15 28
Yksittiinen hanke 0 3 2 8 19 4 5 9
Kysymykseen vastanneita 25 36 49 40 20 24 194

Kuntien erityispiirteet nousevat selvisti esiin. Kun tamperelaisista luotta-
mushenkil6istd puolet pitdd vallan keskittymistd suurimpana kunnallispoliittis-
ta pditoksentekoa koskevana ongelmana, Vesilahdella siti ei pidetd lainkaan on-
gelmana. Sielld ylivoimaisesti tirkein ongelma koskee taloudellisten resurssien
riitttdimattomyyttd. Muissa kunnissa vallan keskittymistd ongelmana pitdd hie-
man vajaa kolmannes luottamushenkil6isti, Viialassa tosin kaksi viidesosaa.

Vallan keskittymiselld ymmairretdin eri kunnissa eri asioita. Nokialla vallan
keskittymisestd huolestuneet tarkoittavat silld poliittisen vallan keskittymistd, kun
taas Tampereella vallan katsotaan keskittyvin sekd viranhaltijoille ettd muuta-
mille keskeisille kunnallispoliitikoille. Viialassa ongelmaksi koetaan vallan kes-
kittyminen johtaville poliitikoille sekd vallan keskittyminen yleensi, kun taas vir-
kamiesvaltaa ei pideti lainkaan ongelmana. Tosin kun kysymykseen vastannei-
den henkiléiden lukumiird on verraten pieni, pitkille menevit johtopiditokset
eivit tissd yhteydessd ole mahdollisia.
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Pidtoksenteon ongelmat askarruttavat etenkin Viialan mutta myds jossain
midrin myds Vammalan pdittdjid. Pddtoksenteon ongelmissa kysymys on seki
yhteistyohalun ja -kyvyn, keskustelun ja yhteisten pddmidrien puutteesta ettd
heikosta sitoutumisesta tehtyihin padtoksiin. Pddtoksentekoa vaikeuttavaksi on-
gelmaksi nihtiin my6s poliittisen kentdn pirstaleisuus ja tempoilevaa politiik-
kaa harjoittavat sitoutumattomat ja pienryhmit.

» »

"1empoilevat populistiset pienrybmit’, "poliittisen kentin pirstaleisuus’ eli litkaa pienid
rybmid”, “selvin enemmiston puuttuminen valtuustosta’.

Viranhaltijoitten liiallista valtaa arvosteltiin, mutta puutteellisen asioiden
esittelyn koki ongelmaksi vain harva. Valmistelun ongelmaksi nihtiin lihinni
se, ettd esitykset tulevat poliittiseen kisittelyyn niin valmiina, ettd luottamus-
henkiléiden rooli jdi liian vihiiseksi.

"Virkamiesvetoisuus. Asiat on pidtetty virkamiestasolla, jopa julkistettu lehdissi ennen luot-
tamushenkiloiden padtoksentekoa.” "Asiat tuodaan valmisteltuina ilman etti luottamus-
henkiliille on edes kerrottu etukiteen.”

Koska aiempien tutkimusten perusteella oli odotettavissa, ettd vallankiy-
ton keskittyminen voidaan kokea ongelmaksi kunnissa (esim. Tuittu 1994, Sini-
salmi 1999), kyselylomakkeessa asiaa testattiin erityisen viittimin avulla. Viit-
timin mukaan “valta kunnassani keskittyy pienelle johtavien poliitikkojen ja viran-
haltijoiden muodostamalle ryhmiille”. Samaa mielti oli tutkimuskuntien luottamus-
henkil6istd periti 79 %. Vesilahti on kunnista ainoa, jonka luottamushenkil6isti
yli puolet (54 %) on eri mieltd viittimin kanssa. Vallan keskittymisessi esiin
nousee erityisesti Tampere, jonka poliittisista pdittijistd 91 % on vihintdin jok-
seenkin samaa mieltd viittdmin kanssa. Nokialla ja Viialassa viitteeseen yhty-
vien osuus on molemmissa 86 %, Vammalassa 78 % ja Himeenkyrossd 70 %.

Vallan keskittymistd koskevan nikemyksen yleisyyden ohella sen painoar-
voa korostaa se, ettd myos vallassa olevat luottamushenkil6t itse mydntévit ti-
min ongelman olemassaolon. Neljdin suurimpaan puolueeseen kuulumattomista
samoin kuin sitoutumattomista ja kunnassaan yleensi vihemmistéasemassa olevaa
puoluetta edustavista luottamushenkil6istd kiytinnollisesti katsoen kaikki kat-
sovat vallan keskittyvin johtaville kunnallispolitiikoille ja viranhaltijoille. Puo-
lueiden jdsenyytti vailla olevista luottamushenkil6isti vallan kokee keskittyneeksi
88 %, mitid varsin lihelld ovat my6s puolueen luottamustehtivissi toimivat (79 %)
ja puolueiden rivijisenet (74 %). Pitkiin luottamustehtivissi toimineet yhtyviit
vallan keskittymisviitteisiin hieman muita harvemmin, joskin vihintddn kolme
kautta valtuustossa olleistakin 71 % katsoo vallan kunnassaan keskittyvin johta-
ville poliitikoille ja viranhaltijoille. Suhtautuminen vallankdyton keskittymiseen
on siind mielessi ikisidonnainen, ettd kaikki tutkimuskuntien alle 35-vuotiaat
luottamushenkil6t (n=17) ja kaikki vihintiddn 65 vuotta tdyttineet (n=24) kat-
sovat vallan keskittyvin omassa kunnassa pienelle johtavien poliitikkojen ja vi-
ranhaltijoiden muodostamalle ryhmille.

Kunnallisessa pdidtoksenteossa monista asioista sovitaan valtuustoryhmien
vilisissi neuvotteluissa, joten niihin osallistuvilla voidaan katsoa olevan muita
enemmin valtaa. Valtuustoryhmien vilisiin neuvotteluihin, aina kun niitd yli-
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pidnsd kidydidin, ilmoittaa osallistuvansa 43 % vastanneista luottamushenkil6is-
td. Ryhmien vilisiin neuvotteluihin osallistumattomista periti yhdeksin kym-
menestd katsookin, ettd vallankdytté kunnassa on keskittynyttd. Tosin samaa
mieltd on kolme neljinnestd myds niistd, jotka osallistuvat ryhmien vilisiin neu-
votteluihin jatkuvasti (74 %) tai ajoittain (76 %).
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3 Kunnalliset valtarakenteet

3.1 Vallan olemus

Mutta jos valta keskittyy, miki silloin keskittyy ja kenelle tai mille? Mité eroja
tissd suhteessa esiintyy erityyppisten kuntien ja luottamushenkiléryhmien vilil-
14? Ennen kuin voimme vastata niihin kysymyksiin, on pohdittava vallan ole-
musta.

Berntrand Russelin mukaan valta on yhteiskuntatieteen peruskisitteitd sa-
massa mielessi kuin energia on fysiikan peruskisite (Russel 1938). Samalla ta-
voin kuin energia on luonnossa elimii ylldpitavi tekijd, yhteiskunnassa — kun-
nat mukaan lukien — tarvitaan valtaa ja sen kiyttod, jotta padtokset tulevat teh-
dyiksi. Niin ollen valtaa sininsi ei voida pitdd positiivisena tai negatiivisena asia-
na, joskin viimeksi mainittua puolta yhteiskunnallisessa keskustelussa on tapana
painottaa ensiksi mainittua enemmin. Vastavuoroisesti vallan sdilyminen edel-
lyttdd sen kdyttimistd: henkil6 tai organisaatio ei voi resursseistaan huolimatta
loputtomasti sdilyttid mahdollisuuttaan kiyttdd tulevaisuudessa uskottavasti valtaa
(potentiaalinen tai latentti valta), ellei timi aseta sitd koskaan kiytinnon tes-
tiin. Viimeksi mainitun vallan aspektin Hdmildinen (1999, 43) on miiritellyt
osuvasti tietoyhteiskunnan kontekstissa: "Valta on kuin kdnnykin akku: siitd hi-
vidd virta, jos sitd ei kiytetd.”

Valtaa kisittelevissd tutkimuksissa, myos kunnallisia valtarakenteita koske-
vissa, vallan kisite on tavanomaisesti méiritelty — mikdli se ylipddnsd on madri-
telty — toimijan kyvyksi saada toinen toimija tekemiin jotain sellaista, mitd timi
el muutoin tekisi. Toisin sanoen valta ymmarretdin weberildisittiin kykyni voittaa
toisen vastustus. Tdmi miiritelmid kuitenkin sopii verraten huonosti kunnallis-
polititkan todellisuuteen, joten sen avulla on vaikeaa analysoida kunnallisia val-
tarakenteita. Weberildiseen vallan miiritelmdin implisiittisesti sisiltyvi ajatus,
ettd jokaisella luottamushenkil6lld on kiteytynyt kisitys ja preferenssijirjestys
jokaisen piditoksenteon kohteeksi tulevan asian suhteen, istuu huonosti virka-
miesvalmistelun pohjalta toimivaan kunnalliseen piditoksentekojirjestelmdin.
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Valmistelun ja pidtoksenteon kohteeksi nousevien asioiden valintaan ja niitéd
koskeviin ratkaisuvaihtoehtoihin vaikuttaminen merkitsee yleensd vahvempaa
vallankiyttod lopputuloksen kannalta kuin pditoksentekovaiheessa esitysti epii-
levien tai vastustavien luottamushenkildiden vastustuksen voittaminen. Niin ollen
kisilld olevassa tutkimuksessa lihdetddn siitd, ettd vaikutusvalta, jonka erityista-
paus valta on, voi ilmiénid perustua sekd virallisissa toimivaltahierarkioissa ole-
viin asemiin ja niiden antamaan auktoriteettiin etti epivirallisiin tekijoihin (esim.
yksiléiden kyvyt, karisma), jotka eivit ole vilittdmisti palautettavissa virallisiin
asemiin. Niin ollen vaikutusvaltaa yksilolld tai organisaatiolla on siind méirin
kuin timid kykenee vaikuttamaan toisen yksilon tai organisaation kiyttiytymi-
seen edistidkseen omia tarkoitusperiddn riippumatta siitd, mihin timi kyky pe-
rustuu. Vaikutusvallan kisitteelld ei siten ole loogisesti mitdin tekemisti toisen
osapuolen intressin tai osapuolten vilisen intressikonfliktin kanssa. (Ruostetsaari

1992, 37-38; vrt. esim. Lukes 1974.)

3.2 Tutbimuskuntien valtarakenteet

Kuuden pirkanmaalaisen tutkimuskunnan valtarakenteita pyrittiin kartoittamaan
kahdella kysymyspatterilla, joista ensimmiisessd pyydettiin kunnanvaltuutettu-
jen ja kunnanhallitusten jdsenten arvioita tietyissi virka- tai luottamushenkils-
asemissa olevien henkildiden tosiasiallisesta vaikutusvallasta oman kunnan asioista
piitettiessi. Toisen kysymyspatteri kisitteli organisaatioiden ja viestoryhmien
vaikutusvaltaa. Seuraavassa tarkastelussa kysymyspatterit on yhdistetty, miki on
mahdollista, koska molemmissa vastausvaihtoehdot olivat samat (erittdin pal-
jon, melko paljon, vaikea sanoa, melko vihin, erittiin vihin). Niille vastaus-
vaihtoehdoille on annettu indeksiarvot siten, ettd erittdin paljon = 5 ja erittiin
vihin = 1 vastausvaihtoehdon "vaikea sanoa” saadessa arvon 3. Niin saadut val-
taindeksit on esitetty taulukossa 4.

Valtarakenteen ytimen osalta tutkimuskunnat ovat identtiset siten, etti kai-
kissa kunnan vaikutusvaltaisimmat toimijat (indeksi > 4,5) ovat luottamushen-
kiloiden arvion mukaan kunnanjohtaja® ja kunnanhallitus. Tulos on yhdenmu-
kainen useimpien kunnallisia valtarakenteita kisitelleiden tutkimusten kanssa.
Tistd huolimatta jo keskeisimpien vallankiyttdjien osalta eri kuntien valtara-
kenteiden vililld on eroja. Kuntien erilainen piitoksentekokulttuuri tuleekin
hyvin esiin luottamushenkiléiden valtakisityksissi. Puolessa tutkimuskunnista
(Nokia, Vesilahti, Viiala) luottamushenkilét arvioivat kunnanhallituksen kun-
nanjohtajan asemesta vaikutusvaltaisimmaksi tahoksi. Nokialla vallankdyton yti-
meen nousee kunnanjohtajan rinnalle kunnanhallituksen puheenjohtaja, jolla eld-
keldisend on mahdollista kiyttdd runsaasti aikaa kunnan asioiden hoitoon.

Tarkasteltaessa vaikutusvallan jakautumista henkilstasolla kunnanjohtaja ei
kaikissa kunnissa ole samalla tavalla vallan keskiossd kuin Tampereella, jossa periti
95 % poliittisista pédttidjistd katsoo kaupunginjohtajalla olevan erittiin paljon

! Tissi tutkimuksessa kunnan ylimmisti viranhaltijasta kiytetdin nimitysti kunnanjoh-

taja riippumatta kuntamuodosta.
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Taulukko 4: Vaikutusvallan jakautuminen kunnissa (indekseind)

Himeenk. Nokia Tampere Vammala Vesilahti Viiala Kailé{i

Kutqnanjohtaja 4,76 4,69 4,95 4,64 4,50 4,54

Kunnanhallitus 4,70 4,86 4,58 4,61 4,69 4,68 4,68
Kunnagvaltuusto 4,39 4,21 4,16 3,92 4,42 4,14 4,18
Kunnanhallituksen pj. 4,18 4,67 3,80 4,00 4,38 417
Viranhaltijat 4,06 4,14 4,16 3,84 4,23 4,08
Osastopiillikot 4,28 4,10 4,15 3,84 3,88 3,96 4,04
Kunnanvaltuuston pj. 4,15 4,45 3,44 3,57 4,04 3,90
Valtuustoryhmiit 3,70 4,05 4,02 3,86 3,71 3,86
Lautakunnat 4,03 4,10 3,82 3,27 3,64 3,79
Valtuustoryhmien pj: 3,16 3,57 4,20 3,64 3,32 3,57

Lautakuntien pj:t 3,38 3,48 3,45 3,08 3,28 3,26 3,32
Tiedotusvilineet 3,12 3,26 3,63 2,42 2,68 3,19
Kuntien yhteistydelimet 3,15 3,24 2,91 3,65 2,96 3,17
Vahvat yksilot 3,09 2,85 3,16 2,92 3,32 3,11

2,98

3,07
3,10

Maakunnan liitto 2,87

Valtion piirihallintoviranomaiset
Valtion paikallisviranom.
Puolueiden kunnallisjirj.

Yritysjohtajat 2,42 2,50 2,79
Yritykset 2,54 2,25 2,76
Yrittijdjirjestot 2,77 2,21 2,75
Puolueiden kunn.jirj. pj:t 2,54 3,07 2,63
Ammattiyhdistykset 2,35 2,68 2,51
Jérjestojen pj:t 2,31 2,46 2,39
Oppilaitokset 2,81 2,36 2,39
Asukasyhd./kylitoimik. 2,92 1,89 2,35
Pankit 2,46 2,29 2,34
Kirkko/seurakunta 3,12 2,25 2,34
Urheiluseurat 2,35 2,46 2,31
Elikeldiset 2,50 2,11 2,25

Maataloustuottajajirjestot
Nuoriso
Yhden asian litkkeet

valtaa ja lgput 5 % melko paljon. Toiseksi eniten kunnanjohtejakeskeinen on
HimeenKyré. Aivan yhti keskeiseni vaikuttajana kunnanjohtajaa ki pideti Vam-
malassg eikd Viialassa, joissa molemmissa kaksi kolmannesta katsoo\kunnanjoh-
tajalld olevan erittiin paljon valtaa. Vesilahdella puolestaan kunnanjohtajan val-
lagykatsotaan olevan vihdisempdi kuin muissa tutkimuskunnissa. Vesilahtlen luot-
mushenkil6t ovat muutenkin kiyttineet siddstelidésti erittdin paljon valtag -vas-
tausvaihtoehtoa, mikd viittaisi muista poikkeavaan pditoksentekokulttuuriin ja
sithen, ettd vallankiytto ei henkildidy vahvasti tissd kunnassa.

Vallankiyton ensimmadisen sisikehin (4,5-4,25) tasolla kuntien vilille syn
tyy myos jonkin verran eroa. Ensinnikin kaikki tutkimuskunnat kisittivissd ai-
neistossa timi huomattavan suurta vaikutusvaltaa ilmentivi kehi jid kokonaan
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tyhjiksi, mikd korostaa kunnanjohtajan ja kunnanhallituksen vaikutusvallan kes-
keisyytti. Tutkimuskunnat poikkeavat toisistaan siind, ettd niissi vaikutusvallan
ensimmiiselld sisikehilld on eri toimijoita. Himeenkyrossi sithen nousevat kun-
nanvaltuusto ja osastopiillikot, Nokialla kunnanvaltuuston puheenjohtaja, Tam-
pereella ja Vammalassa ei ainuttakaan tahoa, Vesilahdella kunnanvaltuusto ja
kunnanhallituksen puheenjohtaja ja Viialassa kunnanhallituksen puheenjohtaja.
Vesilahden poliittisessa kulttuurissa harrastettu vallan jakaminen tulee siten esille,
silld vaikutusvaltaiseksi arvioitu kunnanhallituksen puheenjohtaja ei edusta kun-
nan poliittista karttaa dominoivaa puoluetta. Muiden kuntien keskeisiksi arvioi-
dut henkilévaikuttajat edustavat suurinta puoluetta.

Melko suurta vaikutusvallan kiyttod kuvaavalle zoiselle sisikehille (4,25—4,0)
kuuluvat kunnanwvaltuusto, kunnanhallituksen pubeenjohtaja, viranhaltijat yleensi
Ja osastopiidllikt. Himeenkyrossi kehille kuuluvat edellisten lisiksi kunnanval-
tuuston puheenjohtaja ja lautakunnat, Nokialla lautakunnat ja valtuustoryhmit.
Tampere poikkeaa tutkimuskuntien keskiarvosta siind, ettd vallankdyton toiselle
sisikehille kuuluvat lisidksi valtuustoryhmit ja niiden puheenjohtajat; sitd vas-
toin kunnanvaltuuston ja kunnanhallitusten puheenjohtajat eivit kuulu tihin
vallankidytén ryhmiin, vaan vasta alemmalle kehille. Vammala poikkeaa "keski-
miiriisesti” tutkimuskunnasta huomattavasti siini suhteessa, etti toisen kehin
ulkopuolelle jadvit niin kunnanvaltuusto kuin viranhaltijat ja osastopdillikot-
kin. Vesilahdella mukaan mahtuvat lisiksi kunnanvaltuuston puheenjohtaja ja
lautakunnat, mutta eivit osastopdillik6t. Samoin Viialassa tihin ryhmiin kuu-
luu my6s kunnanhallituksen puheenjohtaja, mutta eivit osastopdillikét.

Henkilévaikuttajista kunnanjohtajan jilkeen seuraavaksi eniten valtaa tut-
kimuskunnissa on kunnanhallituksen pubeenjohtajalla (erittiin paljon valtaa 39 %,
melko paljon 46 %). Kunnanhallituksen puheenjohtajan asema vaihtelee eri kun-
nissa huomattavasti siten, ettd Nokialla kunnanhallituksen puheenjohtajan mer-
kitys on suurin ja Tampereella pienin. Nokialaisista kaksi kolmannesta pitid hal-
lituksen puheenjohtajan valtaa erittdin suurena, kun Tampereella samaa mieltd
on vain neljinnes. Muihin kuntiin verrattuna varsin moni Tampereen vastaaja
on katsonut, etti hallituksen puheenjohtajalla on vain vihin valtaa (17 %).

Kaikki tutkimuskunnat kisittivissi aineistossa seuraavaksi vaikutusvaltai-
simpana henkilénd kunnanhallituksen puheenjohtajan jilkeen luottamushenki-
16t eivit pidé valtahierarkian ykkosti eli kunnanvaltuuston puheenjohtajaa, vaan
hinen edelleen menevit ballintokuntien osastopidillikit. Onkin ilmeistd, ettd ky-
symyksessd on vaikuttajaryhmi, joka aiemmissa tutkimuksissa ei ole juurikaan
noussut esille vaan ikdidn kuin kitkeytynyt viranhaltijoiden hahmottomaan mas-
saan. Osastopdillikoiden valta perustuu heidin varsin itsendiseen asemaansa kun-
talaisiin konkreettisesti vaikuttavien piitosten tekijoini ja taloudellisten resurs-
sien allokoinnista pdittdjind.

"Niid suuret lautakunnat ja niitten esittelijit, ne kiyttii todellista valtaa arjessa. Mutta se
valta ei niy. Mutta se valta nikyy, joka sitten tehdidn valtuustosalissa budjetin muodossa
Ja investointien muodossa. Siitd nikyy lebdissi kunnanjohtajan pubeenvuorot ja kunnan-
Johtajan esitykset. Mutta se on todellista vallankiyton mahdollisuutta, esitys.”
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Osastopiillikot nousevat jopa valtuuston puheenjohtajan edelle, silld 84 %
luottamushenkil6istd katsoo osastopiillikoilld olevan paljon valtaa, kun vastaa-
va osuus valtuuston puheenjohtajan kohdalla on 76 %. Hallinnonalojensa johta-
vien viranhaltijoiden valta néyttiisi olevan erityisen suurta Himeenkyrossi, No-
killa ja Tampereella. Himeenkyrossi osastopiillikiden valta nihddin jopa kun-
nanhallituksen puheenjohtajan valtaa suuremmaksi. Hallinnonalojensa johtajien
valtaa pidetdin Vammalassa ja Vesilahdella pienempini kuin muissa tutkimus-
kunnissa.

Vallankidyton kol/mannelle ja viimeiselle, jonkin verran vaikutusvaltaa omaa-
vien sisikehille (4,0-3,0) kaikki tutkimuskunnat kisittivissi aineistossa sijoit-
tuvat kunnanvaltuuston pubeenjohtaja, valtuustorybhmit, lautakunnat, valtuustoryh-
mien pubeenjohtajat, lautakuntien pubeenjohtajat, tiedotusvilineet, kuntien yhteis-
tydelimet, vahvat yksilot ja maakunnan litto. Kolmannenkin sisikehin suhteen
kunnat poikkeavat jonkin verran toisistaan. Himeenkyrossd maakunnan liitto ja
valtion piirihallintoviranomaiset jddvit timin kolmannen vaikutusvallan kehin
ulkopuolelle. Nokialla timin kehin ulkopuolelle jidvit vahvat yksilot ja maa-
kunnan liitto, joiden sijaan sisikehdn puolelle mahtuvat valtion paikallisviran-
omaiset. Tampereella sisikehin ulkopuolelle jdivit kuntien yhteistydelimet ja
maakunnan liitto, mutta selvisti sisikehdn puolelle kuuluvat puolueiden kun-
nallisjirjestot. Vammalan erikoispiirre on yritysten, yritysjohtajien ja yrittdjdjir-
jestdjen kuuluminen muista kunnista poiketen vaikutusvaltaisten tahojen ryh-
miin. Vesilahti on lihelld aineiston keskiarvokuntaa siten, etti vallan kolman-
nelle sisikehille kuuluvat myo6s valtion paikallisviranomaiset ja paikallisen val-
tarakenteen erityispiirteend kirkko/seurakunta. Myos Viialassa ulkopuolelle jaavit
valtion paikallisviranomaiset, mutta joukkoon nousevat myos puolueiden kun-
nallisjirjestot ja niidden puheenjohtajat.

Silmiinpistdvdd on, ettd yritykset ja pankit, joiden vaikutuksesta kunnalli-
seen pidtoksentekoon kiytiin takavuosina verraten paljon keskustelua, ovat tut-
kimuskuntien kunnallisten luottamushenkil6iden silmissi verraten heikkoja vai-
kuttajia. Tulos on yhdensuuntainen vuonna 1999 tehdyn tutkimuksen (Sini kun-
nanjohtaja 1999) kanssa, jossa kunnanjohtajat ja kunnanhallituksen puheenjoh-
tajat pitivit yritysten ja yrittdjdjarjestdjen kunnallispoliittista valtaa jopa liian pie-
nend. Tutkimuskunnissa tehtyjen haastatteluiden valossa niyttdikin siltd, ettd
yrityssektorin pyrkimys vaikuttaa kunnallispolititkkaan sekd porvarillisiin ettéd
sosialistisiin valtuustoryhmiin kuuluvien "omien”, tavallisesti kyseisen yrityksen
palveluksessa olevien edustajien kautta on vihentynyt parin viimeksi kuluneen
vuosikymmenen aikana. Tdmi ei kuitenkaan tarkoita sitd, etteivit yritykset edel-
leenkin pyri vaikuttamaan kunnallispoliittiseen piditoksentekoon, esimerkiksi
kilpailuttamalla kuntia. Tosin ndyttdd siltd, ettd yritykset eivit endd suhtaudu kiel-
teisestl uusien yritysten tuloon kuntaan tyévoimaa koskevan kilpailun pelossa,
mitd monissa kunnissa ndyttid tapahtuneen. 1990-luvun alun syvilld lamalla ja
sen jilkeen suurena pysyneelld tyottomyydelld lienee ollut tissd oma vaikutuk-
sensa.

"Tind paivini ei meilli niy semmosta, ettd edustetaan jotain tiettyi yritystd. Kylla meilli
yrittijien puolesta pubutaan paljon valtuustossa, mutta sillai yhden yrityksen edustajia ei
endd ole.”
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"Ainakin semmonen kiristysmentaliteetti on pois, ettei iso yritys, joka on kylissi ole-
massa sillai aseta puun ja kuoren viliin. — — Mutta kaavoitusasioissa kunnat, kaikki ym-
paristokunnat Tampere mukaan lukien, niin kobhtuullisen hyvin palvelee niiti elinkeino-
elamdn tarpeita. Se ei paljon siitd kummene jos vaihtaa naapurikuntaan.”

"Nykyidnhdn on yrityksilli semmonen suuntaus, on sitten Rysymys vaikka jostain
vanhoista valtion yhtidistd ja timmasistd, joita on pidetty hyvin itsellisind ja luotettavina
tyénantajina, niin nehin kilpailuttaa niin raakasti kuntia tind piivind, ettd ei siind ole
mitidin eroo yksityiselle sektorille.”

Viimeksi kuluneen vuosikymmenen aikana kunnallisen valtakamppailun
yhteni selvimmin hivinneend osapuolena voidaan pitdd "pankkipuolueita”, joil-
la viitataan keskenidin kilpailevien pankkien luottamushenkil6iden ja viranhal-
tijoiden keskuudessa muodostamiin, puoluerajat ylittdviin tukiryhmiin, leireihin.
Muutokseen on vaikuttanut lihinni keskendin kilpailevien pankkien midrin
vihentyminen 1990-luvun alun pankkikriisin seurauksena seki ylipddnsi pank-
kien roolin supistuminen kuntien rahoitusmarkkinoilla rahamarkkinoiden va-
pauduttua.

Erittdin vihidn valtaa katsotaan olevan yhden asian liikkeilld, nuorisolla,
maataloustuottajajirjest6illd (my6s maatalousvaltaisella Vesilahdella) ja elikelii-
silld. Yhden asian litkkeiden vaikutusvallan jaidminen pitkin vaikuttajalistan vii-
meiseksi neljassd kunnassa ja viiden vihiten vaikutusvaltaisimman joukkoon kai-
kissa kunnissa on merkillepantavaa niiden julkisuusarvoon nihden. Luottamus-
henkiléiden kisityksen mukaan niiden tosiasiallinen vaikutusvalta on erittdin
vihidinen. Tampereellakin, jossa on useita tiettyjen pddmiirin puolesta kunnal-
lispolitiikassa vaikuttamaan pyrkivid litkkeitd, ainoastaan 13 % luottamushenki-
l61std katsoo niilld olevan edes jonkin verran vaikutusvaltaa kunnallisessa pdi-
toksenteossa. Kaikkien tutkimuskuntien luottamushenkildisti kolmanneksen
mielesti niiden vaikutusvalta on erittidin vihiisti.

Tarkemman kuvan saamiseksi tutkimuskuntien valtarakenteista ja niiden
vilisistd eroista seuraavassa kuntasektorin toimijat on jaettu kuuteen toimijaryh-
miin. Edustuksellisiin instituutioihin kuuluvat kunnanvaltuusto, -hallitus ja lau-
takunnat sekd niiden puheenjohtajat. Viranhaltijat-ryhmiin puolestaan kuulu-
vat kunnanjohtaja, viranhaltijat yleensi ja johtavat viranhaltijat eli osastopiilli-
kot. Puolueorganisaatiot-kategoriaan on sisillytetty valtuustoryhmit ja puoluei-
den kunnallisjirjestot sekd niiden puheenjohtajat. Jirjestot-ryhmiin kuuluvat
ammattiyhdistykset, jirjestojen puheenjohtajat, asukasyhdistykset/kylitoimikun-
nat, maataloustuottajajirjestot, urheiluseurat sekd yhden asian liikkeet. Yrizyk-
set-kategoriaan on puolestaan luokiteltu yritykset yleensd, yritysjohtajat, yritti-
jdjarjestot ja pankit. Viimeiseen alueelliset toimijat -ryhmiin kuuluvat puoles-
taan kuntien yhteistyéelimet, maakunnan liitto, valtion piirihallintoviranomai-
set ja valtion paikallishallintoviranomaiset.

Ensinnikin Himeenkyrod luonnehtii sekd edustuksellisen demokratian ins-
tituutioiden ettd virkamiesten keskimidriistd suurempi vaikutusvalta. Erityises-
ti kunnanvaltuusto ja johtavat viranhaltijat (kunnanjohtaja, osastopiillikét) ovat
nikyvid vaikuttajia. Sitd vastoin puolueorganisaatiot, yritykset ja alueelliset toi-
mijat ovat keskimdiriistd heikompia vaikuttajia. Kokonaisuudessaan Himeen-
kyrolle tyypillistd on wvaltarakenteen virallisuus tai normatiivisuus: eniten valtaa
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Taulukko 5: Toimijaryhmien vaikutusvalta kunnissa keskiarvoindekseind (asteikko 1-5)

Himeenk. Nokia Tampere Vammala Vesilahti  Viiala Kaikki
Edustukselliset inst. (6) 4,14 4,29 3,88 3,75 4,17 4,01 4,01

Viranhaltijat (3) 437 431 4.43 411 421 420 428
Puolueorganisaatiot (4) 3,03 3,24 3,56 3,18 2,88 3,37 3,25
Jirjestot (6) 2,32 2,31 2,23 2,34 2,42 2,20 2,30
Yritykset (3) 2,59 2,66 2,61 3,01 2,55 2,31 2,66

Alueelliset toimijat (4) 2,89 3,10 2,94 3,11 3,45 2,95 3,06

on niilld instituutioilla, joilla sitd edustuksellisen demokratian periaatteiden mu-
kaan kuuluu ollakin. Kunnan edustuksellista demokratiaa painottavassa valtara-
kenteessa kuitenkin on myos olemassa pluralistinen, jopa suoraan vaikuttami-
seen viittaava elementti, silld asukasyhdistyksilla/kyldtoimikunnilla ja yhden asian
liikkeilld on keskimdirdistd enemmin vaikutusta kunnalliseen padtoksentekoon.
Kunnan elinkeinorakenne huomioon ottaen ei ole yllittivid, ettd maataloustuot-
tajajirjestoilld on keskimiddrdistd enemmin vaikutusvaltaa. Sitd taustaa vasten,
ettd Himeenkyrossid on perinteisesti ollut yksi tyollistdjind merkittivi yritys,
yritysten kokeminen verraten heikoiksi vaikuttajiksi kunnallisessa pdidtoksenteossa
on silmiinpistdvid.

Myos Nokialla edustukselliset instituutiot ja viranhaltijat ovat keskimii-
riistd vaikutusvaltaisempia. Siind mielessd Nokian valtarakennetta voidaan luon-
nehtia jopa virallisemmaksi kuin Himeenkyron, ettd edustukselliset instituutiot
ovat vielikin vahvempia ja virkamiesvalta vastaavasti hieman heikompi. Nokial-
la my6s alueelliset toimijat ovat keskimadriistd vahvempia, miki voi viitata joko
kunnan omaan pyrkimykseen rakentaa yhteistyosuhteita toimintaympirist6on-
sd tai sitten koettuun riippuvuuteen alueellisista toimijoista. Nokian valtaraken-
teessa on my0s ns. pomorakenteen piirre, jolla tarkoitetaan vahvaa johtajuutta ja
pienen vallankiyttijien ydinryhmin olemassaoloa (Stihlberg 1997, 128). Tosin
timikin vallankdyton piirre pysyy edustuksellisen demokratian puitteissa, silld
vahvoiksi vallankiyttdjiksi koetaan sekd kunnanhallituksen ettd kunnanvaltuus-
ton puheenjohtajat, ei niinkddn kunnanjohtaja, kun taas vahvat yksilot koetaan
keskimddriistd heikommiksi vaikuttajiksi. Vahvat yksilot -termid ei kyselylomak-
keessa tarkemmin mddritelty, mutta koska vastaajilla oli mahdollista asiayhtey-
destd piidtelld, ettd kysymyksessi eivit ole virallisissa johtoasemissa olevat, ter-
min oli mahdollista tulkita viittaavan ns. harmaisiin eminesseihin eli ilman vi-
rallista asemaa oleviin vaikuttajiin.

Tampere eroaa valtarakenteeltaan huomattavan paljon Himeenkyrosti ja
Nokiasta. Valtarakennetta luonnehtii keskimdidrdistd suurempi viranhaltijoiden
Jja puolueorganisaatioiden painoarvo vallankdyttdjind. Myos tamperelaiseen valta-
rakenteeseen sisiltyy pomoelementti, joskin se on kidnteinen Nokiaan verrattu-
na: kunnanjohtaja arvioidaan ylivertaiseksi vaikuttajaksi, kun taas kunnanhalli-
tuksen ja -valtuuston puheenjohtajat ovat keskimiiriistd heikompia vaikuttajia.
Tidmi alleviivaa edustuksellisen demokratian mukaisten instituutioiden vaiku-
tusvallan heikkoutta. Kunnanjohtajan ohella keskeisimmit vaikuttajat 16ytyvit
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valtuustoryhmistd ja kunnallisjirjestoistd sekd niiden puheenjohtajista. Tampe-
reen valtarakennetta voitaisiin siten luonnehtia erdinlaiseksi byrokraattis-poliit-
tiseksi kompleksiksi. Tampereella vallankidyton ytimen voidaan katsoa muodos-
tuvan tai muodostuneen jo pitkddn kolmiosta, jonka kirkind ovat kunnanjohtaja
sekd kahden suurimman valtuustoryhmin, Kokoomuksen ja SDP:n, valtuusto-
ryhmien puheenjohtajat. Virallisen valtahierarkian kaksi ylintd asemaa jddvit
kokonaan timin ytimen ulkopuolelle.

Kunnallisten pditoksentekokulttuurien erilaisuutta ilmentdd hyvin kahden
suuren kaupungin, Tampereen ja Turun, vertaaminen toisiinsa. Heikki Palohei-
mon analyysin mukaan Tampereen kunnallispoliittinen piitoksentekotyyli pe-
rustuu konsensuspolititkkaan, jossa kaupunginjohtaja toimii aktiivisesti kunta-
konsernin toimitusjohtajana. Kun piitettaviksi tarkoitettua kysymystd aletaan
Tampereella valmistella, siitd keskustellaan ensin kaupunginjohtajan ja valtuus-
toryhmien puheenjohtajien kanssa. Sen jilkeen valtuustoryhmien puheenjohta-
jat keskusteluttavat asian omissa valtuustoryhmissddn. Kun asiaa kisitellddn kau-
punginhallituksessa, kaupunginjohtajalla ja kaupunginhallituksen jésenilld on jo
kdytettivissddn valtuustoryhmiltd saatua palautetta. Kun kaupunginhallitus te-
kee sitten esityksensi valtuustolle, valtuustoryhmit ovat jo voineet vaikuttaa esi-
tyksen sisdlto6n ja esitys on pyritty muotoilemaan siten, ettd valtuuston enem-
mistd voi sen hyviksyi. Tdmi pidtoksentekotyyli johtaa siihen, etti kaupungin-
hallituksen esitykset hyviksytdin Tampereen valtuustossa lihes yksimielisesti.
(Paloheimo 2001, 296-297.)

Vaikka Turun kaupunginvaltuustossa puolueiden lukumiiri on kutakuin-
kin yhtd suuri kuin Tampereella, valtuustoryhmii on yli kaksinkertainen miiri.
Valtuustoryhmien viliset yhteistydsuhteet ovat epdvakaat. Kaupungin virkamies-
johdon ja valtuustoryhmien puheenjohtajien vililld ei ole samanlaista systemaat-
tista vuoropuhelua kuin Tampereella. Kun asioita valmistellaan Turun virkamies-
johdossa ja kaupunginhallituksessa, ei ole takeita siitd, ettd valmistelussa syntyy
esityksid, joihin valtuuston poliittiset ryhmit sitoutuvat. Pdinvastoin Turun val-
tuuston péditoksentekotyylille on ominaista, ettd valtuusto usein palauttaa halli-
tuksen esityksen uuteen valmisteluun. Kun valtuustoryhmien puheenjohtajat ei-
vit osallistu kaupunginhallituksen tyoskentelyyn, heidin ei tarvitse valtuuston
kokouksissa sitoutua kaupunginhallituksen esityksiin. (Paloheimo 2001, 297-298.)

Turun kaupunginhallituksen tehtyi esityksensi valtuustossa alkaa kokonaan
uust peli: valtuustoryhmit neuvottelevat keskendin saadakseen tehdyksi padtoksid
satunnaisilla, niukoilla enemmist6illi. Ndmi satunnaiset enemmistot puolestaan
kannustavat viranhaltijoita ja puolueita tuomaan samoja asioita yhi uudelleen
valtuuston kisiteltiviksi. Enemmistéjen satunnaisuus johtaa sithen, ettd tehtyi-
hin pidtoksiin ei riittivisti sitouduta. (Mt., 298.)

Kun tamperelainen piitoksentekotyyli perustuu Paloheimon mukaan in-
stitutionalisoituun kabinettipolitiikkaan, jossa suurilla puolueilla on selvisti enem-
min valtaa kuin pienilld, turkulainen péditéksenteko muistuttaa lottokonetta.
Sosiaalidemokraatit ja Kokoomus esittavit valtuuston kokouksissa pdidtoksen-
teon perusvaihtoehdot, ja pienryhmit ratkaisevat sen, miki vaihtoehto kulloin-
kin voittaa niukalla enemmist6lld. Tdrkeitd padtoksid on jouduttu tekemiin jopa

arpomalla. (Mt., 298.)
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Myos kaupunginjohtajan rooli ja litkkumatila on hyvin erilainen Tampe-
reella ja Turussa. Tampereella kaupunginjohtaja voi aktiivisesti tuottaa ideoita
luottamushenkilokisittelyyn, keskusteluttaa niitd valtuustoryhmissd ja tyostdd
niitd kypsiksi hallitus- ja valtuustokisittelyd varten. Turussa timi ei ole mah-
dollista, silld kaupungissa ei ole sellaista epidvirallisen valmistelun kulttuuria, jossa
kaupunginjohtaja voisi yhteistyossd poliittisten ryhmien kanssa kypsytelld po-
liittisia aloitteita pddtoksentekoa varten. Tamperelaista viranhaltijoiden ja luot-
tamushenkiléiden vuoropuheluperinnetti ei Turussa ole. Mikili Turun virkamies-
johto yrittdd muulla tavalla nostaa profiiliaan, "luottamusmiehet alkavat ampua
kovilla”. Kun Tampereella kaupunginjohtaja voi johtaa seki uusien perusratkai-
sujen valmistelua (leadership) etti piitdsten hallinnollista tiytintoonpanoa (ma-
nagement), Turussa kaupunginjohtajalle ei juurikaan anneta tilaa leadership-joh-
tajuuteen, vaan hinen on tyydyttivi johtamaan kaupungin managementia. (Mt.,
298-299.)

Paloheimon analyysi viittaa siithen, ettd Turun kunnallispoliittinen valtara-
kenne on selvisti hajaantuneempi kuin Tampereen. Valtarakenteiden ja pidtok-
sentekotyylien erot selittyvit sekd kuntien puoluerakenteiden ettd kunnallisen
johtajuuden erityispiirteilli. Kun Turun poliittiset voimasuhteet ovat toisen maa-
ilmansodan jilkeisind vuosikymmeninid muuttuneet paljon enemmin kuin Tam-
pereen, ne ovat terdvoittineet puolueiden vilistd kilpailua ja rajoittaneet niiden
kykyi keskindisen yhteisty6n kehittimiseen. Sitd vastoin Tampereen ns. aseveli-
akselin perustana ovat olleet varsin vakaat puolueiden viliset voimasuhteet, jot-
ka ovat alkaneet muuttua merkittivimmaissi miirin vasta 1990-luvulla. Kun
Tampereen piitoksentekokulttuurissa on ollut tilaa vahvan johtajuuden muo-
dostumiselle ja kaupunginjohtajiksi on jo 1950-luvulta lihtien valittu vahvoja
persoonia, Turussa vastaavaa pomorakennetta ei ole syntynyt. (Ks. Paloheimo
2001, 299.)

Vaikka Tampereella on vain viisi laaja-alaista superlautakuntaa, joihin voisi
kuvitella niiden oman alan pidtoksenteon keskittyneen, ei lautakuntien eikd nii-
den puheenjohtajien asema piitoksenteossa ole luottamushenkildiden mielesti
erityisen keskeinen verrattuna muihin kunnallispolitiikan toimijoihin. Jopa tie-
dotusvilineilld katsotaan olevan enemmin vaikutusta pddtoksenteossa kuin lau-
takuntien puheenjohtajilla. Medialla Tampereella koetaankin olevan keskimii-
riistd selvisti enemmin vaikutusta kunnallispolitiikkaan. Viialan ohella Tampe-
re on kunnista ainoa, jossa puolueiden kunnallisjdrjestoilld katsotaan olevan edes
jonkin verran vaikutusvaltaa paitoksenteossa.

Vammalan valtarakenne on omaperiinen erityisesti siind suhteessa, ettd yri-
tykset ovat keskimddrdistd huomattavasti merkittavimpid vaikuttajia, miki selit-
tynee kunnan vahvalla yritystoiminnan perinteelld. Sitd vastoin edustukselliset
instituutiot ja viranhaltijat ovat keskimiiriisti heikompia vaikuttajia. Tidhin epi-
virallisen vaikuttamisen korostuneeseen kuvaan istuu vahvojen yksiléiden ja me-
dian keskimiiriistd suuremmaksi koettu valta. Median vahvaa roolia selittii osal-
taan se, ettd Vammalassa valtuuston kokoukset radioidaan ja televisioidaan suo-
rana lihetykseni paikallis-T'V:ssd, milld on ollut vaikutusta valtuustotydskente-
lyyn. Timinkiddn kunnan valtarakenne ei ole kuitenkaan yksiulotteinen, vaan sii-
hen liittyy my6s korporatiivinen ja seudullinen elementti: jirjestot ja alueelliset toi-
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mijat arvioidaan keskimiirdistd vaikutusvaltaisemmiksi. My6s Vammalassa kat-
sotaan valtuustoryhmien puheenjohtajien vallan olevan suurempi kuin valtuus-
ton puheenjohtajan.

Vesilahden valtarakennetta voidaan puolestaan luonnehtia edustuksellis-kor-
poratiivis-regionaaliseksi: edustuksellisten instituutioiden ja jirjestdjen ohella
alueellisilla toimijoilla on keskimidrdistdi enemmin valtaa kunnan piitoksen-
teossa. Vesilahti on kunnista ainoa, jossa lautakunnilla katsotaan olevan enem-
min valtaa kuin hallintokuntien osastopéilliksilld. Erityisen vahvasti korostuu
alueellisten toimijoiden vaikutusvalta, mikd selittynee pienen kunnan pyrkimyk-
selld selviytyd talouden rajoituksista rakentamalla yhteistyosuhteita lahiympi-
ristoon. Tidtd kautta selittynee myds asukasyhdistysten/kylidtoimikuntien, nuo-
rison ja oppilaslaitosten keskimiiriistd suurempi vaikutusvalta. Kysymys on sii-
td, ettd Vesilahden vikiluku on kddntynyt kasvuun koulutuspalveluita ja tyépaik-
koja tarjoavan Tampereen naapurikuntana. Titd kautta ei kuitenkaan voida se-
littdd kunnan poikkeuksellista erityispiirrettd, kirkon keskimidriistd huomatta-
vasti suurempaa vaikutusvaltaa.

Kun Vammalan valtarakennetta leimaa yritysten korostunut asema, Viialassa
kunnallista piidtoksentekoa hallitsevat puolueorganisaatiot. Timid on kunnassa ai-
noa toimijaryhmi, jonka vaikutusvalta ylittdd keskiarvon. My6s ammattiyhdis-
tyksilli on keskimdidrdistd selvisti enemmin vaikutusvaltaa. Kunnan valtaraken-
teessa on kuitenkin organisaatiokeskeisyyden rinnalla vahvana elementtini yksi-
l61hin perustuva, ehki osin epivirallinenkin vaikuttaminen. Kunnallisjirjestéjen
puheenjohtajien, kunnanhallituksen ja valtuuston puheenjohtajien ohella Viialassa
erityisesti vahvat yksilot arvioidaan keskimdiriistd vaikutusvaltaisemmiksi, mika
viittaa pomorakenteeseen.

Suurten kuntien kuten Tampereen kohdalla on selvii, etti kuntien yhteis-
tySelimilld ja ylipddnsi alueellisilla toimijoilla ei ole taloudellisesti omavaraisen
kunnan pditoksentekoon suurta vaikutusta. Sitd vastoin mielenkiintoista on ha-
vaita, ettd jopa pienissd kunnissa alueellisten toimijoiden asema kunnallispoli-
titkassa voi poiketa merkittivisti toistaan: kun Vesilahdella alueelliset toimijat
arvioidaan varteenotettaviksi vaikuttajiksi, Viialassa tilanne on jokseenkin piin-
vastainen. Tdmi viittaisi sithen, ettd Viiala preferoi Vesilahtea enemmin oma-
varaisuusstrategiaa kunnan kehittimisessd. Ylipddnsi yhteistyolld on erilainen
asema niiden kuntien poliittisessa kulttuurissa.

Taulukon 5 pohjalta on mahdollista etsid kokonaistulkintaa kuntien valta-
rakenteen luonteesta. Mitd useammalla toimijaryhmilld kunnassa on keskimii-
riistd (taulukossa kaikki-sarake) enemmin vaikutusvaltaa kunnan piitoksen-
teossa, sitd hajautuneempi kunnan valtarakenne on suhteessa muihin tutkimus-
kuntiin. Kddntden: mitd harvemmalla toimijaryhmilld on keskimdidrdistd enem-
min vaikutusvaltaa, sitd keskittyneempi valtarakenne on. Niin mitattuna tutki-
muskunnista hajautunut—keskittynyt-ulottuvuudella lihimmiksi hajautuneen
valtarakenteen péitd sijoittuu Nokia, jonka jilkeen toiseksi hajautuneimman val-
tarakenteen ryhminryhmin muodostavat Himeenkyré, Vammala ja Vesilahti.
Timin jilkeen tulee Tampere ja lihimpini keskittyneen valtarakenteen pditi
on Viiala. Niin ollen edes yhden puolueen dominoimia kuntia (Vesilahdella Kes-
kusta, Viialassa SDP) ei voida niputtaa yhdeksi vallankdiyttimalliksi, silli niiden
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valtarakenteet eiviit vilttimatti ole identtiset. Vesilahdella poliittista valtaa on jaet-
tu enemmin kuin Viialassa ja poliittinen kulttuuri ylipddnsi on konsensushen-
kisempi.

Kuuden tutkimuskunnan vallankiytén analyysi, jossa noust esille hyvinkin
erilaisia valtarakenteita, viittaa sithen, ettd pubuminen “kunnallisesta valtaraken-
teesta” yksinkertaistaa todellisuutta verraten paljon ja kitkee kuntien erilaisuutta. Edes
valtarakenteiden ydinvaikuttajien eli kunnanjohtajien ja kunnanhallitusten kes-
kindinen jirjestys el ollut sama kaikissa tutkimuskunnissa.

3.3 Poliittisen kokemuksen, puoluekannan ja kunnallisessa
pddtioksenteossa saavutetun aseman vaikutus valtakisityksiin

On mahdollista ja jopa todennikoéistd, ettd luottamushenkildiden valtakisityk-
siin ei vaikuta pelkistdin kunnan vuosikymmenten kuluessa muotoutunut péi-
toksentekokulttuuri vaan myos luottamushenkilén oma asema suhteessa kun-
nan pditoksentekojirjestelmdin. On selvii, ettd ensimmaisté kertaa valitulla luot-
tamushenkil6lld on erilainen perspektiivi arvioida vallankidytt6d kunnassa kuin
useita kausia toimineella. Kummallakin perspektiivilld on omat etunsa ja haitta-
puolesta. Uusi valtuutettu voi ehkd "ulkopuolisena” kyetd problematisoimaan
kiytintojd, joita pitkddn mukana ollut luottamushenkild pitdd luonnollisina. Toi-
saalta taas uudella valtuutetulla ei ole sitd kiytinnossd hankittua kokemusta péi-
toksentekojirjestelmin toiminnasta, joka pitkdin mukana olleella on. Puolue-
kanta voi jo sindnsi vaikuttaa normatiivisiin valtakisityksiin, mutta todennikdi-
semmin sen vaikutus vilittyy sen aseman kautta, joka puolueella on kunnan pii-
toksenteossa. Enemmistéasemassa olevaan puolueeseen kuuluvan henkilén ni-
kékulma on erilainen kuin pientd puoluetta tai liittoutumispolitiikassa sivurai-
teella olevaa puoluetta edustavan.

Erilaisesta perspektiivistid huolimatta kokeneiden ja uusien luottamushen-
kiléiden nikemykset kunnallisen pddtoksenteon toimijaryhmien vallasta ovat
hyvin samansuuntaiset, jopa yllittivin suuressa miirin. Erot ovat pienid, mutta
kuten taulukosta 6 voidaan nihdi, uudet luottamushenkil6t pitivit puolueorga-
nisaatioiden, yritysten ja alueellisten toimijoiden valtaa kunnallispolitiikassa suu-
rempana kuin pidempdin vaikuttaneet. Kokeneemmat valtuutetut puolestaan

Taulukko 6: Toimijaryhmien vaikutusvalta luottamushenkilokokemuksen mukaan (indekseind)

uusi vih. 1 kausi  vih. 3 kautta kaikki
Edustukselliset inst. (6) 4,01 3,98 4,04 4,01
Viranhaltijat (3) 4,24 4,30 4,28 4,28
Puolueorganisaatiot (4) 3,35 3,26 3,17 3,25
Jirjestot (6) 2,30 2,32 2,27 2,30
Yritykset (3) 2,77 2,66 2,59 2,66
Alueelliset toimijat (4) 3,12 3,08 2,99 3,06
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uskovat enemminkin kunnan omien luottamushenkiliden ja viranhaltijoiden
vaikutusvaltaan. Tdmi viittaisi siihen, ettd pitkd kokemus kunnallispolitiikasta
sitouttaa luottamushenkil6iti virallisiin valtarakenteisiin.

Uusien ja kokeneiden poliittisten péittijien kisitykset johtavissa asemissa
olevien henkilsiden (kunnanjohtaja, hallintokuntien osastopiillikét, kunnanhal-
lituksen ja valtuuston puheenjohtajat sekd ryhmien ja lautakuntien puheenjoh-
tajat) vaikutusvallasta ovat himmistyttivinkin yhdensuuntaisia. Tosin uusille
luottamushenkiléille heidin vaikutusvaltansa arvioiminen osoittautui ymmirret-
tiavisti vaikeammaksi kuin kokeneille. Jonkin verran eroa on havaittavissa siini,
ettd uudet luottamushenkil6t pitivit puolueiden kunnallisjirjestéjen puheenjoh-
tajia ja jossain midrin myos erilaisten jirjestdjen puheenjohtajia vaikutusvaltai-
sempina kuin jonkin aikaa tai jo pitkddn luottamustehtivissi olleet. Kun uusista
kolmannes on sitd mieltd, ettd niilli on paljon valtaa, yhdestd kahteen kautta
luottamustehtivissi olleista titd mieltd on neljdnnes ja vihintdin kolme kautta
olleista endd seitsemisosa. Pitkdin luottamustehtivissd olleet pitivit myos kun-
nanvaltuuston vaikutusvaltaa muita suurempana.

Yhteistd kaikille luottamushenkiléille ndyttdd olevan vaikeus hahmottaa
valtion paikallisten ja piirihallintoviranomaisten vaikutusta kunnalliseen pditok-
sentekoon (yli 40 % “vaikea sanoa”). Pitkiin luottamushenkiléni toimineissa oli
kuitenkin hieman enemmin kuin lyhyemmin aikaa toimineissa niitd, jotka piti-
vit valtion viranomaisten ja my6s Pirkanmaan liiton vaikutusvaltaa vihidiseni.
Suhtautumisessa kuntien yhteisty6elinten merkitykseen uusien ja vanhojen luot-
tamushenkilditten vililld ei ollut kiytinnoéllisesti katsoen lainkaan eroa. Timi
viittaisi sithen, ettd kuntien yhteistyosuhteiden hoito keskittyy kunnissa siinid
midrin viranhaltijoille ja johtavassa asemassa oleville luottamushenkildille, etti
useimmille luottamushenkil6ille nimi kysymykset jadvit verraten vieraiksi.

Sitd vastoin uusilla luottamushenkil6illd on selvi kisitys tiedotusvilinei-
den vaikutusvallasta. Runsas puolet pitdd tiedotusvilineitd ainakin melko vaiku-
tusvaltaisina. Sitd vastoin kokeneista luottamushenkildisti samaa mieltid on alle
puolet. Silmiinpistivii on, ettd kun uusien luottamushenkil6iden kisitykset me-
dian vallasta ovat kiteytyneet, kokeneille luottamushenkildille arvioiminen tuottaa
vaikeuksia. T4td voidaan tulkita ainakin kahdella tavalla. Uusille luottamushen-
kiloille tiedotusvilineet ja niiden kautta vaikuttaminen voivat olla jo olennainen
osa vaalikampanjointia ja itse kunnallispolitiikan tekemisti. Toisaalta vihiisen
kunnallispoliittisen kokemuksen vuoksi median roolin vahvistuminen valtakun-
nallisessa polititkanteossa on voinut synnyttdd kisityksen median merkittivisti
vaikutuksesta myos paikallispolitiikassa.

Eri puolueita edustavien luottamushenkiléiden kisitykset eri toimijaryh-
mien vaikutusvallasta poikkeavat merkittdvisti toisistaan. Tosin vastausten ja-
kaumaan luonnollisesti jossakin midrin vaikuttavat eri puolueiden erisuuruiset
voimasuhteet eri kunnissa. Erityisesti sosiaalidemokraattien, pienpuolueiden
edustajien ja sitoutumattomien mielestd puoluejirjestoilld ja valtuustoryhmilld
sekd niiden johdolla on vaikutusvaltaa. Etenkin Keskustan ja Kokoomuksen edus-
tajat arvioivat puolueorganisaatioiden vallan varsin vihiiseksi. SDP:n ja Kokoo-
muksen luottamushenkiléiden valtakisityksissd heijastuu nididen puolueiden pe-
rinteinen suhtautuminen puolueorganisaatioiden asemaan: kun SDP:ssd on ko-
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rostettu puolueorganisaation asemaa eduskuntaryhmin kustannuksella, Kokoo-
muksessa tilanne on ollut pdinvastainen.

Tutkimuskuntien kokoomuslaiset luottamushenkilot nikevit yritysten vai-
kutusvallan heikommaksi kuin muiden puolueiden edustajat. Vasemmistoliiton
edustajat puolestaan arvioivat puolueorganisaatioiden vaikutusvallan jopa hei-
kommaksi kuin muiden puolueiden edustajat. Vasemmistoliiton edustajat profi-
loituvat puolestaan viranhaltijoiden vallan korostajina, mikd saattaa johtua sii-
tikin, ettd heistd suuri osa on Nokialta ja Tampereelta, joissa viranhaltijoiden
valta muutenkin arvioidaan suureksi. Niyttdd jopa siltd, ettd puolueita edusta-
villa henkil6illd on erilainen suhtautuminen valtaan ylipddnsi: kun sosiaalide-
mokraatit korostavat lihes kaikkien toimijaryhmien vaikutusvaltaa keskimddriisti
enemmin, keskustalaisten arvioissa lihes kaikkien toimijaryhmien vaikutusval-
ta on keskimdéiriistd vihdisempi.

Taulukko 7: Toimijaryhmien vaikutusvalta puolueittain (indekseind, asteikko 1-5)

SDP  Kesk. Kok. Vas. Muu Kaikki
Edustukselliset inst. (6) 4,08 3,95 4,09 3,96 3,92 4,01

Viranhaltijat (3) 4,27 4,15 4,27 4,43 4,29 4,28
Puolueorganisaatiot (4) 3,47 2,91 3,08 3,21 3,47 3,24
Jirjestot (6) 2,35 2,30 2,28 2,23 2,30 2,30
Yritykset (3) 2,73 2,63 2,47 2,74 2,74 2,66
Alueelliset toimijat (4) 3,18 3,13 2,94 2,93 3,02 3,05

Tarkasteltaessa luottamushenkildiden valtakisityksid sen mukaan, missi ase-
massa vastaajan edustama ryhmi on kunnallisessa pddtoksenteossa, sifoutumar-
tomat erottuvat selvimmin puolueryhmiin kuuluvista. Heidin mukaansa edus-
tuksellisilla elimilld kuten kunnanvaltuustolla, -hallituksella ja lautakunnilla on
vihemmiin valtaa kuin muiden mielesti. Toisin sanoen sitoutumattomat luotta-
mushenkil6t nikevit muita huomattavasti useammin kunnallispoliittisen vaiku-
tusvallan olevan muualla kuin demokraattisesti valituilla elimilli tai edes virka-
mieskunnalla. Tosin sitoutumattomiksi itsensi ilmoittanut ryhmi on varsin pie-
ni, vain 20 henkil6d, joten timin ryhmin perusteella ei ole syyti tehdd kovin
laajoja yleistyksii.

Sitoutumattomien arvioissa kunnallispoliittinen vaikutusvalta painottuu
kahdelle taholle, yhtddltd kunnan sisilld johtavissa asemissa oleville luottamus-
henkiléille ja toisaalta kunnan virallisen pidtoksentekojirjestelmin ulkopuoli-
sille organisaatioille. Sitoutumattomat katsovat muita yleisemmin, ettd valtaa on
keskittynyt valtuustoryhmien puheenjohtajille, puolueiden kunnallisjirjestoille
ja niiden puheenjohtajille seki yrityksille, jirjestoille ja alueellisille toimijoille.
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Taulukko 8: Toimijaryhmien vaikutusvalta vastaajan puolueen aseman mukaan kunnassa
(indekseindi)

sit.  vihemmistd vaihtelee enemmisto  kaikki
Edustukselliset inst. (6) 3,72 3,98 4,00 4,08 4,01
Viranhaltijat (3) 4,18 4,40 4,30 4,24 4,28
Puolueorganisaatiot (4) 3,52 3,18 3,17 3,26 3,25
Jirjestot (6) 2,47 2,18 2,32 2,30 2,29
Yritykset (3) 3,04 2,62 2,64 2,63 2,66
Alueelliset toimijat (4) 3,13 3,08 2,98 3,09 3,06
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4 Piitoksenteon 1lmapiiri

Kun kuntien valtarakenteet poikkeavat verraten paljon toistaan, on syyti ky-
syd, mitd vaikutuksia valtarakenteiden ominaispiirteilld, kuten vallan kes-
kittymiselld, on kunnan toimintaan. Tissd yhteydessi tihin monitahoiseen ky-
symykseen ei voida etsid tyhjentdvid vastausta, vaan kuntien pditoksentekojir-
jestelmien ja -kulttuurien analyysia jatketaan tarkastelemalla kuntien vilisessi
ilmapiirissd esiintyvid eroja. Voidaan olettaa, ettd vallan keskittyminen heiken-
tdd kunnassa eri toimijoiden vilistd yhteisty6ilmapiirid ja lisid vastaavasti nii-
den vilisid ristiriitoja. Tdmin vuoksi kyselylomakkeessa esitettiin kysymyssarja,
jolla luottamushenkilsitid pyydettiin arvioimaan 13 erilaisen toimijaparin vilistd
suhdetta omassa kunnassa asteikolla hyvin yhteisty6hakuinen—hyvin ristiriitai-
nen (1-4).

Tarkasteltaessa kunnallisen pddtoksenteon ilmapiirid yhteistyohakuisuus—
ristiriitaisuus-akselilla tutkimuskunnat poikkeavat selvisti toisistaan. Kun Vesi-
lahdella kunnallispolitiikka koetaan hyvin yleisesti ristiriidattomaksi, Viiala edus-
taa toista ddripddtd. Vesilahdella perdti kolme neljisosaa luottamushenkil6isti

Taulukko 9: Ristiriitaisten vuorovaikutussubteiden mddrd kunnissa (%)

Kunta 0 kpl 1-4 kpl 5 tai en. Ristir.
kpl mainittu
keskimiirin
Himeenkyro 27 58 15 2,30
Nokia 26 50 24 2,60
Tampere 9 57 33 3,48
Vammala 16 55 29 3,14
Vesilahti 73 27 0 0,46
Viiala 7 54 39 3,93
Yht. 23 52 25 2,80
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katsoo, ettd kunnallispolitiikka on kaikkien tiedusteltujen toimijaryhmien vilis-
ten suhteiden osalta yhteistyohakuista. Ero muihin tutkimuskuntiin verrattuna
on huomattava. Viialassa vastaava osuus on 7 %. Myos Himeenkyrossd ja No-
kialla kunnallinen piditoksenteko on keskimiiriistd yhteistydhakuisempaa.

Niin ollen oletettu yhteys vallan keskittymisen ja kunnan ristiriitaisen il-
mapiirin vililld saa ainakin osittaista tukea. Ne luottamushenkil6t, jotka muita
enemmin katsovat demokraattisesti valituilla toimielimilld ja henkil6illd olevan
valtaa, pitivit my6s kuntansa ilmapiirid muita yhteistydhakuisempana. Valtara-
kenteeltaan keskittyneimmit kunnat ovat Viiala ja Tampere, joissa — vieldpi tdssi
jirjestyksessd — myos ristiriitoja esiintyy eniten. Sitd vastoin valtarakenteen ha-
jautuneisuuden ja ilmapiirin yhteisty6hakuisuuden vilinen yhteys ei ole yhti suo-
raviivainen: kun valtarakenteeltaan hajautunein kunta on Nokia, ilmapiiriltiin
yhteisty6henkisin on Vesilahti.

Taulukko 10: Yhteistyohakuisuus/ristiriitaisuus kunnan pditoksenteossa (indekseini 1 = hy-
vin yhteistyohakuinen, 4 = hyvin ristiriitainen)

Himeenk. Nokia Tampere Vammala Vesilahti Viiala  Kaikki

Kunnan ja kansalaistoiminnan

vililld 2,15 2,37 2,80 2,56 1,92 2,43 2,44
Kunnan eri alueiden vililld 2,24 2,29 2,36 2,42 2,12 2,14 2,29
Poliittisten ryhmien vililld 1,76 2,26 2,52 2,35 1,85 2,75 2,28
Kunnan ja kuntalaisten vililld 1,97 2,17 2,42 2,33 1,76 2,18 2,19
Hallintokuntien vililld 2,24 2,21 2,28 2,25 1,76 2,08 2,18
Kunnan ja kuntayhtymien vililli 2,09 2,02 2,20 2,31 1,85 2,32 2,15
Hallintokuntien sisillid 2,00 2,19 2,17 2,10 1,79 2,33 2,12

Kunnan ja naapurikuntien vililli 2,36 1,83 2,15 1,96 1,77 2,46 2,08
Kunnan ja elinkeinoelimin vililli 1,97 1,93 2,04 1,98 1,69 2,36 2,00

Yleensi luottamushenkildiden

vililld 1,72 2,00 2,06 2,06 1,58 2,18 1,96
Luottamuselinten ja hallinnon

vililld yleensi 1,78 1,88 2,04 2,02 1,48 2,18 1,93
Joht. luott.henk. ja viranhalt.

vililld 1,88 1,79 1,80 1,75 1,15 2,07 1,76
Oman ryhmin sisilld 1,55 1,90 1,82 1,67 1,50 1,64 1,71

Kun edelld on verrattu kuntia yleisesti niiden piitoksentekoilmapiirin yh-
teistybhakuisuuden ja ristiriitaisuuden suhteen, nyt voidaan siirtyd tarkastele-
maan ristiriitojen kohdentumista. Selvisti yleisin ristiriita 13:sta kyselylomak-
keessa mainitusta koskee kunnan ja kansalaistoiminnan vilistd suhdetta. Kaksi
sen jilkeen yleisintd ristiriidan aihetta liittyvit kunnan eri alueiden vilisiin ja
eri poliittisten ryhmien vilisiin suhteisiin.

Kolmen tirkeimmin ristiriidan joukossa kunnan ja kansalaistoiminnan vi-
linen suhde on neljidssi kunnassa kuudesta. Téssd suhteessa erityisen ristiriitai-
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sia ovat Tampere ja Vammala, kun taas Himeenkyrossi ja Vesilahdella kunnan
ja kansalaistoiminnan ristiriidat eivit muista kunnista poiketen nousseet erityi-
sesti esiin. Kyselylomakkeessa kansalaistoimintaa ei méiritelty, mutta asiayhtey-
destd oli padteltivissd, ettd timd ristiriita viittaa nimenomaan ongelmiin, joita
esiintyy kunnan paitoksentekojirjestelmin ja kuntalaisten jérjest6jen ja organi-
soitumattomien ryhmien (ns. kansalaisyhteiskunnan) kautta kanavoituvan osal-
listumisen vilisessd vuorovaikutuksessa. Kun vuoden 2000 kunnallisvaalien var-
sin alhaisen ddnestysprosentin yleisesti tulkittiin kertovan kuntalaisten vieraan-
tumisesta kunnallispolitiikasta, myds tutkimuskuntien luottamushenkiléiden
kisitykset kuntien ilmapiiristé viittaavat edustuksellisessa kunnallisdemokratiassa
esiintyviin ongelmiin.

Kunnan eri alueiden viliset ristiriidat ovat yllittdvinkin voimakkaita, ja ne
nousevat esiin jopa ilmapiiriltddn muuten hyvin yhteistyéhakuisella Vesilahdel-
la. Kaikista tutkimuskuntien luottamushenkildisti kolmannes kokee kunnan eri
alueiden viliset suhteet ongelmallisiksi. Erityisesti Vammalassa ja Tampereella
alueiden vilisissd suhteissa koetaan esiintyvin ongelmia. Eriissd kunnissa timin
ristiriidan perusta on jo kunnan jakautumisessa useampaan keskukseen, mutta
yleisemminkin palvelujen tasapuoliseen kehittimiseen (tai heikentimiseen esi-
merkiksi kylikoulujen lakkauttamisen kohdalla) liittyy kunnissa voimakkaitakin
alueellisia jannitteitd.

Viialan selked erityispiirre ovat muita kuntia voimakkaammat poliittisten
ryhmien viliset ristiriidat. Se on kunnista ainoa, jossa yli puolet vastanneista (kaksi
kolmasosaa) pitdd poliittisten ryhmien vilisid suhteita ristiriitaisina. Tampereel-
lakin, jossa toiseksi eniten korostetaan poliittisia ristiriitoja, yli puolet vastanneista
on sitd mieltd, ettd poliittisten ryhmien vilinen ilmapiiri on yhteistydhakuinen.
Viialan kunnalliselimid kuvaa puolueiden vilisen vastakkainasettelun kiddntopuo-
lena puolueryhmien sisdinen yhteniisyys, silld se on hallintokuntien vilisen yh-
teistyon lisiksi ainoa asia, jota lihes kaikki vastanneet pitivit yhteistydhakuise-
na. Lisdksi Viialassa muita suurempi osa pitii yleistd luottamushenkiléiden vi-
listd ilmapiirid ristiriitaisena. Nidin olen puolueiden vilisten raja-aitojen ylitti-
minen ndyttid Viialassa yhi vaikealta, kun taas erityisesti Himeenkyrossi ja Ve-
silahdella niiden ylittiminen ja yhteisty6 niyttid puolestaan hyvin yleiselti.

Kuntien ja elinkeinoelimin vilistd suhdetta valtaosa luottamushenkil6isti
pitid yhteistyohakuisena. Viiala on kunnista ainoa, jossa laajemmalti koetaan ole-
van ristiriitoja kunnan ja elinkeinoelimin vilill4.

Myoéskidn poliittisten péddttdjien kisityksen mukaan kuntien suhteet naa-
purikuntiin ja kuntayhtymiin eivit ole tdysin ongelmattomat, milld voi olla vai-
kutusta kuntien viliselle yhteistydlle ja seutukuntaistumiselle. Kaikista luotta-
mushenkil6istd viidesosa pitdd suhteita naapurikuntiin ristiriitaisina. Etenkin
Himeenkyron ja Viialan vastaajat kokevat kunnalla olevan ristiriitoja naapuri-
kuntien kanssa. Himeenkyrssi ristiriidoista eniten mainintoja sai nimenomaan
kunnan ja naapurikuntien viliset ristiriidat. Noin neljinnes nikee ristiriitaa myos
kunnan ja kuntayhtymien vilisessid suhteessa. Tdtd mielti on vammalalaisista
vastaajista noin kolmannes ja viialalaisista hieman yli kolmannes.

Sitd taustaa vasten, ettd kuntien luottamushenkil6t verraten yleisesti katso-
vat vallankidyton keskittyvin pienelle johtavien poliitikkojen ja luottamushenki-
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l16iden muodostamalle piirille, on ylldttivid, ettd he kokevat luottamushenkil6i-
den ja viranhaltijoiden viliset suhteet varsin yhteistyohakuisiksi. Oman valtuus-
toryhmin siséisistd yhteistyosuhteista, joiden arvioidaan toimivan parhaiten tar-
jotuista vaihtoehdoista, eivit jdd paljoakaan jilkeen johtavien luottamushenki-
l6iden ja viranhaltijoiden suhteet. Ristiriitaisina niitd pitdd erittdin harva, ainoas-
taan 8 % vastanneista. Mutta my6s yleensi luottamushenkildiden ja viranhalti-
joiden suhde nihdidn piddasiassa yhteistydhakuiseksi. Ainostaan 11 % vastan-
neista katsoo niissd suhteissa olevan ristiriitoja. Viialan muista poikkeava po-
liittinen kulttuuri nikyy myos tissd yhteydessi, silld sielld yli viiddennes katsoo
viranhaltijoiden ja luottamushenkiléiden suhteissa olevan ristiriitoja. Yleisesti
ottaen erilaisia ristiriitoja kunnassaan ovat maininneet muita enemmén vihem-
mistdasemassa oleviin ryhmiin kuuluvat. Viiala on tissikin suhteessa poikkeus,
silld sielld ristiriitoja nikevit useammassa asiassa enemmistdasemassa oleviin ryh-
miin kuuluvat luottamushenkilét kuin vihemmistéasemassa oleviin ryhmiin kuu-
luvat.

Miten on ymmirrettivissd ristiriitaiselta ndyttivi yhtils, jossa viranhaltijat
ovat keskeisid vallankdyttijid samanaikaisesti kun luottamushenkil6t kokevat vuo-
rovaikutuksen heidin kanssaan yhteistyéhakuiseksi? Yksi mahdollinen selitys voi
olla se, etti luottamushenkiléiden nikokulmasta katsottuna kunnallisen paatok-
sentekojirjestelmin toimivuus perustuu virkamiesvalmisteluun, jolloin tille ja
samalla virkamiesvallalle ei ole olemassa realistista vaihtoehtoa. Niin ikiin on
mahdollista, ettd tiivis vuorovaikutus ja yhteistyo viranhaltijoiden ja johtavien
luottamushenkiloéiden vililld my6s lihentdd heidin nidkokulmiaan, mikd voi hei-
jastua esimerkiksi samanlaisina kisityksinid kunnallisesta vallankiytosti (ks. Sini
kunnanjohtaja 1999). Tihidn kysymykseen palataan tarkasteltaessa luottamus-
henkiléiden kisityksid padtoksentekojirjestelmin toimivuudesta kiytinnossi.

Kun uusien ja kokeneiden luottamushenkiléiden perspektiivi arvioida kun-
nan piitéksentekojirjestelmin ja paikallisen poliittisen kulttuurin tilaa on hy-
vin erilainen, on yllittdvid, ettd ndiden ryhmien kdsitykset kunnan ilmapiiristd
eli yhteistydhakuisuudesta tai ristiriitaisuudesta eivit poikkea kovinkaan mer-
kittdvisti toisistaan. Selvin ero nikyy siini, ettd uudet luottamushenkilot pitivit
luottamuselinten ja hallinnon vilistd suhdetta vield yhteistyohakuisempana kuin
kokeneemmat. Vihintiin kolme kautta luottamustehtivissi olleiden mielesti
poliittisten ryhmien vililld on vihemmin ristiriitoja kuin heitd kokemattomam-
pien luottamushenkiléiden mielestd. Niin ollen pitkd kokemus luottamustehti-
vissd ndyttiisi laimentavan kritiikkid ja integroivan luottamushenkil6itd vallit-
sevaan kunnalliskulttuuriin.

Luottamustehtivissi tapahtunutta kouliutumista suuremmassa méirin ase-
ma kunnan piitoksentekojirjestelmissi on yhteydessd kisityksiin kuntaorgani-
saation pditoksentekoilmapiiristi. Sitoutumattomien ja yleensd vihemmistoase-
massa olevaan ryhmiin kuuluvien mielipiteet ovat monissa asioissa samantyyp-
pisid. He nikevit luottamuselinten ja viranhaltijoiden suhteissa, poliittisten ryh-
mien vililld samoin kuin kunnan ja kuntalaisten vililld olevan enemman ristirii-
toja kuin enemmistdasemassa olevat. Sitoutumattomista luottamushenkil6isti
neljinnes ja vihemmistdasemassa olevistakin viidennes pitdd luottamuselinten
ja hallinnon vilistd ilmapiirid ristiriitaisena. Ero enemmistdasemassa oleviin on
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huomattava, silld heisti vajaat 4 % pitdd suhdetta viranhaltijoihin ristiriitaisena.
Lihes kolme neljistid vihemmistéasemassa olevasta kokee poliittisten ryhmien
vilisen ilmapiirin olevan ristiriitaisen. Sitoutumattomistakin titd mieltd on puolet.
Piisdintoisesti kunnassaan enemmistéasemassa olevan ryhmin jisenistd ainoas-
taan viidennes pitdd ryhmien vilisid suhteita ristiriitaisina.

Sitd vastoin oman ryhminsi sisdistd ilmapiirid sitoutumattomat pitavit yh-
teistyohakuisena, mikd sitoutumattomien pienen lukumiirin vuoksi on luon-
nollista, joskin toisaalta heiltd yleensd puuttuu puolueryhmii ainakin periaat-
teessa yhdistivd ideologia ja sithen pohjautuvat tavoitteet. Kunnassaan enem-
mistond oleviin ryhmiin kuuluvat puolestaan pitivit oman ryhminsi siséisti il-
mapiirid muita ristiriitaisempana. Enemmistoryhmit ovat ilmeisesti niin suuria,
ettd nithin mahtuu myos erilaisia fraktioita. Niin ikddn vallassa olevissa valtuus-
toryhmissd on muita enemmin niiden jisenille jaettavia painavia luottamusteh-
tivid, mikd voi aiheuttaa kilpailua ja ristiriitoja. Muuten kisitykset kunnan ja
ympirdivien toimijoiden suhteista eivit juuri vaihtele vastaajan ryhmién aseman
mukaan. Tissikin tosin sitoutumattomat poikkeavat muista, silld heistd muita
hieman useampi nikee kunnan ja elinkeinoeldimin seki kuntayhtymien vilisissi
suhteissa ristiriitoja.

Enemmistdssi olevista vain viidennes pitdd kunnan ja kuntalaisten suhdet-
ta ongelmallisena, kun vihemmistéryhmiin kuuluvista titd mielti on puolet.
Enemmistéryhmiin kuuluville my6s kunnan ja kansalaistoiminnan suhteet niyt-
tiytyvit huomattavasti yhteistydhakuisempina kuin vihemmist66n tai sitoutu-
mattomiin kuuluville, joista selvisti yli puolet pitdd kunnan ja kansalaistoimin-
nan vilistd vuorovaikutusta ainakin jonkin verran ristiriitaisena. Niin ollen ase-
ma kunnan piitoksenteko-organisaatiossa on selvisti yhteydessid edustukselli-
sen jarjestelmin koettuun toimivuuteen: sisipiirilisille paitoksentekojirjestel-
mi ndyttiytyy yhteistydhakuisempana kuin vallan ulkokehilli oleville. Tosin vallan
keskittyminen on, kuten edelld kivi ilmi, asia jonka olemassaolon myontivit ld-
hes kaikki, niin enemmisto- ja vihemmistéasemassa olevat kuin sitoutumatto-
matkin.
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5 Kunnallisen piditoksenteko-
jarjestelmin nykytila

5.1 Kunnanvaltuuston asema

Vuonna 1995 voimaan tulleen kuntalain yhtend keskeiseni tavoitteena on ollut
kunnanvaltuuston aseman ja kunnallisen demokratian vahvistaminen (esim. Har-
jula & Prittild 2001, 8). Tissi tarkoituksessa kunnissa 1990-luvulla toteutetuil-
la hallinnonuudistuksilla on delegoitu rutiiniasioiden kisittelyd kunnanvaltuus-
tolta kunnanhallituksen, lautakuntien ja viranhaltijoiden tehtiviksi, jotta valtuus-
to voisi keskittyd enemmin strategiseen johtamiseen eli suurempien kunnan ke-
hittimistd koskevien linjapditosten tekoon. Kun tutkimuskunnissa tehdyissi
haastatteluissa tuli esille yksittdisid nikemyksid, joiden mukaan valtuustojen stra-
teginen johtajuus ei ole toteutunut parhaalla mahdollisella tavalla, timin ajatte-
lutavan yleisyytti haluttiin testata. Tutkimuskunnissa luottamushenkiloille esi-
tettyyn vaittdimain “valtuuston tebtivien siirtiminen viranhaltijoille ja lautakun-
nille on vahvistanut valtuuston valtaa ja sen mahdollisuuksia keskittyi kunnan ke-
hittimiseen ja linjaratkaisujen pobtimiseen” yhtyi vain reilu kolmannes (37 %) po-
liittisista pédttidjistd. Eri mieltd viittimin kanssa oli kolme viidesosaa (58 %)
luottamushenkilbisti.

Tutkimuskunnista ainoa, jossa yli puolet luottamushenkildistd pitdd viitti-
mii oikeana, on pienin eli Vesilahti. Toinen diripdd on suurin tutkimuskunta
Tampere, jossa hallinnonuudistus 1990-luvulla vietiin varsin pitkille. Vain vii-
dennes Tampereen luottamushenkildisti katsoo valtuuston tehtdvien siirtimi-
sen lisinneen valtuuston valtaa ja mahdollisuuksia keskittyd kunnan kehittdmi-
seen. Tampereen luottamushenkil6isti periti kolmannes on tdysin eri mieltd viit-
timin kanssa, minki lisiksi kaksi viidesosaa jokseenkin eri mielti.

Pitkdn uran luottamustehtivissd tehneet ovat erityisen pettyneiti valtuus-
ton vallan delegointiin, silld vihintiin kolme kautta luottamustehtivissi olleis-
ta 70 % katsoo valtuuston vallan vahvistumista koskevan viittimin viiriksi.
Vihemmin aikaa kunnanvaltuustossa tai -hallituksessa olleista titi mielti on
noin puolet.
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"Etta kun tii hallintouudistus, miki 90-luvulla on tehty, niin se on siirtinyt paljon sem-
mosia pikkuasioita pois valtuustosta ja ajatus oli, etti sinne jiis todella ndi suuret linjat.
Niin tissd on musta selvi ongelma, etti valtuusto ei ole silli tavalla kyenny tiyspainoisesti
tammdseen strategiseen tydskentelyyn. Ettd kyllihin ne strategiat sielli hyviksytidn, mut-
ta etti se valtuusto ei ole osallistunut niitten strategioiden laatimiseen. — — Valtuusto kiy
intohimoisia keskusteluja monesti hirveen pienisti asioista, mutta tammdaiset suuret linjat
sitten ohbitetaan nuijan kopautuksella. Ja tajuamatta, etti samalla sitoudutaan johonkin
strategiaan, joka vuosikausiksi madrdd ikdin kuin kaupungin kehityshinjoja. Ja sitten ti-
hin liittyy valtuustotasolla myis se, ettd kun viki, luottamushenkilit, vaihtuu tai poliitti-
set tilanteet vaihtuu, niin ei 1kidn kuin muisteta endd, minkdlainen strategia on valittu.”

"Vaitin etti kaikissa kunnissa tapahtuu niin, etti virkamiehet tuo yhden mallin. Sen
pohjalta lihdetiin keskusteleen. On olemassa asioita, mibin pitds siti valmistella sillai, etti
on rinnakkain erilaisia vaibtoehtoja, ettd luottamushenkiléilli, ainakin kunnanhalli-
tustasolla, olis mahdollisuutta valita, etti miti lihdetiin viemddin. Sitten jos niiti ru-
vetaan tekeen valtuustossa niitd mahdollisuuksia, siitihin ei tuu yhtidan mitidn. Val-
tuuston rooli on kylli paittia. Se ei voi olla mikiin suunnitteleva elin. Valtuustoryhmilli
vois olla sillai taustat selvilld, ettd ne tietds, ettd minkdilaisia vaihtoehtoja tissi on matkan
varrella mietitty ja mistd ollaan tihin piddytty ja minkd takia. Et ne taustat tiytys saada
selville kysyttiessi. Nykyddn ebki saakin jonkun verran, mutta on tdissd nihty aikoja, etti
stind se on, pddattikid juu tai ei. Niin kylld siind vihin tavallisen valtuutetun evdiit on
vihissd.”

"Valtuutetut ovat erittiin nolossakin asemassa sitten kun he joutuvat, kiertivdit tuolla
niin sanotusti kentilld ja sielld ihmiset tietysti kysyy sitten, ettd miten se sitten se meidin
tien kohtalo taikka tuleekos nyt sitten sitd meidin jotakin pukusuojaa tonne, niin niilli e:
ole harmaata aavistustakaan, misti ihmiset pubuu. Elleivit sitten ole tienneet ottaa varta
vasten selvdd siitd, mutta muuten automaattisesti he eivit sitd tiedi.”

Puolueittain tarkasteltaessa tyytyviisimpid valtuuston toimintaedellytyksiin
ovat Keskustan ja Kokoomuksen edustajat. Sen sijaa Vasemmistoliiton ja eten-
kin pienryhmien edustajista vain pieni osa katsoo valtuuston vallan vahvistu-
neen. Kunnassaan enemmistéryhmiin kuuluvista jonkin verran useampi katsoo
valtuuston vallan vahvistuneen, kun taas vihemmisté6n tai sitoutumattomiin
kuuluvista 70 % ei ole havainnut vallan vahvistumista.

Kuntansa valtuustoryhmien vilisen suhteen yhteistyéhakuiseksi kokevista
suhteellisen moni, kaksi viidesosaa, katsoo delegoinnin vahvistaneen valtuuston
valtaa. Sitd vastoin ryhmien vilisen ilmapiirin ristiriitaiseksi kokeneista titi mieltd
oli vain noin neljinnes. Niin ollen valtuustoryhmien yhteisty6 niyttdd paranta-
van valtuuston — tai ainakin yhteisty6hén osallistuvien ryhmien — toimintamah-
dollisuuksia yhteisen linjan luojana ja vaikutusvaltaa suhteessa viranhaltijoihin.

Vallan keskittyminen on yhteydessi myos valtuuston vallan heikkouteen ja
puutteelliseen toimintakykyyn. Kuntansa vallankiyton keskittyneeksi kokevista
vain kolmannes katsoo delegoinnin parantaneen valtuuston toimintakykyd. Sitd
vastoin niistd harvoista poliittisista pddttijisti (yhteensi 49), jotka eivit pidi val-
lankiyttod kunnassaan keskittyneend, runsaan puolen mielestd valtuuston valta
ja kyky linjaratkaisuihin on lisddntynyt.

Suhtautuminen valtuuston valtaan on yhteydessi myos luottamushenkilon
omaan asemaan kuntahierarkiassa. Kunnanhallitusten nykyisistd jisenistd nel-
jannes katsoo delegoinnin lisinneen valtuuston valtaa, kun taas hallitustysken-
telyyn osallistumattomista samaa mieltd on kaksi viidesosaa.
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Luottamushenkil6iden kisityksid valtuuston roolista testattiin myds toisel-
la, edellisen kanssa vastakkaissuuntaisella viittimalld, johon ei kytketty kysymysti
tehtivien delegoinnista. Tdmikin mittari osaltaan vahvistaa edelld syntynytti
kuvaa valtuuston asemaan liittyvistd ongelmista kunnan piitoksentekojirjestel-
missd. Vaittimin “valtuusto ei kykene kaytinndssi strategiseen johtamiseen eli méd-
rittelemddn riittdvin hyvin kunnan kebittimisen suuria linjoja” hyviksyy hieman
yli puolet luottamushenkildisti. Kunnista ainoastaan valtarakenteeltaan hajau-
tuneimmassa Nokian kaupungissa (60 %) ja yhteistyohenkisimmissi Vesilah-
den kunnassa (73 %) luottamushenkildiden enemmistd on eri mieltd viittimin
kanssa. Erityisesti Viialassa, valtarakenteeltaan keskittyneimmissid kunnassa yh-
dessd Tampereen kanssa, kaksi kolmasosaa on tyytymiton valtuuston kykyyn luo-
da suuria linjoja. Muiden kuntien luottamushenkiléiden kanta ei ole ndin ehdo-
ton, vaikka he pddosin pitivitkin valtuustoa ainakin jossain miirin kyvyttoma-
nd kunnan kehittdjini ja strategian luojana.

Edelld mainitut havainnot ovat hyvin yhdensuuntaisia aiempien valtuuston
roolia strategisena johtajana kisitelleiden tutkimusten kanssa. Kunnallisten po-
liittisten pédtoksentekijoiden ja viranhaltijoiden vilisid suhteita tutkineen Sa-
kari Mottosen mukaan yrityssektorilta lainattu tulosjohtamismalli, jossa yritys-
ten johtoelimiin rinnastettavat luottamuselimet omistajien edustajina méiritte-
levit kunnan pdimdirit, ei toimi eikd voikaan toimia kunnallishallinnossa esi-
kuvansa tavoin. "Valtanikokulmasta viranhaltijoiden kannalta on vaaratonta ja
edullista tarjota poliittisille padttijille yritysten hallintoelinten asemaa. Jos po-
liittiset padtoksentekoelimet toimivat kuten yritysten hallintoelimet, ne voivat
tehdd vain ’kevyitd’ strategisia pditoksid eli suunnata kunnan ja sen organisaa-
tion toimintaa vain suhteellisen ahtaissa rajoissa, joiden midrittelyssi viranhal-
tijat haluavat olla mukana. Sen sijaan julkisesta tehtdvistidn johtuen ne eivit
vol tehdd virkakoneiston toimintaan oleellisesti vaikuttavia 'raskaita’ strategisia
padtoksid, jollaisia yritysmaailmassa tehddin ja jotka tarkoittaisivat toiminnan
lopettamista, organisaation tai sen osan myymistd, toiminnan siirtimistd paik-
kakunnalta toiselle tai sellaisen toiminnan aloittamista, jossa nykyisen henkils-
kunnan ammattitaitoa ei voida hyédyntid. Samalla viranhaltijat ja konsultit toi-
vovat, ettd poliittiset padtoksentekoelimet ottaisivat sellaista oppia yritysmaail-
masta, ettd he siirtdisivit operatiivisten asioiden hoitamisen ja niistd pddttimi-
sen toimivalle johdolle.” (Métténen 1997, 356-357.)

Poliittiset paitoksentekijit eivit kuitenkaan ole valmiita hyviksymiin tu-
losjohtamisen ideaalimalliin sisdltyvdd poliittisten pddtoksentekijoiden ja viran-
haltijoiden vilistd tehtdvijakoa, jossa luottamushenkildiden tulisi keskittyi pel-
kdstdin strategioiden luontiin ja tavoitteiden asettamiseen, vaan he katsovat, etti
kuntalaisten edustajina ja kunnallishallinnon pddmiehini heilldi on my6s yksit-
tiisissd asioissa legitiimi oikeus tehdd pditoksid, vaikka ne olisivatkin hyviksyt-
tyjen tavoitteiden vastaisia. Kdytinnossi luottamushenkil6iden ja viranhaltijoi-
den vilinen tehtivijako ei ole muuttunut tulosjohtamisen ideaalimallin mukai-
seksi lukuun ottamatta sitd, ettd pddtosvaltaa on siirretty poliittisilta pddtoksen-
tekijoiltd viranhaltijoille. Toisin sanoen tulosjohtaminen ei ole Mottésen mu-
kaan parantanut poliittisten pditoksentekijéiden mahdollisuuksia ohjata virka-

koneiston toimintaa. (Mottonen 1997, 356—-357.)
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Itse asiassa tulosjohtamisessa on elementteji, jotka tekevit viranhaltijoiden
aloitteellisuuden ja heidin ehdoillaan tapahtuvan toiminnan legitiimiksi. Kun
viranhaltijat vastaavat strategioiden valmistelusta, he kunnan toiminnan uudis-
tamisessa ovat kdytinnossd hierarkiassa poliittisia padtoksentekijoitd ylempini.
On kyseenalaista, ettd taustaltaan lisidntyvissd mddrin epdyhtendinen luottamus-
henkiléjoukko kokonaisuutena pystyisi tekemiin kisitteellistd strategiatyoti ja
johtamaan oman piitdskiyttiytymisensi vahvistetuista tavoitteista. (Mt., 366
367.)

Myés Heurun mukaan tulosjohtamiseen sisiltyvi poliittisten padtoksente-
kijoiden ja viranhaltijoiden keskinidisid suhteita koskeva tyonjako-oppi synnyt-
tdd edustukselliseen demokratiaan perustuvaan kuntademokratiaan useita ongel-
mia. Ensimmiinen niistd koskee tavoitteiden ja keinojen toisistaan erottamista.
Toinen ongelma on siind, ettd tavoitteenasettelua ei voida useinkaan tehdi, jos
kdytettivissd oleva keinovalikoima ei ole tiedossa. Kolmanneksi vaihtoehtoiset
keinot eivit ole aina arvostuksellisesti neutraaleja, vaan niiden valintaan liittyy
poliittista eli tarkoituksenmukaisuusharkintaa, jonka tulisi kuulua valtuustolle eiki
operatiiviselle tiytintdonpanon tasolle. (Heuru 2001, 58.)

Mottosen johtopditds onkin, ettd tulosjohtamisen tavoitteiden toteutumat-
tomuus johtuu siitd, ettd tulosjohtamisen periaatteet eivit sovellu poliittisten
piitoksentekijoiden ja viranhaltijoiden vilisen tehtivijaon perustaksi. Tulosjoh-
tamisopin tulevaisuuden suhteen Mottosen viitoskirjan visio on pessimistinen:
koska soveltumattomuuden syyt ovat institutionaalisia, niiti ei voida poistaa ke-
hittimilld tulosjohtamisen menetelmii tai kouluttamalla poliittisia paattdjid. (Mt.,
373-374.) Yhti pessimistiseen johtopiitokseen pdityy myos Heuru omassa vii-
toskirjassaan: ”Vallan palauttaminen valtuustolle on mahdotonta niin kauan kuin
kunnissa yli-ihaillaan tehokkuutta ja taloudellisen tuloksen tekoa” (HS 15.9.
2000). Toisin sanoen nidyttii silti, etti tulosjohtamismalliin implisiittisesti si-
siltyvd demokratiakisitys on ristiriidassa kunnallisten luottamushenkiléiden de-
mokratiakdsityksen kanssa.

Yksi keskeinen osa kunnissa 1990-luvulla toteutettuja hallinnonuudistuk-
sia on ollut siirtyminen ns. raamibudjetointiin, jolla valtuuston hyviksymin ta-
lousarvion yksityiskohtaisuutta on vihennetty. Uudistuksen tavoitteena on ollut
vihentdd valtuustossa tapahtuvaa budjetin yksityiskohtaista kisittelyd ja siten
vahvistaa sen mahdollisuuksia kunnan strategiseen johtamiseen Niyttdd kuiten-
kin ilmeiseltd, ettd titd tavoitetta ei ole saavutettu, vaan piinvastoin todellisuus
ja tavoitetila ovat etddntyneet toisistaan.

"Siis tdd on erittiin hankala apparaatti niiden suurien kokonaisuuksien hallinta ... Val-
tuutetut kysyvit, onko se otkein, efti me emme pditi taksoista ja muista. Kuitenkin he pait-
tavit siitd, mutta se on sielld tulostavoitteiden sisissa. Kylli se kirjoitetaan ja heille kerro-
taan se, mutta he ajattelevat silloin vield suurempaa kokonaisuutta eli sen budjetin tasa-
painoa huomaamatta, etti samalla he tekevit sitten timmasen taksan korotuspidriksen sil-
loin kun muuttavat jotain tulostavoitetta sellaiseksi. Sitten se, etti se taksa nousee, niin
sehin on lautakunnan tekemd, pakon edessi tekemd, toteutuspidris. Elikka periaate on lyi-
ty jo valtuustossa lukkoon.”

Tutkimuskuntien luottamushenkiloistd lihes kaksi kolmasosaa katsoo raa-
mibudjetointiin siirtymisen kaventaneen valtuuston tosiasiallista valtaa. Tampe-
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relaisista luottamushenkil6istd titd mieltd on periti kolme neljisosaa, joskin myos
Vammalassa ja Himeenkyrossi kaksi kolmasosaa ja runsaat puolet Viialan (57 %)
ja Nokian (55 %) luottamushenkiléisti on samaa mielti. Vesilahti on ainoa kun-
ta, jossa enemmisto luottamushenkil6istd on eri mieltd: vain kaksi viidesosaa luot-
tamushenkil6istd katsoo raamibudjetoinnin supistaneen valtuuston valtaa.

Timin havainnon merkitysti korostaa edelleen se, etti ne, joilla on pitki
kokemus luottamustehtivisti ja siten myos aiemmista budjetointikdytinnoisti,
katsovat muita yleisemmin raamibudjetoinnin vieneen valtuuston vaikutusval-
taa. Sitd vastoin ei ole ylldttivid, ettd tdssdkin asiassa kunnassaan enemmisto-
asemassa olevat ovat vihemmiin samaa mielti (53 %) viittimin kanssa kuin si-
toutumattomat (80 %) ja vihemmistéasemassa olevat (76 %), jotka pidosin kat-
sovat valtuuston vallan vihentyneen raamibudjetoinnin vuoksi.

Kunnanvaltuuston roolin heikkouteen kunnan kehittimislinjojen méirit-
telijind saattaa olla useita eri syitd. Yhtend mahdollisena syynd haluttiin testata
julkisessa keskustelussa esilld ollut ja kisilld olevassa tutkimuksessakin esiin nous-
sut vallan keskittyminen viranhaltijoille ja valmistelukoneistolle. Oletus saakin
vahvaa tukea, silli luottamushenkildiden valtaosa (76 %) katsoo, ettid Aunnan-
hallitus ja kunnan hallinto eivit tuota tarpeeksi vaihtoehtoja pidtioksenteon pohjaksi.
Tosin kunnista Vesilahti muodostaa tissikin asiassa poikkeuksen, silli kunnan
luottamushenkiloisti vain kaksi viidesosaa katsoo valmistelun tuottavan liian vi-
hin vaihtoehtoja, kun vastaava osuus Himeenkyrossi, Nokialla ja Tampereella
on yli neljd viidesosaa. Vammalassa ja Viialassakin titi mieltd on noin kolme
neljinnestd luottamushenkildisti.

"Kylld niinkun toivois, kun kaavoitetaan jotain, niin ettd niissd olisi erilaisia malleja ja
visioita ja niitd tuotas ja niistd vois sitten valita ja miettid ja yhdistelli ja muuta, niinkun
tammdéinen tavallinen ihminen.”

Poliittisella kokemuksella on tissd yhteydessd merkitysti, silld pitkddn luot-
tamustehtivissi olleet pitavit hallituksen ja virkakoneiston kykyi tuottaa vaih-
toehtoja parempana — tai he eivit vaihtoehtoja kaipaakaan — kuin uudemmat
luottamushenkilot. Niin ikdin asema kunnallisessa valtarakenteessa vaikuttaa
valmistelukoneiston koettuun vaikutukseen. Enemmistossi oleviin ryhmiin kuu-
luvista luottamushenkil6istd valmistelun antamiin vaihtoehtoihin tyytymittomii
on kaksi kolmasosaa, vihemmistéryhmiin kuuluvista yhdeksin kymmenesti ja
kiaytinnollisesti katsoen kaikki sitoutumattomat. Kunnanhallituksen jdsenet ovat
hieman rivivaltuutettuja tyytyviisempid hallituksen ja virkakoneiston valmiste-
lutyohon, mutta kunnanhallituksen jdsenini olevistakin kaksi kolmannesta on
silti tyytymiton valmistelun vaihtoehdottomuuteen. Hallitustyohon nyt tai aiem-
min osallistumattomista liian vihin vaihtoehtoja katsoo saavansa yhdeksin kym-
menestd.

Eri puolueiden edustajien ero suhtautumisessa valmisteluun on myos mer-
kittdvd, silli Vasemmistoliiton ja pienryhmien vastaajista jokseenkin kaikki pi-
tavit valmistelun vaihtoehtoja riittimittomind. Tyytyviisimpid sithen ovat Kes-
kustan ja Kokoomuksen edustajat.

Toiseksi valtuuston asemaa on voinut heikentdd tehokkuuden ja manage-
rismin nouseminen kunnallishallinnon johtavaksi kehittimisperiaatteeksi. Tut-
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kimuskunnista timi oletus ei kuitenkaan saa yksiselitteisti tukea, silld luotta-
mushenkiléiden suhtautumisessa oli runsaasti hajontaa viittimin suhteen, jon-
ka mukaan "/itkkeenjohdon tavoitteet ja menetelmiit ovat liiaksi vallanneet alaa kun-
nan hallinnossa”. Tampereen, Himeenkyrén ja Vammalan luottamushenkilisti
yli puolet on samaa mieltd viittimin kanssa, kun taas Nokialla mielipiteet me-
nevit jokseenkin tasan (41 % / 43 %). Sitd vastoin Vesilahdella, kuten muissakin
kysymyksissd on tullut ilmi, hallintokulttuuri poikkeaa selvisti muista tutkimus-
kunnista: ainoastaan yhden luottamushenkilon mielestd litkkeenjohdolliset me-
netelmit ovat korostuneet liiaksi kunnan hallinnossa. Viialassakin kolme viides-
osaa luottamushenkil6istd on eri mielti viittimin kanssa. On mahdollista, etti
luottamushenkil6t eivit tulkinneet tulosjohtamista varsinaisesti “litkkeenjohdon
tavoitteiksi ja menetelmiksi”.

Edelld esitetyt havainnot viittaavat sithen, ettd /uottamushenkiloiden ja vi-
ranhaltijoiden valta- ja vastuusubteet ovat voineet himidrtyd 1990-luvulla tehty-
jen hallinnonuudistusten seurauksena. Tdmi oletus ei kuitenkaan saa selvid tu-
kea, silld hieman alle puolet tutkimuskuntien luottamushenkil6isti on samaa
mielti titi koskevan viittimin kanssa. Tosin kuntien viliset erot ovat verraten
suuria, silld selvi enemmistd Tampereen, Viialan ja Vammalan luottamushenki-
l61std katsoo virkamiesten ja luottamushenkiliden vilisten valta- ja vastuusuh-
teiden himirtyneen, kun taas Nokialla ja Himeenkyrossd alle puolet on samaa
mieltd. Vesilahti erottuu jilleen muista, silld sielld ainoastaan kaksi luottamus-
henkil6d on jokseenkin eiki kukaan ole tiysin samaa mieltd viittimin kanssa.

Luottamushenkilon oma asema kunnan poliittisella kartalla on selvisti yh-
teydessd suhtautumiseen vastuu- ja valtasuhteiden himirtymiseen. Kunnassaan
enemmistdasemassa oleviin valtuustoryhmiin kuuluvista kolmannes, mutta vi-
hemmistéasemaan kuuluvista kaksi kolmasosaa ja sitoutumattomista yli nelji vii-
desosaa katsoo viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vilisten valta ja vastuu-
kysymysten himirtyneen.

Viranhaltijoiden ja luottamushenkil6iden vilisten valta- ja vastuusuhteiden
himirtyminen ndyttdd hyodyttineen enemmin viranhaltijoita, ainakin luotta-
mushenkiléiden perspektiivistd tarkasteltuna. Vesilahtea lukuun ottamatta enem-
mist6 kaikkien tutkimuskuntien luottamushenkildisti katsoo johtavien luottamus-
henkildiden samastuvan liiaksi viranhaltijoiden nikemyksiin. Erityisesti titd miel-
ti ollaan Tampereella, jossa neljd viidesosaa vastaajista on samaa mieltd asiaa
koskevan viittimin kanssa.

Viittimin kanssa ovat olleet samaa mielti hieman muita useammin ne vas-
taajat, jotka katsovat johtavilla luottamushenkil6illd, kuten kunnanhallituksen
ja valtuuston puheenjohtajilla seki lautakuntien puheenjohtajilla, olevan vain
vihidn valtaa kunnan asioista pditettiessd ja joiden mielestd viranhaltijoilla on
erittdin paljon valtaa kunnassa. Muita luottamushenkiléjohtajia selvemmin timi
nikyy lautakuntien puheenjohtajien kohdalla: niistd vastaajista, joiden mielesti
lautakuntien puheenjohtajilla on vain vihin valtaa, kolme neljannestd myos kat-
soo johtavien luottamushenkiléiden samastuvan litkaa viranhaltijoiden nikemyk-
siin.

Niistd luottamushenkiloistd, jotka pitivit valtaa kunnassaan selvisti pie-
nelle johtavien poliitikkojen ja viranhaltijoiden ryhmille keskittyneeni, valtaosa
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— neljd viidesosaa — katsoo myos luottamushenkiléiden samastuvan liiaksi vi-
ranhaltijoiden nikemyksiin.

Kunnan omien tyontekijoiden suurta osuutta luottamuselimissd on pidetty
kunnallisen pditoksenteon yhtend ongelmana, koska se mm. voi himirtid val-
ta- ja vastuusuhteita. Kyselyyn vastanneista 29 % onkin kunnan, kunnallisen yh-
ti6n tai liikelaitosten palveluksessa, minkd lisiksi 7 % on kuntayhtymien palve-
luksessa. Kunnan palveluksessa suoraan tai epdsuorasti olevia on kyselyyn vas-
tanneiden joukossa eniten suurimmissa kunnissa Tampereella (39 %) ja Nokial-
la (33 %). Vihiten suoraan kunnan palveluksessa olevia on Vammalassa (17 %),
mutta sielld luottamushenkiléissid on yhtd paljon kunnan ja kuntayhtymien pal-
veluksessa olevia.

Luottamushenkil6istd lihes puolet onkin sitd mieltid, ettd “kunnanhallituk-
seen tai valtuustoon valitut oman kunnan palveluksessa olevat henkilot ajavat koh-
tuuttomasti oman ammattikuntansa etuja’. Jos vastaajista jitetddn pois kunnan ja
kuntayhtymien palveluksessa olevat, niin muista poliittisista pdittdjistd yli puo-
let katsoo kunnan tyontekijoiden ajavan oman ammattiryhminsi etua kohtuut-
tomasti. Kunnan palveluksessa itse olevat ovat vahvasti eri mieltd, silld heisti
viittimiin yhtyy neljinnes (24 %).

Tissikin kuntien viliset erot ovat suuria, silli Vammalassa ja Viialassa yli
kolme viidesosaa kaikista luottamushenkildistid (muista kuin kunnan tai kunta-
yhtymien palveluksessa olevista Vammalassa 76 % ja Viialassa 82 %) katsoo
kunnan palveluksessa olevien ajavan kohtuuttomasti oman ammattiryhminsi
etua. Himeenkyrossi ja Vesilahdella titi mieltd on selvid vihemmistd (27 % ja
19 %).

Vaikka kunnan oman henkil6stén vahvaan edustukseen piitoksentekoeli-
missi voi liittyd jddviys- ja lojaliteettiongelmia (kahdella pallilla istuminen eli
esimichen ja alaisen vilisen suhteen viiristyminen), liittyy sithen myds etuja po-
liittisen ohjauksen nikokulmasta. Kunnan tyontekijid on muita paremmin infor-
moitu paitoksentekoprosessin etenemisesti ja sithen vaikuttavista tekijoistd, mika
voi vahvistaa poliittisten péddttdjien asemaa suhteessa viranhaltijoihin.

"1ottakai sitten timmdaset henkilot vetid oman tyipaikkansa suuntaan, mutta kylli siini
sitten tieto kulkee paremmin, ettd ei silld kiytinndssa mitdin negatiivista vaikutusta mun
mielestini ole.”

"No padiosahan heistd osaa kylli erottaa sen roolin, ettd kun he on luottamushenkil-
nd jossakin, niin he on luottamushenkilditd, ja kun he on tidlli toissd, niin he on tyinteki-
Joitd. Mutta sitten on joitakin, joille se roolin ottaminen on vihin hankalaa. Ja sitten kun
Joutuu vihin hakaukseen joskus tietysti asioista ja meillikin sanotaan sitten, kun pdidillik-
konsa kanssa jos joutuu hakaukseen jostakin asiasta, niin kylld siti kdytetiin sita sitten.
Kun mini olen valtuutettu ja niin edelleen. Tkddn kuin hinti pitiisi jotenkin erityisesti
pokata myis tyontekijind sen takia.”

Yksi varsin luonnollinen syy viranhaltijoiden vahvaan asemaan ja luotta-
mushenkiléiden riippuvuuteen virkamiesvalmistelusta liittyy ziezoon. Tieto on
vahva valtaresurssi missd tahansa organisaatiossa, saati sitten kunnassa, jossa kun-
kin toimialan viranhaltijat ovat sen professionaalisia substanssiasiantuntijoita
mutta luottamushenkilot amatdoreji. Tistd huolimatta tutkimuskuntien luotta-
mushenkildistd vain vajaa puolet (48 %) katsoo tiedonpuutteen vaikeuttavan ai-
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nakin jonkin verran kannan ottamista valtuustossa kdsiteltiviin asiothin. Havainto
antaa ainakin osittain tukea Mottésen (1997, 373—-375) viittimiille, etti tulos-
johtamisen institutionaalisperiisid ongelmia ei voida poistaa koulutuksella. Kun-
taorganisaation koolla ndyttiisi tdssd suhteessa olevan vaikutusta, silld kahdessa
pienimmissd kunnassa, Vesilahdella ja Viialassa, viittimdin yhtyvid on vihiten,
noin kolmasosa.

Vaikka voisi olettaa, ettid tiedonpuute olisi erityisesti uusien luottamushen-
kilsiden ongelma, niin ei niytd olevan. Uusista luottamushenkilisti (53 %) vain
hieman useampi kuin yhdesti kahteen kautta valtuustossa istuneista (49 %) ko-
kee tiedonpuutteen ongelmaksi. Konkareista eli vihintdin kolme valtuustokaut-
ta luottamustehtivissid olleista endd 44 % katsoo tiedon puutteen vaikeuttavan
kannan ottamista valtuustossa.

5.2 Lautakuntien asema

Kuntien hallinnonuudistus ei ole merkinnyt pelkistiin lautakuntien méirin voi-
makasta supistumista ja sitd kautta kuntalaisten osallistumisareenoiden vihen-
tymistd, vaan myos jiljelle jidneiden lautakuntien toimialojen laajenemista. Kiy-
tinndssd timi on nostanut lautakuntien jdsenten faktisia — joskaan ei muodolli-
sia — pitevyysvaatimuksia: endi ei kapean erikoisalan syvillinenkdin asiantunte-
mus riitd, vaan jisenten on hallittava aiempaa laajempia kokonaisuuksia. Tyy-
pillinen esimerkki tdsti on sosiaalilautakunnan ja terveyslautakunnan yhdisti-
minen, jotka yleensi kunnissa ovat kaksi budjetiltaan suurinta lautakuntaa. Toki
voidaan katsoa, ettd luottamushenkil6iltd ei tulekaan edellyttdd tehtdvialueen
erityisasiantuntemusta, vaan riittdi, ettd he tuovat talonpoikaisjirkeid valmiste-
luun ja piitoksentekoon. Tilld nikékannalla on perustelunsa, mutta on ilmeis-
td, ettd jos luottamushenkil6ltd puuttuu tiysin lautakunnan kisittelemien asioi-
den sisdllsllinen tuntemus, hin jid tdysin virkamiesvalmistelusta riippuvaiseksi.

Tihin liittyen luottamushenkilbille esitettiin kyselylomakkeessa viite, etti
“lautakuntien tehtivialat ovat nykyisin niin laajat, ettd niiden jisenilla on vaikeuksia
hallita niiti”. Tissd suhteessa padtoksenteon tehokkuutta korostaneet hallinnon-
uudistukset niyttivit vaikeuttaneen edustuksellisen demokratian toimintaa, sil-
14 kaikista luottamushenkiloisti kolme viidesosaa (58 %) yhtyy viittimiin. Eniten
samaa mieltd ollaan Tampereella (70 %) ja Viialassa (68 %), joissa lautakuntien
tehtivialueet ovatkin tutkimuskunnista laajimmat. Myds Vammalan (63 %) ja
Nokian (62 %) luottamushenkilisti suurin osa yhtyy viittimiin. My6s niissd
kunnissa lautakuntien miirdd on vihennetty varsin suuresti alemmasta. Viialas-
sa on tarkastus- ja vaalilautakunnan ohella jiljelld endid kolme lautakuntaa, Tam-
pereella niitd on viisi ja Nokialla ja Vammalassa molemmissa kuusi. Tampereella
lautakuntia oli enimmillddn yli 20, mink lisiksi kouluilla oli omat johtokun-
tansa. (AL 15.7.2000.)

Kuntien viliset erot tulevat selvisti nikyviin. Lautakuntien tehtdvialuei-
den laajuutta ei pidetd merkittivini ongelmana Himeenkyrossi (44 %) eiki var-
sinkaan Vesilahdella (23 %). Piinvastoin niissi kunnissa lautakuntien miirin
supistumisen katsotaan nopeuttaneen piitoksentekoa, vihentineen byrokratiaa
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ja pédtosvaltaisuuden saavuttamisongelmia sekd ylipddnsi helpottaneen lauta-
kuntien miehittimisti.

"Se jopa nopeuttaa paitiksentekoa. Tietenkin kokoukset on pitempid, asioita enemmdin nailli
lautakunnilla, kun ei ole niinkun ihan ainoalla pienelli sektorilla omaa niin. Mutta siini
on tullut sitten tehokkuutta sitten kuitenkin ja varmaan vihdin kustannussidstoikin.”

Yhteni ongelmana julkisessa keskustelussa on pidetty valtuuston ja lauta-
kuntien toiminnan heikkoa koordinaatiota. Ehki tavallisimmin timin on kat-
sottu johtuvan valtuustoon kuulumattomien suuresta osuudesta lautakunnissa,
jolloin niiden toimielinten vilisessd kommunikaatiossa on puutteita. Kun lau-
takuntien jdsenet ovat heikosti perilld kunnan yleisemmisti strategisista linjauk-
sista, he voivat tehdi ratkaisuja, jotka eivit tule hyviksytyksi kunnanhallitukses-
sa ja -valtuustossa. Tdmi “ylikdveleminen” puolestaan turhauttaa lautakuntien
jasenid. Tutkimuskunnissa hieman yli puolet (54 %) luottamushenkiloisti on
kuitenkin sitd mieltd, ettd lautakuntien toiminta kytkeytyy ongelmitta valtuuston
mddrittelemiin kunnan kebittimislinjoihin. Muita kuntia enemmin tissi suhteessa
ongelmia ndyttdd olevan Himeenkyrossi, jossa kolme viidesosaa vastanneista
katsoo, ettd lautakuntien toiminnan ja yleisempien kehityslinjojen yhteen sovit-
tamisessa on vaikeuksia. Myos Vammalan luottamushenkildistd puolet katsoo
suhteessa olevan ongelmia. Vesilahti erottuu jilleen muista tdssikin kysymyk-
sessd, silld yli neljd viidesosaa luottamushenkil6istd katsoo lautakuntien toimi-
van kunnanvaltuustossa yhteisesti sovitun linjan mukaisesti.

"Sen ehki haluaisin erikseen vieli tuoda esiin, etti lautakuntien sitoutuminen ndihin val-
tuuston linjauksiin, niin se on ollut jonkinmoinen ongelma jatkuvasti. Talousarvioiden teon
yhteydessd, niin lautakunnan jisenet tietysti painottaa enemmin sen oman lautakuntansa
toimintaa ja sitten valttamatti niinkddn siti valtuuston nikemys ei siind tule sitten sillai,
ettd sitten joudutaan hallituksessa ja valtuustossa niitd esityksid karsiin ja muuta. Se just,
ettd sielld on niin paljon ei-valtuutettuja ja eivit ole mukana sitten niissi muissa kuviois-
sa, niin ehki eivdt sitten pysty sitoutumaan valtuuston linjauksiin, etti sillia puolella on
ongelmia. — — Ehkd jonkun verran meillikin saattaa ongelmia olla, etti jos lautakunta va-
litsee jonkun linjauksen ja médrattyja palveluja haluaa kebittid, sitten jos lautakunta on
heikko, niin vilttimdtti viranhaltijat ei ole sitoutunut. Sanotaan, ettd viranhaltija ei vilt-
tamdttd toimi ihan niin vahvasti valtuuston tahdon mukaisesti, jos on heikko lautakunta.
Ja siind mai koen, ettd just lautakuntien roolin pitiisi olla aika vahva, etti niiden pitdisi
pystyd sielld lautakunnissa toteuttamaan valtuuston linjauksia. Etti jos ne ei pelaa, niin
silloin viranhaltijat pystyy viemdan sitd.”

Suhtautuminen valtuuston ja lautakuntien toiminnan koordinaatioon on
yhteydessd luottamushenkilén omaan asemaan lautakuntajirjestelmissi. Lauta-
kuntien jdsenini parhaillaan olevista kahden kolmasosan mielesti lautakuntien
ja kunnan yleisemmin strategian vilisessd suhteessa ei ole ongelmia. Lautakun-
tien puheenjohtajista, joita on kyselyssi mukana on yhteensd 21, samaa mielti
on periti neljd viiddesosaa. My6s luottamushenkilén asemalla kunnallisessa pdd-
toksentekohierarkiassa on vaikutusta tissikin suhteessa, silli enemmistdasemassa
oleviin valtuustoryhmiin kuuluvista muita suurempi osa pitdd lautakuntien ja
valtuuston kehittimislinjan suhdetta ongelmattomana.
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5.3 Konsensus ja puoluekuri

Tarkasteltaessa kunnallisten toimijoiden valtaa tuli esille, ettd luottamushenki-
16t eivit pidd puolueiden kunnallisjirjest6jd kovinkaan merkittivinid kunnallis-
poliittisina vaikuttajina. T4std huolimatta kolme neljisosaa luottamushenkil6is-
td pitdd puolueita vilttamittoming kunnallisen demokratian toteutumisen kannalta.
Osuutta voi pitdd pikemminkin pienend kuin suurena, onhan valtaosa luotta-
mushenkil6istd valittu puoluelistoilta. Erityisen painokkaasti puolueiden keskeisti
roolia kuntademokratiassa korostavat Tampereen ja Vammalan luottamushen-
kilot, joista yli puolet on tiysin samaan mielti asiaa koskevan viittimin kanssa.
Muissa kunnissa tdysin samaa mieltd olevien osuus jid alle kahden viidesosan.
Timi on erityisen huomionarvoista siitd syysti, ettd kunnat, joissa puolueiden
roolia korostetaan eniten, ovat tutkimusaineistossa ainoat, joissa kunnanvaltuus-
tossa myos todella on sitoutumattomia valtuutettuja.

"Se puoluejirjestijen rooli, niin se on niitten vaalien ehdokasasettelussa ja sitten niissi lau-
takuntapaikkaneuvotteluissa. Sen enempddi ei puoluejirjestor ole.”

Suhtautuminen puolueiden merkitykseen kuntademokratian toteutumisessa
on vahvasti sukupolvi- tai ikisidonnainen. Mitd vanhempi luottamushenkil on,
sitd varmemmin hin pitdd puolueita vilttimittomind kuntademokratialle. Kun
alle 35-vuotiaista niin ajattelevia on noin puolet, 65 vuotta tiyttineissi heitd on
jo runsaat nelji viidesosaa. Tulos ei ole yllittivi. Kuntaliiton ja Nuorisoyhteis-
tyo Allianssin vuodenvaihteessa 1998-1999 toteuttaman Nuorten Suomi 20001
-tutkimuksen mukaan valtuustossa istuminen kiinnostaa vain kolmea kymme-
nesti 18—26-vuotiaasta nuoresta. Puolet nuorista ei voinut kuvitella toimivansa
myoskiddn missddn muussa kunnallisessa luottamustehtivissi. Ylipddnsi kunnal-
linen vaikuttaminen kiinnosti vain joka neljitti nuorta. Enemmisté vastanneis-
ta ilmoitti vaikuttaneensa asioihin allekirjoittamalla vetoomuksen, muuttamalla
omia kulutus- tai ostotottumuksiaan tai osallistumalla maksuboikotteihin. Tut-
kimuksen mukaan nuoret vierastavat pditoksentekoon vaikuttamisen keinoina
poliittisia kanavia, barrikadeille nousua ja suoraa vaikuttamista viranomaisiin.

(HS 5.9.2000.)

"Kaikki puolueethan nykyddn niin arvostaa hirveesti nuoria ehdokkaita, niin siellihin ei
voi olla siis timmdsti poliittista taustaa kovin paljoo. Etti kyllihin se nytkin néytti se
ehdokkaiden loytiaminen niin, varsinkin alkuun niin aika vaikeelta, etti siind ei sitten paljon
kyselty, etti mitd sid oot tehny tihin mennessd, kun vaan joku suostu.”

Kisilld olevaa tutkimusta varten tehdyissd haastatteluissa syntyi kuva ny-
kyisen kunnallispolitiikan vahvasti konsensushenkisestd luonteesta, jolloin asioi-
den puoluepolitisoiminen on vihiistd ja puolueiden vilinen yhteistyo yleist.
Tiama havainto sai tukea myos luottamushenkiléille suunnatusta kyselystd. Kol-
me neljistd luottamushenkilostd katsoo puoluerajat ylittivin yhteistyin olevan
yleisti kunnassaan. Harvinaisempaa kuin muissa kunnissa yhteistyé on Vamma-
lassa ja varsinkin Viialassa, ainoassa tutkimuskunnassa, jossa yli puolet vastaa-
jista (54 %) oli eri mieltd asiaa koskevan viittimin kanssa. Himeenkyrossi ja
Vesilahdella puolestaan lihes kaikki luottamushenkil6t pitivit puolueiden vi-
listd yhteistyotd yleisend.
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“Joskus 70-luvulla vield, kun tulin itte mukaan néiihin kuvioihin, niin se oli niinkun eh-
doton kéyttiytymisraja, etti vasemmisto ja ei-sosialistit, niin sind oli selvi raja, jota ei
sopinut ylittid. Esitys kun tuli vasemmistolta, niin ei-sosialistit pisti vastaan. Ja kun oli
mddrienemmistopidroksid, niin eihin mitidn uusia asioita saatu livitse. Ne kaadettiin
automaattisesti aina. Pikku hiljaa pidstiin mun ymmirtiikseni siithen, ettd meilli on naistd
pddlinjoista voitu sopia aika hyvin ja laajasti.”

"Kylld mulla on ihan sama kenen kanssa mi pubun ja késittelen mitikin asiaa. Etti
en yhtidn niinkun hae niinkun omaa porukkaani taakse sen enempid kuin noin muita-
kaan. Ef meilli ei mun mielesti se niy se sillai. Toisaalta mid oon ite niinkun semmonen,
eftd mid aina sanon, ettd mid en tee polititkkaa, et mdidi oon niinkun kunnallispolitiikassa
siti varten, ettd mdi haluan olla yhteisten asioitten hoitamisessa mukana ja johonkin puo-
lueeseen ennen vanhaan oli kuuluttava.”

Erityisesti kunnassaan yleensid enemmistéasemassa oleviin ryhmiin kuulu-
vat ja ne, joiden mielestd kunnassa ei ole erityistd vihemmisto—enemmist6-ase-
telmaa, katsovat puolueiden vilisen yhteistyon olevan yleistd (nelji viidesosaa).
Titi nikokantaa ei voida pitidid yllittivind, mutta sitd vastoin huomionarvoista
on, ettd sitoutumattomista ja vihemmistoasemassakin olevista noin puolet kat-
soo yhteisty6n olevan yleisti.

Kokeneet, vihintdin kolme kautta toimineet luottamushenkil6t pitivit puo-
lueiden vilistid yhteistyoti yleisempini (81 %) kuin yhdesti kahteen kautta toi-
messaan olleet (74 %) tai aivan uudet luottamushenkil6t (65 %). Sitd vastoin ki-
sitykset puolueiden vilisestd yhteistyostd eivit juurikaan riipu puoluekannasta.

Poliittisten ryhmien vilinen yhteistyokyky on merkittivi resurssi kunnan
tasapuoliselle ja pitkdjinteiselle kehittimiselle. Konsensuksella on kuitenkin myos
kidntopuolensa: yksimielisyysvaatimus voi muodostua rajoittavaksi tekijiksi, joka
patoaa luottamushenkiléiden innovatiivisuutta ja voi osaltaan vieraannuttaa
ddnestdjid edustuksellisesta demokratiasta. Yksimielisyysvaatimuksen negatiivi-
sista vaikutuksista luottamushenkiléiden keskuudessa esiintyy kahdenlaista ajat-
telutapaa, kun sen sijaan paljon puhuttua ryhmikuria ei selvistikddn koeta on-
gelmaksi.

Luottamushenkil6istd 44 % ainakin jossain mdirin yhtyy viittimiin, jon-
ka mukaan “pyrkimys yksimielisyyteen on johtanut vaihtoehdottomaan politiikkaan
kunnassani”. Tdysin samaa mieltd viittimin kanssa olevia on tosin vain 11 %.
Eri mieltd on puolet luottamushenkil6isti. Muita useammin samaa mieltd ovat
Vammalan ja Tampereen poliittiset paittdjit. Sen sijaan Vesilahdella, jossa kun-
nallinen piitoksenteko on poikkeuksellisen yhteistyohakuista, konsensus ei ole
kunnan luottamushenkiléiden mielestd vienyt pddtoksenteosta vaihtoehtoja, sil-
14 vain kolme vastaajaa katsoi sen johtaneen vaihtoehdottomuuteen.

Niistd, joiden mielestd yhteistyé kunnassa on yleistd, kaksi viidesosaa on
sitd mieltd, ettd se on ainakin jossain mdirin johtanut vaihtoehdottomuuteen.
Sen sijaan ne luottamushenkil6t, joiden mielestd puolueiden rajat ylittivd yh-
teistyo el ole yleistd, eivit pidd sitd erityisen toivottavanakaan, silli heistd kol-
me viidesosaa katsoo yhteistyopyrkimysten johtaneen vaihtoehdottomaan po-
lititkkaan. Sitd taustaa vasten, etti puolueiden viliset ristiriidat nousivat luot-
tamushenkiléiden arvioissa kolmanneksi yleisimmiksi ristiriitaulottuvuudeksi,
puolueiden vilisen yhteistyén yleisyys ei kuitenkaan ndyti johtavan harmo-
niaan.
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Ryhmikurin sitovuuden suhteen luottamushenkil6t ovat varsin yksituumai-
sia, silld vain 17 % kokee valtuustoryhminsi ryhmikurin rajoittavan mahdolli-
suuksia harkita itsendisesti paitettivid asioita. Tampereen paitoksentekokulttuu-
riin kuuluva ryhmien ja ryhmien johtajien vahva asema nikyy siten, ettd Tam-
pereella ryhmikuri koetaan hieman rajoittavammaksi kuin muissa kunnissa. Tosin
Tampereellakin vain neljinnes luottamushenkilisti pitid ryhmikuria toimin-
tavapauttaan rajoittavana. Vaikka Viialassa ryhmien viliset ristiriidat koetaan
muita kuntia suuremmiksi ja ryhmit sisiisesti muita yhteistydhakuisemmiksi,
siellikin ainoastaan viidennes luottamushenkil6istd pitdd ryhmikuria itsendisti
piitoksentekoaan rajoittavana. Himeenkyrossi (9 %), Nokialla (10 %) ja Vesi-
lahdella (12 %) hyvin harvat luottamushenkilét kokevat valtuustoryhmien ryh-
mikurin itsendisyyttddn rajoittavaksi. Esimerkiksi Himeenkyrossd puolueiden
ryhmikokoukset ovat avoimia kaikille kuntalaisille.

Vaikka perinteisesti ryhmikuri on ollut vasemmistopuolueissa porvaripuo-
lueita tiukempi — mikd kisitys tuli esille my6s haastatteluissa — luottamushenki-
lokyselyn perusteella nykyisen Vasemmistoliiton edustajat eivit koe ryhmikurin
rajoittavan piditoksentekoaan. Sitd vastoin sosiaalidemokraatit kokevat ryhmi-
kurin rajoittavammaksi kuin muiden puolueiden edustajat. Myos Kokoomuk-
sen edustajista viiddennes katsoo ryhminsid rajoittavan itsendistd pddtosten har-
kintaa. Nididen puolueiden suuret osuudet kuitenkin pitkilti selittyvit tutkimus-
joukon selvisti suurimman kunnan Tampereen piitoksentekokulttuurilla, jossa
kahden suurimman ryhmin, sosiaalidemokraattien ja Kokoomuksen, edustajista
kolmannes katsoo, ettd ryhmi rajoittaa heidin mahdollisuuksiaan itsendiseen
pidtoksentekoon.

Ryhmikuri nidyttdd kytkeytyvin kunnallispoliittiseen vallankdytt6on siten,
ettd lihempind vallan ydinti olevat eli ne luottamushenkil6t, joiden oma ryhmi
on kunnassa yleensi enemmistéasemassa, kokevat sen rajoittavammaksi kuin muut.
Timi johtunee siitd, ettd enemmistossi olevilla ryhmilld ei ole muiden ryhmien
tavoin varaa antaa jdsenilleen vapaita kisid, koska ryhmin ratkaisut myos tosi-
asiallisesti muovaavat kuntaorganisaation piitoksid, joista vaaleissa on kannetta-
va vastuuta. Hieman yllittivdd on, ettd koko aineistossa myds sitoutumattomat
luottamushenkil6t kokevat muita enemmin ryhminsi rajoittavan piitoksente-
koaan, miki sekin johtuu lihinnd Tampereen sitoutumattomien nikemyksisti.

Myéskiidn itse puolueen luottamustehtivissi toimivat eivit tunne ryhmin-
sd rajoittavan piitoksentekoaan, silld heistd vain 10 % on samaa mieltd viittd-
min kanssa. Puolueiden rivijisenisti titd mieltd on neljinnes (24 %) ja puoluei-
den jisenyytti vailla olevista lihes kolmannes (31 %).

Kokonaisuudessaan edelld esitetyt luottamushenkil6kyselyn tulokset samoin
kuin tutkimuskunnissa tehdyt haastattelut viittaavat sithen, ettid puoluekuri on
holtynyt viimeksi kuluneen vuosikymmenen aikana kauttaaltaan sekd kunnissa
ettd eri puolueryhmissi. Joka tapauksessa on ilmeisti, ettd kunnissa puoluekuria
el pidetd ldheskddn yhtd merkittivini ongelmana kuin mediajulkisuudessa.

"Ehki puolueen merkitys, tammdasen ryhmikurin merkitys, niin on pienempi nykydin kun
se on ollut aikaisemmin. Et kylla ihmiset aika itsendisesti tekee sitten ne pidtiksensa ja
kiyttia pubeenvuoronsa ja ddnestid jos ddnestykseen asti menndin, ettd sellanen itsellisyys

on kylli lisadntynyt.”
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5.4 Rekrytoituminen kunnallispolitiikkaan

Poliittiseksi paittdjiksi rekrytoitumisessa on Suomessa ollut jo 1970-luvulta lih-
tien kdynnissi muutos, joka on nikynyt puoluejirjestoissi hoidettujen luotta-
mustehtidvien merkityksen vihenemiseni kansanedustajaksi meritoitumisessa.
Huomattava osa kansanedustajista edelleen kylld kouliutuu kunnallisissa luotta-
mustehtivissi ennen eduskuntauraa, mutta heididnkin osuutensa on supistumas-
sa. (Ruostetsaari 2000.) Osittain timid muutos on seurausta julkisuuden roolin
korostumisesta politiikassa, jolloin eduskuntavaaleissa menestyminen edellyttdi
enemmin julkisuuden kautta saavutettua laajaa tunnettuutta kuin jirjestotydssi
tapahtuvaa kouliutumista. T4ll6in voi olla apua esimerkiksi sellaisesta ammatis-
ta, joka tarjoaa luontevia kontakteja kuntalaisiin (esim. terveydenhoitohenkilds-
t5). Tidrked tekijd tissd suhteessa on my6s puolueiden jirjestotoiminnan hiipu-
minen viimeksi kuluneiden vuosikymmenten aikana kaikilla jirjestotasoilla ja
kaikissa puolueissa (ks. Sundberg 1996).

Kunnallispoliitikkotyypin mahdollisen muutoksen osalta tissd yhteydessi
on rajoituttava tarkastelemaan pelkistdin puolueiden kuntatason jdrjestotoimin-
nan hiipumisen vaikutuksia. Luottamushenkiléille esitettiin viittimi, jonka
mukaan “puolueiden jérjestotoiminnan heikkeneminen on vihentinyt kunnallisvaa-
leissa valituksi tulleiden valmiuksia hoitaa kunnallisia luottamustehtivid”. Viitti-
milld haluttiin testata luottamushenkiléiden omaa kisitystid puoluejirjestojen
merkityksestd kunnalliseksi luottamushenkil6ksi kouliutumisessa.

Luottamushenkil6istd vdittimén kanssa samaa mieltd on 42 % ja eri mieltd
52 %. Niin ollen luottamushenkilétasolla luottamus puoluejirjestoihin kunnal-
lispoliittisen kouliutumisen areenana on sdilynyt yllittivin vahvana. Luonnol-
lista on, ettd eniten puoluetyén kunnallispoliittisia valmiuksia antavaan vaiku-
tukseen uskotaan itse puoluejirjestoissi: puolueiden luottamustehtivissd toimi-
vista puolet on samaa mieltd viittimin kanssa. Sitd vastoin luottamustehtivissi
toimimattomista puolueiden rivijisenisti samaa mieltd on enidd kolmannes ja puo-
lueisiin kuulumattomista hieman yli viidennes. Erityisesti uudet puolueen luot-
tamustehtivissi toimivat luottamushenkilot katsovat muita useammin puolueen
luottamustehtivien antavan valmiuksia my6s valtuustotydhon.

"Nykyisin hyvin monelta on hukassa aivan semmoiset perustaidot miten johdetaan. Se pu-
heenjohtajuus jos iskee pidlle tai jos joutuu sibteerikst, niin ei ne taidot ole ihan yksinker-
taisia.”

"Eikd sitten ole taustalla siti tammdsta ideologista ajattelua ja poliittisia tavoitteita,
vaan ettd sinne tullaan aika lailla tietamditti oman puolueen tavoitteistakaan kovin pal-
jon sitten.”

Kuntien vililld on jélleen eroja. Vammalan ja Viialan luottamushenkil6isti
yli puolet ja puolueiden luottamustehtivissd toimivista yli kolme viidesosaa kat-
soo puolueiden jirjestotoiminnan heikkenemisen vihentineen luottamushenki-
l6iden kunnallispoliittisia valmiuksia. Yhteistdi molemmille kunnille on se, etti
niiden luottamushenkiléiden joukossa enemmin puolueisiin kuulumattomia kuin
muissa tutkimuskunnissa. Viialassa neljinnes on tullut valituksi puolueiden lis-
toilta sitoutumattomana tai kuulumatta puolueeseen, Vammalassa puolestaan si-
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toutumattomien osuus on muita suurempi. Tdmd viittaisi sithen, ettd puoluejir-
jestokokemusta vailla olevien uusien luottamushenkiliden koetaan kokematto-
muudellaan vaikeuttavan vakiintuneita ja ennakoitavissa olevia tapoja hoitaa asioi-
ta, siti suuremmassa miirin, miti enemmain heiti kunnassa on.

Etenkin vasemmistopuolueissa puolueiden jirjestotoiminnan hiipumisen
katsotaan johtaneen kunnallisvaaleissa valituksi tulleiden valmiuksien heikenty-
miseen. Vasemmistoliittoa edustavista luottamushenkilbisti asiaa koskevan viit-
timin hyviksyy kolme viidesosaa ja SDP:n edustajistakin hieman vajaa puolet.
Muissa ryhmissi titd mieltd olevia on noin kolmannes. Erityisesti merkille pan-
tavaa on se, etti perinteisesti vahvan jirjestotoiminnan puolueena pidetyn Suo-
men Keskustan edustajista yksikédin ei ollut tdysin samaa mieltd viittimin kanssa.
Timai voi viitata siihen, ettd Keskustassa jirjestotyon arvostus on vihenemissi
tai sitten keskustalaiset eivit ole valmiita allekirjoittamaan sininsd dokumen-
toitua viittimid puolueiden jirjestotoiminnan heikkenemisesti.

Jilleen suhtautuminen puolueiden jirjestétoiminnan koulutustehtiviin on
vahvasti sidoksissa ikddn. Mitd vanhemmasta luottamushenkildstd on kysymys,
sitd varmemmin hin katsoo jirjestétoiminnalla olevan merkitystd kunnallisiin
luottamustehtiviin kouliutumisessa. Ainoan poikkeuksen muodostavat aktiivi-
sessa “luottamustehtiviidssd” olevat eli 34—44-vuotiaat, joista periti kolme nel-
jdsosaa el usko puoluetehtivien koulutukselliseen rooliin.

Luottamushenkiléiden luottamus puoluejirjestétoiminnan koulutukselliseen
funktioon on yhteydessi heidin omaan koulutustasoonsa, silld vihemmin kou-
lutetut pitivit puolueiden jirjestotoiminnan heikkenemisti suurempana ongel-
mana (49 %) kuin vihintdin opistoasteen koulutuksen saaneet (37 %). Vasem-
mistoliitossa vihemmin koulutetuista (ammattikoulu tai vihemmin) 70 % on
samaa mieltd viittimin kanssa, joskin timi kisitys hyviksytdin puolueessa var-
sin yleisesti lihinni vain akateemisesti koulutettuja lukuun ottamatta.

Keskustassa muista puolueista poiketen koulutus ndyttdi lisidvin uskoa jir-
jestotoiminnan kunnallispoliittisia valmiuksia antavaan merkitykseen: vihintdidn
opistoasteen koulutuksen saaneista puolet samaa mieltd, muista viidennes. Puo-
lueen poikkeuksellisuutta voitaisiin selittdd sen muita puolueita vahvemmalla
organisaatiorakenteella ja sen synnyttimailld jarjestokulttuurilla, mutta timikiin
et riitd selittimidin koulutuksen "vidrinsuuntaista” yhteyttd kunnallispoliittisiin
valmiuksiin. Perinteisen kisityksen mukaan koulutus ja poliittinen kokemus toi-
mivat vaihtoehtoisina resursseina poliittisessa rekrytaatiossa siten, ettd vihdisti
koulutusta on voitu korvata puoluetyéssi hankitulla kouliintumisella pitevoidyt-
tiessd kunnallisiin ja valtiollisiin luottamustehtiviin (esim. Yrj6ld 1973, 76). Suo-
messa timd nikyy kansanedustajaksi rekrytoitumisessa siten, ettd kun kansan-
edustajien koulutustaso kiddntyi 1960-luvun jilkipuoliskolla selviin nousuun,
vastaavasti kokemus puolueorganisaation eri tason johtotehtivistd kiy yhi har-
vinaisemmaksi. Tosin kunnallisten luottamustehtivien kansanedustajan uralle
valmentava vaikutus on edelleen merkittivi, joskin vihenevissid miirin. Kun vield
1960-luvun lopulla yhdeksin kymmenestd kansanedustajasta oli toiminut kun-
nanhallituksen tai -valtuuston jiseneni ennen valintaa eduskuntaan, 1990-lu-
vun puoliviliin tultaessa osuus oli pudonnut jo neljiin viidesosaan. (Ruostet-
saari 1998). Keskustan korkeasti koulutettujen luottamushenkiléiden odotusten

53



vastainen suhtautuminen jirjestotyohon kunnallisten luottamustehtivien hoidolle
valmiuksia antavana foorumina voikin selittyd sitd kautta, ettd osallistuminen
puoluetoimintaan edistdd ylospidin tapahtuvaa litkkuvuutta kahdella tavalla, ei
pelkistidn tarjoamalla poliittista koulutusta ja kouliintumista vaan luomalla my6s
poliittisia suhteita, suhdeverkostoja (Dogan 1961, 82). Jirjestétoiminnan kautta
korkeasti koulutetut ehdokkaat voivat my6s etsid kontakteja ddnestdjiin ja pyr-
kid siten madaltamaan oman ja ddnestdjikunnan sosioekonomista eroa.

5.5 Subdeverkostot

Suhdeverkostojen tirked merkitys kunnallispolitiikassakin tuleekin esille siten,
ettd lihes kolme neljannesti tutkimuskuntien luottamushenkil6isti katsoo epdi-
virallisilla henkilosubteilla olevan keskeinen merkitys kuntansa péditiksenteossa. Mitd
suurempi kunta, sitd enemmin epdvirallisilla henkilésuhteilla on merkitysti. Kun
Tampereella 84 % ja Nokialla 79 % luottamushenkildistd pitdd henkilosuhtei-
den merkitysti keskeiseni ja muissa kunnissa samaa mielti olevien osuus on 68—
75 %, pienimmissi eli Vesilahden kunnassa osuus on enidd 42 %. Henkilsuh-
teiden koettu merkitys ei juurikaan riipu henkilén luottamustehtivistd hankki-
man kokemuksen pituudesta. Lahinni vaikutusta on puoluekannalla siten, etti
erityisesti vasemmistopuolueet ja pienempien ryhmien edustajat pitivit epivi-
rallisia henkilosuhteita tirkedimpini kuin Keskustan ja Kokoomuksen edustajat.

Kunnan koon ja epivirallisten henkilosuhteiden tirkeyden vilinen yhteys
voi selittyd silld, ettd viestomdéiriltidn pienessd kunnassa organisaatio on pie-
nempi ja matalampi, jolloin asioiden hoitaminen ei edellyti virallisen organi-
saation rinnalle siind midrin epévirallisen verkoston luomista kuin suuremmas-
sa ja organisaatio- ja toimivaltasuhteiltaan kompleksisemmassa kunnassa. Ha-
vainto on yhdenmukainen Méttosen (1997, 362) tutkimuksen kanssa, jossa tut-
kimuksen kohteena olleissa Joensuun ja Suolahden kaupungeissa konkreettisia
yksittiisid asioita pddtettdessi ei formaalisella tuloksellisuutta koskevalla tunnus-
lukutiedolla ollut merkitysti, vaan informaalinen tietoaines oli hallitsevassa ase-
massa. Toisin sanoen formaalisen ja informaalisen tiedon suhde piditoksenteos-
sa oli pdinvastainen kuin tulosjohtamisen ideaalimalli edellytti.

Kun suomalainen kunnallispolitiikka on pitkille konsensushakuista ja puo-
lueiden viliset raja-aidat ovat madaltuneet, voitaisiin olettaa, ettd virkanimityk-
set ovat niitd kysymyksid, joissa puolueiden ohjaava rooli tulee yhi selvisti esil-
le. Poliittisia virkanimityksid Suomessa kun on totuttu pitimidin maan tapana
(esim. Pikkala 1997b, 47). Himeenkyron ja Vesilahden luottamushenkiléiti lu-
kuun ottamatta enemmistd yhtyy viittimain, ettd "hakijoiden puoluekannalla on
merkittivi vaikutus kunnassani tapahtuviin virkanimityksiin”. Tampereen luotta-
mushenkil6istd perdti kolme neljinnestd ja Nokiallakin runsaat kaksi kolmas-
osaa luottamushenkil6istd on tdtd mieltd. Viiala on jélleen erityistapaus, jossa
kolme viidesosaa poliittisista pddttdjistd yhtyy viittimddn, mutta tiysin samaa
mielti olevia on enemmin kuin muissa kunnissa, 42 %.

Himeenkyro ja Vesilahti poikkeavat selvisti muista kunnista, silldi molem-
pien kuntien luottamushenkil6t katsovat lihes yksimielisesti, ettei puoluekan-
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nalla ole merkittidvidd vaikutusta virkanimityksissi. Kummallekin kunnalle on
yhteistd vasemmistopuolueiden heikko asema, mikd voi vaikuttaa siten, ettd vi-
hemmistépuolueeseen kuuluvat eivit vaivaudu edes hakemaan virkoja. Tilloin
virantdyttoprosessi ei puoluepolitisoidu. KuntaSuomi 2004 -tutkimuksen mu-
kaan kunnanvaltuustossa suurin puolue onkin yleensi vahvasti edustettuna myos
viranhaltijakunnassa. Kaikkein vahvin yhteys suurimman puolueen ja viranhal-
tijoiden puoluekannan vililld on ollut havaittavissa Ruotsalaisen Kansanpuolueen
kohdalla: jos valtuuston suurin puolue on RKP, viranhaltijoista puolueen jisenii
on ollut noin puolet. Kunnissa, joissa valtuustoenemmistd on sosiaalidemokraa-
teilla, Kokoomuksella tai Keskustalla, suurimpaan puolueeseen kuuluvien viran-
haltijoiden osuus on ollut noin neljinnes. (Pikkala 1997b, 49.) Toisaalta pienilld
kunnilla ei ehkd ole varaa vilittdd litkaa harvojen hakijoiden puoluekannasta,
mikili he tayttivit kelpoisuusehdot.

Tissiikin asiassa luottamushenkildn asemalla puoluekartalla on merkitysti:
kunnassaan enemmistdasemassa olevaan puolueeseen kuuluvista luottamushen-
kiloistd katsoo puoluekannalla olevan virkanimityksissd merkitystd selvisti pie-
nempi osa (44 %) kuin yleensi vihemmistoasemassa olevista (86 %) ja sitoutu-
mattomista (80 %). Puoluekannan mukaan selvimmit vaihtelut esiintyvit Tam-
pereella ja Vammalassa. Kun Vammalassa valtaosa muista kuin Keskustan ja Ko-
koomuksen edustajista pitdd virkanimityksid poliittisina, Tampereella valtapuo-
lue SDP erottuu ainoana ryhmini, jonka edustajat eivit katso puoluekannan vai-
kuttavan merkittivisti virkanimityksiin (30 %). Kun puolueiden vaikutus kun-
nallispolititkkaan kanavoituu nykyisin pddosin valtuustoryhmien kautta, virka-
nimitykset muodostavat asiaryhmin, jossa puolueiden kunnallisjirjestot, varsin-
kin vasemmistopuolueissa, ovat siilyttineet suuremmassa miérin rooliaan.
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6 Kunnallisen pédidtoksenteko-
jarjestelmin kehittimismahdollisuudet

6.1 Muutosvalmius

Kuntien poliittisten pditoksentekijoiden nikemykset vallankiytén rakentumi-
sesta, toimielinten vilisistd suhteista samoin kuin heidén ja viranhaltijoiden kes-
kindisestd suhteesta viittaavat verraten yleiseen tyytymittdmyyteen kunnallisen
pidtoksentekojirjestelmin toimintaa kohtaan. Vaikka puhuminen kunnallispo-
lititkan kriisistd on turhan pitkille menevi kirjistys, kunnallisen péditoksente-
kojirjestelmin kehittimistarpeita on selvisti olemassa.

Tissd luvussa tarkastellaan aluksi kunnallisten luottamushenkiléiden esit-
timin kritiikin konkretisoitumista kunnallista pditoksentekojirjestelmdd kos-
kevaksi muutosvalmiudeksi. Sen jilkeen siirrytddn tarkastelemaan kuntien pdd-
toksentekojirjestelmien kehittimisvaihtoehtoja ottaen huomioon erityyppisten
kuntien erilaiset tarpeet.

Luottamushenkildille esitettiin joukko kunnallispoliittisessa keskustelussa
esilld olleita malleja kuntaorganisaation uudistamiseksi ja tiedusteltiin heididn
kisitystddn niiden soveltuvuudesta juuri heidin kuntaansa. Taulukko 11 kuvaa
eri kuntien luottamushenkiléiden halukkuutta uudistaa nykyisti paitoksenteko-
jirjestelmdd. Summamuuttuja on laskettu kyselylomakkeessa esitetyn 17 kunta-
organisaation jirjestimismallin pohjalta, joista 14 merkitsee selvid muutosta ja
3 ennallaan siilymistid tai paluuta vanhaan kiytint6on. Muutoshalukkuuden aste
on midritelty pieneksi, mikidli luottamushenkilé pitdd korkeintaan 4:44 mallia
erittdin tai melko hyvin omaan kuntaan soveltuvana. Keskinkertainen muutos-
halukkuus merkitsee 5-7 mallin ja suuri muutoshalukkuus vihintiin 8 mallin
kannatusta.

Eri kuntien poliittisten padtoksentekijoiden kisitykset kunnallisen paitok-
sentekojirjestelmin uudistamistarpeesta eroavat selvisti toisistaan. Kun kaikista
tutkimuskuntien luottamushenkildisti kolmannes edustaa suurta muutoshaluk-
kuutta, Tampereella suuria muutoksia haluavien osuus on lihes kolme viides-
osaa. My6s Vammalan luottamushenkil6istd muiden kuntien luottamushenki-
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16itd suurempi osa haluaisi muuttaa kuntaorganisaatiota. Itse asiassa Vammalas-
sa piitoksentekojirjestelmin ennallaan siilyttijid on vihemmin kuin Tampe-
reella. Kun Vesilahden poliittisten pditoksentekijoiden krititkki oman kunnan
piadtoksentekojirjestelmdd kohtaan on laimeampaa kuin muissa kunnissa, on
luonnollista, ettd muutoshalukkuuskin jdd vdhiiseksi. Periti kolmella neljds-
osalla Vesilahden poliittisista padttijisti muutoshalukkuus on pieni. Myos No-
kialla muutoshalukkuus on keskimiiriistd vihidisempi. Viialan muutoshalukkuut-
ta voi pitdd jopa yllittivin pieneni luottamushenkildiden kritiikin valossa.

Taulukko 11: Pidtéksentekojirjestelmiii koskeva muutosvalmius (%)

pieni keskinkertainen suuri N
Himeenkyro 36 42 21 33
Nokia 41 43 17 42
Tampere 14 29 57 56
Vammala 12 44 44 50
Vesilahti 73 19 8 26
Viiala 36 36 29 28
Kaikki 31 36 33 235

Vaikka voisi olettaa, ettd muutoksia kunnalliseen pidtoksentekojirjestelmiin
haluaisivat ennen muuta ne, joiden vaikutusmahdollisuudet nykyisessi jérjestel-
missd jadvit vihdisiksi, muutoksiin halukkaimpia ovatkin kunnallisen vallankiy-
tén ytimeen kuuluvat eli kunnanhallituksen jdsenind toimivat luottamushenki-
16t. Nykyisten kunnanhallitusten jdsenistd lihes puolet on sitd mieltd, ettd eh-
dotetuista uudistuksista yli puolet sopisi heidin kuntaansa. Tdmi voi selittyi silld,
ettd kunnanhallitusten jdsenet joutuvat asemansa perusteella muita perusteelli-
semmin paneutumaan kuntansa hallintoon ja péditéksentekoon, jolloin myds
mahdolliset ongelmat nousevat selvemmin esille. Ylldttivid on myos se, ettd kun-
nallispoliittisen kokemuksen pituudella ei ndytd olevan mitdin yhteytti muu-
toshalukkuuteen.

Seuraavassa tarkastellaankin erilaisia kuntaorganisaation jrjestimisvaihto-
ehtoja ja niiden keskendin erityyppisissd kunnissa saamaa kannatusta. On muis-
tettava, ettd vuoden 1995 kuntalain keskeiseni tavoitteena on juuri avata kun-
nille mahdollisuus erilaisiin ratkaisuihin hallinnon, talouden ja koko toimintan-
sa jirjestimisessi (Harjula & Prittild 2001, 8).

6.2 Pidtisvallan siirtdminen valtuustolle

Vaikka poliittiset padtoksentekijiat kokevat kunnanvaltuuston vallan melko hei-
koksi verrattuna kunnanhallitukseen, valtaosa luottamushenkil6isti ei kuitenkaan
haluaisi siirtidd valtaa kunnanhallitukselta ja lautakunnilta kunnanvaltuustolle. Tut-
kimuskuntien luottamushenkildisti vain 39 % katsoo, etti tillainen vallansiirto
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sopisi hyvin omaan kuntaan. Enemmin kuin muissa kunnissa valtaa haluttaisiin
siirtdd hallitukselta ja lautakunnilta valtuustolle Vammalassa ja Tampereella ja
vihiten Vesilahdella ja Nokialla.

Kunnanhallituksessa vuoden 2001 alussa aloittaneiden uusien jisenten kanta
el tdssd asiassa juurikaan poikkea muiden kannasta. Enemmin vallansiirtoa kun-
nanhallitukselta ja lautakunnilta vastustavat ne henkil6t, jotka ovat olleet kun-
nanhallituksessa jo edelliselld kaudella.

Vallansiirtoa lautakunnilta ja hallitukselta kunnanvaltuustolle kannattavat
muita enemmin pienpuolueiden edustajat, joiden yhteenlaskettu kannatus siir-
rolle on 55 %. Suurten puolueiden edustajista Vasemmistoliiton (46 %) ja Kes-
kustan edustajat (43 %) pitivit vallan siirtoa SDP:n (30 %) ja Kokoomuksen
edustajia (24 %) paremmin kuntaansa sopivana ratkaisuna.

Valtuuston vallan vahvistamisen suhteen enemmistéryhmiin ja yleensd kun-
nassaan vihemmistéryhmiin kuuluvien nikemykset ovat hyvin yhdenmukaiset.
Ainoastaan sitoutumattomien enemmistd, kaksi kolmasosaa, kannattaa vallan
siirtoa lautakunnilta ja kunnanhallitukselta valtuustolle.

Sitd vastoin wviranhaltijoiden piitosvallan siirtimistd valtuustolle toivoisi,
Vesilahden luottamushenkiléitid lukuun ottamatta, enemmisto kaikkien kuntien
luottamushenkil6istd. Erityisesti tamperelaisista yli kolme neljdsosaa katsoo vallan
siirtimisen pois viranhaltijoilta soveltuvan hyvin Tampereelle. Tdmi ei ole yl-
littdvdd sitd taustaa vasten, ettd Tampereella virkamiesten valta arvioitiin suu-
remmaksi kuin muissa kunnissa. Muissa kunnissa siirtoa kannattavien osuus on
kolme viidesosaa ja Vesilahdella ainoastaan kolmasosa.

Luottamushenkiléiden suhtautuminen piitoksentekovallan siirtdmiseen
valtuustolle liittyy liheisesti heiddn kisityksiinsd vallan keskittymisestd. Mité
enemmiin vallan katsotaan keskittyvin johtaville poliitikoille ja viranhaltijoille,
sitdi enemmin kannatetaan sen siirtoa valtuustolle. Viranhaltijoiden péditosval-
lan vihentdmistd valtuuston hyviksi puoltavat nikevit myos luottamushenki-
l6iden ja viranhaltijoiden vastuusuhteiden himirtyneen ja johtavien luottamus-
henkiléiden samastuvan liiaksi viranhaltijoiden nikemyksiin.

Yksi mahdollisuus valtuuston toimeenpanokoneistoon kohdistuvien poliit-
tisten ohjausmahdollisuuksien vahvistamiseksi liittyy monissa kunnissa jo var-
sinkin budjetoinnin yhteydessi kiytettyihin Zihetekeskusteluihin. Kunnanhallituk-
sessa ja virkakoneistossa tapahtuvan piditoksenteon suuntaamiseksi kunnanval-
tuustossa kdytdvit lihetekeskustelut saavat runsaasti kannatusta kaikissa kun-
nissa, silld niiden lisddmistd kannattaa 84 % kaikista vastanneista. Erityisesti
Himeenkyrossi ja Tampereella lihes kaikki vastaajat ovat painokkaasti niiden
lisdiimisen kannalla.

Enemmistéasemassa olevien ryhmien edustajat ilmeisesti saavat jo nykyisin-
kin mielipiteensd kuuluviin oppositioryhmien edustajia paremmin, silld heisti
vain kolmannes on tdysin samaa mieltd lihetekeskustelujen lisddmistd koskevan
viittimin kanssa.
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6.3 Kunnanhallituksen @alim‘az‘apa: subteellinen vaali vai
enemmistévaaliin perustuva éum‘apar/amem‘arismi 2

Nykyisen kiytinnén mukaan kunnanhallitus ja lautakunnat valitaan suhteellis-
ta vaalitapaa noudattaen, jolloin kunnallisvaaleissa mukana olleilla puolueilla ja
valitsijayhdistyksilld on oikeus saada kannatustaan vastaava edustus luottamus-
elimiin. Vaalitapa johtaa "kaikkien puolueiden hallitukseen” kunnallishallinnos-
sa (esim. Komulainen 1991). Nykyinen tapa valita kunnanhallitus subteellisella vaa-
litavalla saa lihes kaikkien kyselyyn vastanneiden luottamushenkiléiden kan-
natuksen, silld 93 % katsoo sen sopivan heidin kuntaansa. Suhteellisen vaalita-
van kannatusta korostaa edelleen se, ettd luottamushenkilistd jopa puolet kat-
soo sen soveltuvan erittdin hyvin omaan kuntaansa. Nykyisen suhteellisen vaali-
tavan kannatus on suurinta Nokialla, Tampereella ja Himeenkyrossi, joissa sel-
visti yli puolet katsoo sen sopivan kuntaan erittdin hyvin. Muissa kunnissa run-
sas kolmannes poliittisista paddttijisti katsoo mallin sopivan kuntaansa erittdin
hyvin.

Suhteellinen vaali ei kuitenkaan ole ainoa mahdollinen tapa valita kunnan-
hallitus. Kunnallisen parlamentarismin kisitteelld on viitattu vihin erityyppi-
siin jirjestelyihin, mutta pohjalla on eduskunnan ja hallituksen suhteissa sovel-
lettu suhdejirjestely, jossa hallituksen tulee olla eduskunnalle vastuunalainen ja
nauttia sen luottamusta. Parlamentarismin kisitteen soveltamista kuntatasolle
on arasteltu viittaamalla mm. sithen, etti termi viittaa nimenomaan eduskun-
nan ja hallituksen viliseen suhteeseen ja ettd kunnanvaltuusto pditoksenteko-
elimend ei tiytd parlamentin miiritelmidd lainsiddintoelimend (esim. Mattila
1996, 460). Mutta koska parlamentarismin ydinsisillén voidaan katsoa liittyvin
ylimmin edustuksellisen pditoksentekoelimen (eduskunta, valtuusto) ja sille alis-
teisen toimeenpanoelimen (valtioneuvosto, kunnanhallitus) vilisen suhteen jir-
jestelyyn, ei ole asiallista estettd parlamentarismin kisitteen soveltamiselle myos-
kiin kunnallishallintoon.

Vuonna 1995 voimaan tulleessa uudessa kuntalaissa parlamentarismin so-
veltaminen kuntatasolle tehtiin mahdolliseksi. Lain 21 §:n mukaan valtuusto voi
erottaa kunnan, kuntayhtymain tai kuntien yhteiseen toimielimeen valitsemansa luot-
tamushenkilot kesken toimikauden, jos he tai jotkut heistd eivit nauti valtuuston luot-
tamusta. Erottamispiditios koskee kaikkia toimielimeen valittuja luottamushenkiloita,
jolloin epiluottamuslausetta ei voida antaa pelkistiin yhdelle toimielimen jise-
nelle. Tissd suhteessa kuntaparlamentarismi luonnollisesti poikkeaa eduskun-
nan ja hallituksen suhdetta siitelevisti parlamentarismista. Tdmi kuntaparla-
mentarismin kauneusvirhe poistuisi keskustelussa esilld olleessa mallissa, jossa
epiluottamuslause voitaisiin antaa joko koko kunnanhallitukselle zai sen yksit-
tiiselle jisenelle (ks. Komulainen 1991, 220).

Vield lihemmiksi “eduskuntaparlamentarismia” kuntatasolla veisi malli, jos-
sa kdytinnossi valtuustoenemmiston poliittiseen tukeen nojaava puolue tai ryh-
mittymi miehittdisi hallituspaikat. Jirjestelmi perustuisi hallituksen ja opposi-
tion vastakkainasetteluun. (Helander 2000.) Kunnanhallitus muodostettaisiin vain
“hallituspuolueista” enemmistiperiaatteella. My6s lautakuntien puheenjohtajat
voitaisiin valita hallituspuolueista. Kiytinnossd timd merkitsisi suhteellisuuspe-
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riaatteen korvaamista enemmistoperiaatteella kunnanhallituksen valinnassa.
(Oulasvirta 1992, 26, Komulainen 1991, 220-221.)

Komulainen (1991, 220) esitti jo 1990-luvun alussa kaksi vaihtoehtoista
mallia kuntaparlamentarismista. Ensimmaiisen mallin mukaan kunnanvaltuusto
valitsee kunnanhallituksen, jonka jdsenistd kukin mddrittdisiin hoitamaan ny-
kyisin lautakunnille kuuluvia tehtdvid ja pditosvaltaa. Ndin kunnanhallituksen
jdsenistd, jotka korvaisivat lautakunnat, tulisi oman toimialansa "ministereitd”.
Toisen mallin mukaan lautakunnat siilytettiisiin ja niiden puheenjohtajista koot-
taisiin kunnanhallitus. T4ll6in lautakunnat ja niiden puheenjohtajat vastaisivat
ministeri6itd ja niiden pidillikkéni olevia ministereitd.

Mattila (1996) on kiynyt lipi eri tutkimuksissa kuntaparlamentarismiin lii-
tettyjd etuja ja haittoja. Kuntaparlamentarismin Aywindg puolena on ensinnikin
pidetty sitd, ettd se antaisi padtoksentekijoille kasvot, jolloin kuntalaisten har-
joittama valvonta helpottuisi vastuullisten piidtoksentekijoiden tullessa nikyviin.
Oulasvirran (1992, 26) mukaan malli toimisi ehki parhaiten isoissa kunnissa,
joissa millddn puolueella ei ole vakiintunutta enemmistéasemaa. Muussa tapauk-
sessa enemmistohallitusjdrjestelmid merkitsisi vihemmistén aseman heikkene-
misti verrattuna suhteellisuusperiaatteen soveltamiseen hallituksen ja lautakun-
tien valinnassa.

Edelleen kuntaparlamentarismin puolesta puhuvina tekijéind on pidetty
mm. valtuuston aseman korostumista ja sen toiminnan aktivoitumista, valiokun-
talaitoksen syntymistd valtuustoon vastapainona hallituksen vallan kasvulle seki
poliittisen kilpailun lisddntymistd. Kuntaparlamentarismi saattaisi lisitd eri po-
liittisten ryhmien vilistd kilpailua, mikd helpottaisi ddnestdjien valintoja ja liséi-
si kiinnostusta kunnallispolititkkaan. (Mattila 1996, 461.)

Komulaisen (1991, 221) mukaan parlamentarismin kiyttéonotto vahvistaisi
luottamushenkil6iden valtaa. Koska kunnan tehtivit ovat varsin moninaiset, ny-
kyisessi jarjestelmissd vain harva luottamushenkilé pystyy kiyttimiin poliittis-
ta valtaa tehtiviinsd koulutettujen virkamiesten asiantuntijavaltaan nihden. Mah-
dollisuus vaihtaa kunnanhallituksen jdsenii aktivoisi valtuutettuja luottamustoi-
men hoidossa ja erityisesti yhteydenpidossa kuntalaisiin. Uusi menettely akti-
voisi my6s kuntalaisia, koska valtuuston piitoksenteko tulisi entistd avoimem-
maksi, mikd edistdisi kuntalaisten mahdollisuuksia valvoa edustajiaan. Kunta-
parlamentarismin ehkd merkittdvimpini etuna Komulainen kuitenkin pitdd luot-
tamushenkildiden vallan ja vastuun kohtaamista samassa roolissa, koska perin-
teisessd kunnallispoliittisessa jirjestelmissi luottamushenkilon taloudellinen, ri-
kosoikeudellinen ja poliittinen vastuu ovat kidytinnossd teoreettisia. Myos He-
landerin (2000) mukaan menettely kohdentaisi henkiléihin nyt "yhteishallinto-
jirjestelmdn” taakse hividvid poliittista vastuuta samalla kun se tekisi poliittiset
linjavaihtoehdot nykyisti nikyvimmiksi.

Kuntaparlamentarismia vastaan pubuvina tekijoind voidaan pitdd nykyisen
kdytinnon vakiintuneisuutta, vihemmiston aseman heikentymisti ja luottamus-
henkiliden mahdollista muuttumista ammattipoliitikoiksi. Kunnallishallinnon
vahvaa politisoitumista, johon kuntaparlamentarismin soveltaminen voisi joh-
taa, el ole pidetty hyvini hallinnon tehokkuuden kannalta. Luottamushenkil6i-
den erottaminen kesken toimikautta ei voi olla aiheuttamatta vakavaa hiirioti
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hallinnon jatkuvuudelle. (Mattila 1996, 461-463.)

Komulaisen mukaan kuntaparlamentarismin keskeisin ongelma liittyy kun-
talaisten osallistumismahdollisuuksien kaventumiseen, koska lautakuntalaitok-
sesta luopuminen vihentid luottamushenkilopaikkoja. Niin ikddn suhteellisuus-
periaatteesta luopuminen voi johtaa enemmist6valtaan, jolloin kuntaan muodos-
tuu hallituksen ja opposition vastakkaisasetelma, mitd ”ei voitane pitdd paikal-
listen kysymysten ratkaisemiseen soveltuvana”. Kuntaparlamentarismi johtaisi
myo6s suuremmissa kunnissa kokoaikaisten ja pienemmissid kunnissa osa-aikais-
ten luottamushenkiléiden palkkaamiseen, miki kasvattaisi palkkauskustannuk-
sia. Suhteellisuusperiaatteen hyvit puolet olisi kuitenkin mahdollista siilyttda
esimerkiksi siten, ettd epiluottamuslause voitaisiin antaa ainoastaan kunnanhal-
lituksen yksittiiselle jisenelle (ministerille), jolloin hinen taustaryhminsi jou-
tuisi esittimiin tilalle uuden, kunnanvaltuuston enemmistén luottamusta naut-
tivan henkilén. (Komulainen 1991, 220-222.)

Ryynisen mukaan parlamentarismin eri kunnissa paikallisista erityisolo-
suhteista johtuvat haitalliset seuraukset voisivat olla arvaamattomia. Enemmis-
ton yksinomainen valta sisdltdd aina mahdollisuuden my6s vallan vidrinkiyt-
toon. Parlamentarismin soveltamisessa epiilyttivdd ovat my6s kuntalaisten vi-
hiiset suorat osallistumismahdollisuudet, koska ne voisivat osaltaan lieventii
parlamentarismissa mahdollisten suppeiden klikkien diktatuuria. (Ryyninen
1992, 189.)

Kuntaparlamentarismia on itse asiassa jo kokeiltu erdissi kunnissa ennen
kuntalain voimaantuloa. Juha Mattila (1998) on tutkinut kuntaparlamentaris-
min soveltamisesta vaalikaudella 1993-1996 aiheutuneita etuja ja haittoja haas-
tattelemalla neljin pienen kunnan, Kaustisen, Kempeleen, Padasjoen ja Palta-
mon luottamushenkilditi. Parlamentarismin tunnusmerkkeini Mattila (1998,
214) edellytti sen soveltamisessa tiyttyvin joko kokonaan tai ainakin merkitti-
vdssd midrin seuraavien kriteerien, joiden voidaan katsoa tiyttivin varsin hyvin
parlamentin ja hallituksen vilistd suhdetta luonnehtivan parlamentarismin ideaa-
limallin kriteerit :

1) kunnanhallituksen valitseminen joko kokonaan tai suurimmaksi osaksi val-
tuutetuista (valiokuntamalli)

2) lautakuntapaikkojen tdyttiminen joko kokonaan tai suurimmaksi osaksi val-
tuutetuilla (valiokuntamalli)

3) lautakuntien puheenjohtajat ovat myés kunnanhallituksen jisenid (ministe-
rimalli)

4) valtuustolla on mahdollisuus antaa epiluottamuslause valitsemalleen toimi-
elimelle

5) kunnan poliittisessa piitoksenteossa on otettu kiyttdén kuntatasolle uusia,
lihinnd pditettivien asioiden valmisteluun ja informaationkulun parantami-
seen tarkoitettuja tydmuotoja (iltakoulu, kyselytunti, valiokuntatoiminta jne.).

Keskeisid syitd parlamentarismin kiyttdonottoon tutkimuskunnissa olivat
olleet mm. keskustelun, tiedonkulun ja piitoksenteon vastuullisuuden lisddmi-
nen, piitoksenteon "ajanmukaistaminen” ja jirkiperdistiminen mm. lisdamalld
sen nopeutta ja joustavuutta, valtuutettujen asiantuntemuksen lisidminen ja vaa-
leilla valittujen luottamushenkiléiden aseman korostaminen pditoksenteossa seki
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yksimielisyyteen, sitoutumiseen ja kokonaisnikemykseen pyrkiminen piitoksen-
teossa. Enemmisto haastatelluista luottamushenkildisti kaikissa kohdekunnissa
katsoi hallituksen ja lautakuntien uuden muodostamistavan hyviksi. Myonteisi-
ni puolina nihtiin yleensi pddtoksenteon vastuullisuuden, asiantuntemuksen ja
tyoskentelyyn sitoutumisen lisdédntyminen. Kielteisind puolina tuotiin esille mm.
vallan liiallinen keskittyminen, kunnallisen demokratian kaventuminen, halli-
tuksen roolin liiallinen korostuminen ja asiantuntemuksen puute. Asiantunte-
muksen katsottiin vihenevin sitd kautta, ettd pelkistidn valtuutetuista kokoon-
pantaviin lautakuntiin ei voida endi valita henkil6itd, joilla on sellaista erityis-
aslantuntemusta, jota valtuutetuilta puuttuu. Sitd vastoin kaikissa kohdekunnis-
sa kokemukset kiyttoon otetuista uusista tydmuodoista olivat pddosin myontei-
sid. (Mattila 1998, 217.)

Edustuksellisen demokratian nikékulmasta kuntaparlamentarismiin siirty-
misen koetut vaikutukset néyttivit kohdekunnissa voittopuolisesti kielteisilti.
Ensinnikin haastattelujen perusteella valtuuston valta lisdéntyi tarkasteltavasta
neljistd kunnasta vain Kempeleessi. Useimmissa kohdekunnissa suurin osa haas-
tatelluista valtuutetuista katsoi valtuuston vallan mieluummin vihentyneen kuin
lisddntyneen. Myoskdin luottamushenkiloiden valta suhteessa virkamiesvaltaan
ei vahvistunut yhdessikdin kunnassa, pdinvastoin varsin monet kokivat sen vi-
hentyneen virkamiespditosten kasvaneen miéirin vuoksi. Mattilan mukaan on
kuitenkin paljolti tulkintakysymys, lisddntyiko luottamushenkiloiden valta vai e,
silli edelld mainittuun tulokseen vaikuttaa paljon se, miten valta midritellddn.
Nimittdin haastatelluista valtuutetuista ne, jotka katsoivat luottamushenkiléiden
vallan lisddntyneen ja virkamiesvallan vihentyneen, ymmarsivit tilld vallalla 14-
hinnid suurten linjaratkaisujen tekemistd; heiddn mielestidn vihipitéisempien
asioiden tuleekin olla ratkaistavissa juuri esimerkiksi virkamiespditokselld. Ne
puolestaan, joiden mielesti valta viheni, katsoivat vallan lisddntyvin silloin, kun
luottamushenkil6t saavat padttida mahdollisimman monista, my6s vihdmerkityk-
sisistd asioista. Tidssd tormitiin jilleen jo edelld tarkasteltuun tulosjohtamisen
ideaalimalliin sisiltyvdin vallanjako-oppiin, jota luottamushenkil6t eivit ole val-
miita allekirjoittamaan. Itse asiassa tdssi suhteessa puhe vihipitéisemmisti
asioista on harhaanjohtavaa, koska ei ole olemassa objektiivista kriteerid vihi-
pitoisemmille ja tirkedimmille asioille, vaan eri asiat voivat olla tirkeitd eri luot-
tamushenkiléille ja heidin edustamilleen ryhmille. Mattila korostaakin, etti
useimpien haastateltujen mielestd luottamushenkildiden valta ei lisddntynyt vaan
vihentyi kohdekunnissa. Joka tapauksessa luottamushenkiléiden valta muutti
muotoaan parlamentarismin soveltamisen seurauksena. (IMt., 218.)

Vallan ja vastuun kohtaaminen (piitoksenteon kasvottuminen) parantui
hieman, koska mydnteinen tulos valtuutettujen vastausten osalta saatiin kahdesta
kunnasta (Kempele ja Padasjoki). Sitd vastoin lihes kaikki haastatellut valtuute-
tut ja kaikki kunnanjohtajat katsoivat luottamushenkil6iden tyomidrin kasva-
neen merkittivisti. Tami ei kuitenkaan vilttimittid ole Mattilan mukaan johta-
massa koko- tai osa-aikaisten luottamushenkiléiden palkkaamiseen kunnan pal-
velukseen, koska tukea olettamalle mahdollisesta siirtymisestd ammattipoliitik-
kojirjestelmddn parlamentarismin soveltamisen seurauksena saatiin vain kahdesta
kohdekunnasta: Kaustisella ja Kempeleessi suurin osa niistd valtuutetuista, joi-
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den mielestd tydmdiri oli lisidntynyt, katsoi my6s mahdolliseksi, ettd timi saattaa
johtaa koko- tai osapidivitoimisten luottamushenkiléiden palkkaamiseen. Mo-
lempien kuntien valtuutetut nikivit timin kehityssuunnan voittopuolisesti ne-
gatiiviseksi kehitykseksi. (Mt., 219.)

Kuntaparlamentarismin soveltamisen aikana puolueryhmittymien vilinen
kilpailu ei haastateltujen mielestd lisddntynyt yhdessikdin kohdekunnassa. Syyksi
tihdn nihtiin mm. se, ettd poliittiset asetelmat olivat juurtuneita eikd toimeen-
pannuilla parlamentaarisilla uudistuksilla ollut vaikutusta kuntalaisten ddnestys-
kdyttiytymiseen. Itse asiassa varsin monet haastatellut totesivat poliittisen kil-
pailun vihentyneen ja yhteistyon lisidntyneen kunnissa toimeenpantujen uudis-
tusten jilkeen. (Mt., 219.) Tosin on mahdollista, ettd yhteistyon parantumiseen
saattol vaikuttaa parlamentarismin soveltamista enemmin tilannetekijd, vuosi-
sadan syvimmin laman ajoittuminen valtuustokauteen 1993-1996. Mattilankin
mukaan puolueiden vilinen kilpailu siirtyi taka-alalle ja yhteisty6 lisddntyi ni-
menomaan sen vuoksi, ettd yhi niukkenevat resurssit voitaisiin hyédyntid mah-
dollisimman tehokkaasti. Tosin puolueiden vilisen yhteistyon kannalta olennaista
on huomata, ettdi kohdekunnissa toteutettu parlamentarismiuudistus jdi siind
mielessd keskeneriiseksi, ettd kunnanhallitus ja lautakunnat valittiin edelleen
suhteellisilla vaaleilla, jolloin mitdin puoluetta ei voitu kokonaan syrjdyttid ulos
piitoksenteosta “eduskuntaparlamentarismin” tavoin. Toisin sanoen hallitus—
oppositio-asetelmaa ei pddssyt syntymiin. (Mt., 219.)

Kunnallisen demokratian kannalta parlamentaaristen uudistusten loppusaldo
riippuu nikokulmasta ja asemasta kuntaorganisaatiossa. Kempelettd lukuun ot-
tamatta suurin osa muiden kolmen kohdekunnan valtuutetuista katsoi demo-
kratian kaventuneen uudistusten myotd. Sitd vastoin kaikkien kohdekuntien kun-
nanjohtajat katsoivat kunnallisen demokratian pdinvastoin vahvistuneen ja sen
toimivuuden parantuneen kunnan uuden toimintamallin my6tid. On mahdollis-
ta, ettd kunnanjohtajien arvioon vaikutti padtoksenteon nopeutuminen, vastuul-
lisuuden ja péddtoksiin sitoutumisen parantuminen ja luottamushenkiléiden asian-
tuntemuksen lisidntyminen, joita kaikkien kohdekuntien luottamushenkil6tkin
pitiviit uudistusten mydnteisini seurauksina. (Mt., 220-221.)

Demokratian kaventumisen katsottiin johtuneen péddosin siitd, ettd toimi-
elinten kokoonpano supistui. Toisin sanoen myés valtuuston ulkopuolisia tulisi
voida kdyttdd hallituksessa ja lautakunnissa. Lisiksi valtuutettujen kuulumisen
lautakuntiin katsottiin korostavan valtuuston valtaa lautakuntatyossd, mitd pi-
dettiin kielteiseni ilmioni. Lautakuntien miirin vihentimisen katsottiin lisin-
neen entisestiddn uudistusten aikaansaamaa demokratiavajetta. My6s ne haasta-
tellut valtuutetut, jotka eivit katsoneet demokratiavajetta syntyneen, perusteli-
vat kantaansa lihinnd nykyisten luottamushenkil6iden paremmalla asiantunte-
muksella: vaikka ennen uudistuksia kunnassa oli monia lautakuntia ja niissi toi-
mi suuri midrd luottamushenkil6itd, timi ei silti tuonut asiantuntemusta péa-
toksentekoon. (IMt., 220.)

Edelli esille tulleet verraten kielteiset arviot huomioon ottaen on merkit-
tavid, ettd kaiken kaikkiaan parlamentarismin soveltamisesta seuranneet edut oli-
vat haastateltavien kisitysten mukaan selvisti uudistuksista aiheutuneita haittoja
suuremmat: jokaisessa kohdekunnassa lihes kaikki haastatellut pitivit parlamen-
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taarisin periaattein uudistettua kunnan poliittista pditoksentekoa perinteisti
mallia parempana. (Mt., 222.)

Kisilld olevassa tutkimuksessa testattiin tutkimuskuntien luottamushen-
kiloiden suhtautumista eduskuntaparlamentarismia pitkille muistuttavaan kun-
taparlamentarismiin, jonka perustana on “valtuuston enemmistivaaleilla valitsema
kunnanhallitus, jonka jisenet olisivat vastuussa valtuustolle (kuten eduskunnan ja
hallituksen subde)”. Malli pitdid sisillidn mahdollisuuden epiluottamuslauseen
antamiseen joko koko kunnanhallitukselle tai sen yksittiiselle jisenelle. Kun-
nanhallituksen valitseminen enemmistévaalilla saakin jonkin verran kannatusta,
silld luottamushenkildistd 41 % katsoo timin vaalitavan sopivan ainakin melko
hyvin omaan kuntaan. Tosin vain 12 % katsoo sen soveltuvan erittdin hyvin.

Enemmistovaalin kannattajia on enemmin kuin muissa kunnissa Vamma-
lassa ja Vesilahdella, joissa noin puolet vastanneista katsoo sen sopivan hyvin
kuntaan. Tampereella ja Viialassa kuntaparlamentarismin kannattajia on vajaa
kaksi viidesosaa, mutta Himeenkyrdssi ja Nokialla endd noin kolmannes luot-
tamushenkil6istd. Koska enemmistévaalin kannatus tai vastustus ei keskity kun-
nallispoliittiselta kulttuuriltaan samantyyppisiin kuntiin, suhtautuminen kunta-
parlamentarismiin ei ndytd selittyvin millddn yksittdiselld, esimerkiksi valtara-
kenteeseen tai kunnallispoliittiseen ilmapiiriin liittyvilld tekijalla.

On ilmeistd, ettd kuntaparlamentarismi ja nykyinen kunnanhallituksen suh-
teellinen vaalitapa eivit ole luottamushenkil6ille toisensa poissulkevia menette-
lytapoja. Enemmistovaalia sopivana pitdvistikin yhdeksin kymmenesti katsoo
my0s nykyisen vaalitavan olevan ainakin melko hyvi.

Suhtautuminen enemmistévaaliin on selvisti yhteydessid luottamushenki-
l6n kokemukseen kunnallisista luottamustehtivisti. Uusista luottamushenki-
161std kolme viidesosaa pitid kunnanhallituksen valintaa enemmistovaaleilla vi-
hintddnkin melko sopivana kuntaansa, kun kokeneemmista luottamushenkil6is-
td tdtd mieltd on vain noin kolmannes. Niin ollen kunnallispoliittinen kokemus
joko tuo suhteellisen vaalitavan edut paremmin esille tai sitten se sosiaalistaa
siind miirin nykyiseen vaalitapaan, ettd vaihtoehdon kuvitteleminen sille on vai-
keaa.

Ylldttavind ei voi pitdd havaintoa, ettd suuriin valtuustoryhmiin kuuluvat
pitivit enemmistdvaalimallia sopivimpana kuin muut. Eniten kuntaparlamen-
tarismilla on kannatusta Keskustassa, jonka edustajista puolet pitdd sitd sopiva-
na. Tissd yhteydessi on huomattava, ettd valtaosa tutkimusaineiston keskusta-
laisista toimii luottamushenkiloind sellaisissa kunnissa, joissa puolueella on vahva
asema kunnallispolitiitkassa. Vihiten kannatusta malli saa Vasemmistoliitossa,
jonka edustajista vain neljisosa kannattaa sitd. Vasemmistoliiton kielteinen suh-
tautuminen enemmist6vaaliin selittynee puolueen suhteellisen heikolla strate-
gisella asemalla tutkimuskunnissa: sen osuus valtuustopaikoista on joko pient
(Vammala, Vesilahti) tai kohtalainen (Himeenkyrs, Viiala), mutta jopa suuren
kannatuksen kunnissa (Nokia, Tampere) se ei ole suurimman puolueen asemas-
sa vaan pikemminkin hallitsevan liittoutuman ulkopuolella.

Timi selitys saakin tukea siitd, etti kunnassaan vihemmistéasemassa ole-
vaan ryhmiin kuuluvista luottamushenkil6istd vain neljdsosa pitdd kuntaparla-
mentarismia sopivana. Huomionarvoista kuitenkin on, ettd my6s kunnassaan
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yleensi enemmistoasemassa olevaan ryhmiéin kuuluvista suurempi osa vastustaa
kuin kannattaa mallia. On syyti muistaa, etti enemmisto—vihemmist6-asetel-
malla kisilld olevassa tutkimuksessa tarkoitetaan vastaajan omaa nikemystid oman
ryhmin asemasta valtuustossa, mikd saattaa vaihdella samaan valtuustoryhmiin-
kin kuuluvien vililld. Kysymys ei ole vain tulkintaeroista, vaan valtuustoryhmin
enemmisto- tai vihemmistdasema saattaa faktisesti vaihdella asiakohtaisesti aina
ryhmien kulloisenkin liittoutumisen mukaan.

Puolueiden listoilta valtuustoon valittuja mutta niiden jidsenkuntaan kuu-
lumattomia luottamushenkilditi on vastaajissa melko vihin (30), mutta heistd
periti puolet pitdd enemmistévaalimallia sopivana heidin kuntaansa. Myos si-
toutumattomien ryhmissid mallilla on varsin suuri kannatus, miki suurelta osin
johtuu Vammalan sitoutumattomien myonteisestd kannasta (kaksi kolmasosaa
kannattaa). Puolueen rivijidsenten ja puolueen luottamustoimissa olevien puo-
lueaktiivien mielipiteiden vililld ei juurikaan ole eroa. Puolueisiin kuulumatto-
mien ja sitoutumattomien verraten vahva kuntaparlamentarismin kannatus on
yllattavid, silli kunnanhallituksen valinta enemmist6vaalilla todennikéisesti hei-
kentdisi kaikkien eniten juuri nididen ryhmien vaikutusmahdollisuuksia. Niin
ollen mallin kannatus on joko periaatteellista, omien intressien edistimismah-
dollisuuksista riippumatonta tai sitten mallin mahdolliset vaikutukset eivit ole
olleet vastaajien tiedossa.

6.4 Lautakuntien vaali

Lautakunnilla on keskeinen rooli kuntaparlamentarismissa. Mattilan (1998, 214)
mukaan kunnan poliittisessa péditoksenteossa sovellettavan parlamentarismin
kriteereitd ovat mm. lautakuntapaikkojen tiyttiminen joko kokonaan tai suu-
rimmaksi osaksi valtuutetuista seki kunnanhallituksen muodostaminen lauta-
kuntien puheenjohtajista. Kysymys lautakuntien valintatavasta kunnallisessa pda-
toksentekojirjestelmissi on sikili keskeinen, ettd yksi yleisimmistd 1990-luvul-
la toteutettujen hallinnonuudistusten kritiikin kohteista on ollut lautakuntien
miirin supistuminen, minkd on katsottu vihentineen kuntalaisten osallistumis-
mahdollisuuksia. Tosin lautakuntien alaisuuteen perustetut jaostot ovat voineet
korvata ainakin osan lautakuntien miirin vihenemisesti aiheutuneesta luotta-
mushenkilépaikkojen supistumisesta.

Asiasta kiytyyn keskusteluun nihden lautakuntien miirin lisidmistd kan-
nattavien osuus tutkimuskunnissa jdi loppujen lopuksi varsin kohtuullisekst, sil-
li puolet (52 %) luottamushenkiloistd kannattaa sitd. Kuntien viliset erot ovat
suuret ja yhteydessi lautakuntareformin laajuuteen 1990-luvulla. Erityisen run-
saasti lautakuntien médrin lisidminen saa kannatusta tamperelaisilta luottamus-
henkiléiltd, joista periti 89 % katsoo lautakuntien méirin lisidmisen soveltuvan
vihintddn melko hyvin Tampereelle. 29 %:n mielestd lautakuntien lisidminen
soveltuisi jopa erittdin hyvin Tampereelle. My6s Vammalassa ja Viialassa yli puolet
poliittisista pddttijistd kannattaa lautakuntien midrin lisddmistd. Himeenkyrossi
ja Vesilahdella sitd kannattaa vain pieni vihemmisté ja Nokialla selvisti alle puo-
let.
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"Kun kuntalaisten kiinnostuminen kunnan asioihin vaatii tartuntapintoja ja lautakun-
nathan on erinomainen asia saada niitd tartuntapintoja ja varsinkin nuorten padsti mu-
kaan siihen toimintaan ja nihdi miti se on ja kantaa ja hoitaa asioita otkeisiin suuntiin.
Ja sit kun nid tartuntapinnat kovasti vihenee, niin se mun mielestini vihentdi siti kiin-
nostusta.”

Lautakuntien méirin lisddmistd tarpeellisena pitdvistd valtaosa (71 %) kat-
soo, ettd nykyisten lautakuntien tehtdvialat ovat liian laajat, jolloin niiden jése-
nilld on vaikeuksia tehtivien hallitsemisessa. Tosin varsin suuri osa (43 %) my6s
niistd, jotka eivit halua lisdtd lautakuntien mairid, on samaa mielti.

Kuntien viliset erot selittynevit jo vdestdpohjaan liittyvilld eroilla. Pienissi
kunnissa aiemmin suuren lautakuntamiirin miehittiminen ilmeisesti koettiin
hankalaksi pienen viestdpohjan vuoksi. Tdmin vuoksi lautakuntien miirin su-
pistumisesta seurannut asioiden kisittelyn nopeutuminen ja tehostuminen saat-
taa painaa vaakakupissa luottamuselinpaikkojen vihenemisti enemmin.

"Saattohan olla sitd, etti valtaa todella siirtyi virkamiehille, miti monet sielli painottaa
tallikin hetkelld, etta pitiisi padsti takasin ja lautakuntia lisid. Mutta toisaalta lauta-
kuntia ei tartte endd soitella kasaan, et ei ole riittivisti porukkaa, et miti jos lihtisit ko-
koukseen. Kyllihin kuntalaisen kannalta niin asioitten kisittely on paljon nopeemmaksi
tullu. Just sitd kautta ettd virkamiehet tekee ratkaisuja heti ja usein semmosissa Rysymyk-
si55d, jotka ei sitd luottamusmiesti sithen tarvitse.”

Lautakuntajirjestelmin kehittdmistarpeeseen viittaa myds se, etti puolet
(54 %) luottamushenkilisti kannattaa valtuutettujen osuuden lisddmisti lauta-
kuntien jisenistd. Erityisesti titd mallia kannattavat Vesilahden luottamushen-
kilot (80 %). Asiasta onkin kunnassa kiyty keskustelua. Nokialla valtuutettujen
osuuden lisidimiseen tunnetaan tarvetta vihemmin kuin muissa kunnissa, sillid
sielld titd mieltd on ainoastaan kolmannes kunnan poliittisista padttijista.

Lautakunnan jisenyyttd onkin pidetty tirkeinid sen vuoksi, ettd hallituk-
sessa ja lautakunnissa tapahtuvaan valmisteluun osallistumattomille valtuutetuille
jdd valtuustossa vihin tosiasiallisia vaikuttamismahdollisuuksia, vaikka he kan-
tavatkin viime kidessd poliittisen vastuun. Valtuutettujen lautakuntajisenyyteen
liittyy my6s Voitto Helanderin korostama periaatteellisempi, edustuksellisen
kuntademokratian perustaa koskeva aspekti. "Kolmannes lautakuntien ja lihes
viidennes kunnanhallitusten jdsenistd nauttii pelkistdin paikallisten puoluejir-
jest6jen luottamusta. Kunnallishallinnon kansanvaltaisuuden nikékulmasta til-
lainen tilanne ei ole terve. Muut kuin vaalien kautta paikkansa saaneet kunnan-
hallitusten ja lautakuntien jdsenet ovat demokratian vapaamatkustajia.” (Helan-
der 2000.)

Kunnallisen kansanvallan ja varsinkin valtuutettujen vallan vahvistamisen
kannalta parempana onkin pidetty ns. valiokuntamallia, jossa kunnanhallituksen
ja lautakuntien jdseniksi voitaisiin valita vain valtuutettuja ja varavaltuutettuja.
Mallin on katsottu takaavan sen, ettd valta ja vastuu kuntalaisille kdyvit mah-
dollisimman pitkille kisi kiddessd, valtuutettujen perehtyneisyys asioihin para-
nee ja kokonaisnikemys vahvistuu ja pditosten yhteen sovittaminen helpottuu
(Helander 2000).

Pirkanmaalaisia tutkimuskuntia edustavat poliittiset pdittdjit kannattavat
huomattavasti enemmin valtuutettujen osuuden lisddmistd lautakuntien jisenistd
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kuin puhdasta valiokuntamallia. Luottamushenkil6istd vain 29 % katsoo valio-
kuntamallin soveltuvan omaan kuntaan. Erittdin hyvin valiokuntamallin katsoo
soveltuvan vain 9 % vastanneista. Mallin kannatus ei nouse missiin kunnassa
kovin suureksi. Vahvimmillaan sen tuki on Vammalassa ja Vesilahdella, missi
luottamushenkildistd kolmasosa kannattaa sitd. Valiokuntamallin kannatus néyt-
tdd liittyvin luottamushenkilén oman aseman keskeisyyteen kuntaorganisaa-
tiossa.

Luottamushenkildiden verraten laimea mielenkiinto valiokuntamallia koh-
taan voi johtua useista eri syistd, joiden suhteellista merkitysti ei tdssd yhtey-
dessi voida selvittdid. Mahdollisia syitd ovat ainakin valtuutettujen tyomiirin
lisddntyminen, rekrytointipohjan kapenemisesta aiheutuva substanssiasiantun-
temuksen heikkeneminen, osallistumisareenoiden viheneminen ja jopa vallan
keskittyminen. On muistettava, ettd lautakunnat eivit ole toimineet pelkistiin
uusien valtuutettujen rekrytointikanavana vaan myos kunnallispoliittisen kou-
liutumisen foorumeina sekd puolueiden keinona palkita puolue- ja vaalityéhon
aktiivisesti osallistuneita. Valtuutettujen midrin lisddmiselld ja puoluetaustalla
el ole kuitenkaan yhteyttd tutkimuskunnissa, eikd myoskddn valiokuntamallin
kannatuksessa ole suuria eroja vastaajien puoluetaustan mukaan. Ainoastaan si-
toutumattomat pitdvit sitd muita paremmin kuntaansa soveltuvana.

"Ja sitten lautakuntien pubeenjohtajat on pyritty valitsemaan valtuutetuista, mutta siind-
kin on poikkeuksia. Ja ei vilttamitta siis aina valtuutetut, mutta kuitenkin nid vaaleissa
ehdolla olevat ihmiset on etusijalla. Tottahan ne tiytyy sitten jotenkin huomioida, jotka
tekee timmaoisen ubrauksen, etti lihtee letkkiin mukaan.”

Luottamushenkiléiden kannattamassa valtuutettujen osuuden lisddmisessd
lautakuntien jdsenistd ei ndyttdisi kuitenkaan olevan kysymys siitid, ettd he koki-
sivat lautakuntien ja kunnanvaltuuston yleisemmin kehittdmislinjan vililld ole-
van ristiriitaa esimerkiksi siten, ettd lautakunnissa ei tunneta tai haluta noudat-
taa valtuuston linjauksia tai ettd valtuusto kivelisi lautakuntien piddtosten yli.
Muita enemmin valtuutettuja lautakuntiin haluavat nimenomaan ne, joiden mie-
lestd lautakuntien toiminta kytkeytyy jo ennestdin ongelmitta kunnan yleiseen
kehityslinjaan. Valiokuntamallin kannattamisen ja kunnan kehittdmislinjoihin
sitoutumisen vililld vastaavaa yhteytti ei ole.

Toisaalta se, ettd jopa kaksi kolmasosaa luottamushenkiléistd kannattaa /au-
takuntien pubeenjobtajien valintaa vain valtuutettujen keskuudesta, voi viitata sii-
hen, ettd lautakunnat halutaan kytked nykyistd tiiviimmin valtuuston toimin-
taan. Kolmannes valtuutetuista, Himeenkyrossi periti yli puolet, katsoo mallin
sopivan jopa erittdin hyvin omaan kuntaan.

Valtuutettujen valitseminen lautakuntien puheenjohtajiksi saa eniten kan-
natusta Kokoomuksen (80 %) ja Keskustan (75 %) piiristd. Sosiaalidemokraa-
teista sitd kannattaa puolet ja vasemmistoliittolaisista hieman useampi (57 %).

Kuten jo edelld todettiin, lautakuntien jisenyydet ja puheenjohtajuudet an-
tavat puolueille mahdollisuuden palkita aktiivisia jdsenidin, joten on ymmirret-
tivid, ettd puolueiden luottamustehtivissd toimivien kannatus pelkdstdin val-
tuutettujen valinnalle lautakuntiin ja niiden puheenjohtajiksi on selvisti muita
pienempdid. Heistd vain noin neljinnes kannattaa valiokuntamallia. Niin ikddn
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puolueiden luottamustehtivissi toimivat kannattavat muita harvemmin valtuu-
tettujen valitsemista lautakuntien puheenjohtajiksi. Valtuutettujen médrin lisdi-
miseen lautakunnissa puolueiden luottamushenkil6t sen sijaan suhtautuvat jopa
hieman myonteisemmin kuin muut.

6.5 Pormestarimalli

Poliittisen johtamisen ja ammattijohtamisen vilinen suhde on viime vuosina
noussut yhdeksi kunnallispoliittisen keskustelun kestoteemaksi. Erityisesti vir-
kamieskunnanjohtajien tosiasiallinen poliittinen valta ja vastuu on herittinyt
mielenkiintoa. Aﬁnestysaktiivisuuden tuntuva heikkeneminen vuoden 2000 kun-
nallisvaaleissa antoi osaltaan pontta vaatimuksille, ettd kuntalaisten mielenkiin-
non lisddmiseksi kunnallispolititkkaa kohtaan kunnallisen johtajuuden on saa-
tava selkeimmit kasvot. Kuntajohtajien poliittisen vastuun on monissa keskus-
telupuheenvuoroissa katsottu olevan yhteydessid kuntajohtajan valintatapaan, ja
perusasetelma keskustelussa onkin tiivistynyt vastakkainasetteluun yhtdiltd am-
mattijohtajuutta ja toisaalta poliittista johtajuutta kannattavien vililld. (Valanta
2000b, 43.) Luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden vastakkain asettamista
onkin pidetty tarpeettomana (Heuru 2000, 93).

"Et minusta se korostaisi todella sitd kansalaisten suoraa vatkutusvaltaa, mikd niinkuin
yleensikin lainsiddinndssi on selvisti noussut. Etti sithen jopa kuntalakikin kehottaa et-
simddn uusia mahdollisuuksia. Ja tii niinkun korostais sitd ja tekisi kaupunginjohtajasta
tavallaan riippumattoman subteessa puolueisiin, mutta tietysti sitten korostaisi siti hinen
riippuvuuttaan sitten ddanestijiin.”

Kunnanjohtajan valitsemista poliittisilla vaaleilla kannattavien mielestd ny-
kyjirjestelmin ongelmat tiivistyvit sithen, etti maamme kuntajohtajilta puut-
tuu kansalaisten vaaleissa antama kansanvaltainen oikeutus. Ajattelutavalla on
perustelunsa, silld suomalaisten kunnanjohtajien asema ammattijohtajina on poh-
joismaisessakin vertailussa varsin vahva. Suurin ero muihin Pohjoismaihin nih-
den on siind, ettd Norjassa, Ruotsissa ja Tanskassa kuntaa johtaa poliittisesti va-
littu kokopiivitoiminen luottamushenkiljohtaja, Suomessa puolestaan virka-
miesasemaan nimitetty kunnanjohtaja. Norjassa on valtuuston ja hallituksen pu-
heenjohtajuuden keskittiminen yhdelle ja samalle nelivuotiskaudeksi valitulle osa-
tai kokopiivitoimiselle luottamushenkilélle ollut omiaan selkiyttimdidn hallin-
nollisen ja poliittisen johtajuuden eroa. Ruotsissa kunnan johtavana viranhalti-
jana toimii yleensd hallintojohtaja tai kansliapdillikks. Useimmissa Ruotsin kun-
nissa on yksi tai useampia pditoimisia luottamushenkilsiti, kunnallisneuvoksia,
jotka osallistuvat kunnan johtamiseen kiinteimmin kuin johtavat luottamushen-
kilot Suomessa. Pormestari-nimikkeelld olevia kokopiivitoimisia luottamushen-
kilsjohtajia on vain Tanskassa. Asiallisesti sellainen on myos Norjan kunnanval-
tuuston ja -hallituksen puheenjohtaja, tosin ilman pormestarin tittelii. Tanskassa
valtuusto valitsee pormestarin toimikaudekseen, ja hin on valtuuston ja halli-
tusta vastaavan talousvaliokunnan puheenjohtaja. (Valanta 2000b, 43; ks. my®s

Valli-Lintu 2000.)
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Kunnanjohtajan poliittisen vastuullisuuden ja samalla luottamushenkil6i-
den vallan on katsottu lisidntyvin siirryttiessd ns. pormestarijirjestelmiin, jos-
ta on olemassa useita variaatioita. Keskustelua on kuitenkin hallinnut kaksi mallia.
Yhden mallin mukaan pormestari valittaisiin suoralla kansanvaalilla kunnallis-
vaalien yhteydessd. Hinet valittaisiin valtuustokauden ajaksi, ja hin toimisi myos
kunnanhallituksen puheenjohtajana. Toisen mallin mukaan valtuusto valitsisi
(keskuudestaan) pormestarin johtamaan kunnanhallitusta. Kunta voisi tissi mal-
lissa pdidttid, ettd pormestari johtaisi myos kunnanvaltuustoa. Kummassakin
mallissa pormestari on pddtoiminen luottamushenkild, joka olisi poliittisessa vas-
tuussa toiminnastaan. (Valanta 2000b, 44.)

Kolmas malli on nykyisen kuntalain mahdollistama kiytidnto, jossa vaali-
kauden ajaksi valittava midrdaikainen kunnanjohtaja, "viranhaltijapormestari”,
toimisi samalla kunnanhallituksen puheenjohtajana. Ammattijohtajuuden kan-
nattajat nikevit nykyjirjestelmin eduiksi erityisesti sen, ettd kunnan ammatilli-
nen ja poliittinen johtajuus on selkedsti erotettu toisistaan ja ettd kunnanjohta-
jan aseman perustana on ammatillinen asiantuntemus. Heiddn mielestddn ny-
kyinen kuntalaki antaa riittivisti mahdollisuuksia korostaa kunnan poliittista
johtajuutta. Ensinnikin kuntalaki antaa valtuustolle mahdollisuuden seki nimit-
tdd kunnanjohtajan miiriaikaiseen tydsuhteeseen ettd erottaa hinet poliittisen
epiluottamuksen vallitessa. Niin ikdin laissa on kunnille annettu mahdollisuus
korostaa kunnanjohtajan poliittista vastuuta, silld valtuuston toimikaudeksi kun-
nanjohtaja voidaan valita my6s hallituksen puheenjohtajaksi. Tdssd mallissa po-
liittinen vastuu syntyy sitd kautta, ettd kunnanjohtajana ja hallituksen puheen-
johtajana toimiminen on sidottu valtuuston toimikauteen. Lisiksi kunnallisen
pidtoksentekojirjestelmin poliittista valvontaa on mahdollista uuden kuntalain
mukaan vahvistaa siten, ettd sama henkil6 voi toimia seki valtuuston ettid kun-
nanhallituksen puheenjohtajana. Niin ollen kuntaan voidaan nimetd vahva po-
liittinen luottamushenkiljohtaja, joka voi ideaalitapauksessa toimia poliittisena
vastavoimana kunnan korkeimmalle viranhaltijalle eli kunnanjohtajalle. (Valan-
ta 2000, 44.)

Nykyjirjestelmid on perusteltu niin ikddn silld, ettd Suomen kunnissa am-
matilliseen johtamiseen liittyvit osaamisvaatimukset ovat aivan toista luokkaa
kuin Keski-Euroopassa ja Pohjoismaissa. Tdmi johtuu siitd, ettd Suomen kun-
nissa on Euroopan suhteellisesti suurin yhteiskunnallisten palveluiden tuotan-
tovolyymi. Suomesta puuttuu palveluita tuottava itseniinen, verotusoikeudella
varustettu alue- tai maakuntahallinto, jollainen on muissa Euroopan ja Skan-
dinavian maissa. (Hidmildinen 1999, 115.) Timin ajattelutavan mukaan luotta-
mustoiminen, amatéoripohjainen poliittinen johtajuus ei riitd kunnan laajan teh-
tivialueen hallintaan eikd anna kunnan toiminnalle tarvittavaa pitkdjanteisyytti
(Helander 2000). Tilloin avoimen poliittisesti valitun poliittisen johtajan rin-
nalle tarvittaisiin kunnallishallinnon ja palvelutuotannon substanssin hallitseva
virkamiesjohtaja.

Pormestarimallin kannatus kuntalaisten keskuudessa on kohtalaisen suuri.
Kuntaliiton vuonna 2000 tehdyn KuntaSuomi 2004 -tutkimusohjelmaan kuu-
luvan tutkimuksen (47 kuntaa, n = 14 535, vastausprosentti 57) mukaan lihes
puolet eli 47 % kuntalaisista haluaa valita kunnanjohtajan suoralla kansanvaalil-
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la. Vajaa kolmasosa siilyttiisi nykyisen menettelyn. Voimakkaimmin suoraa vaalia
kannatetaan verraten suurissa, 10 000-20 000 asukkaan kunnissa. Puolueittain
eniten kannattajia on perussuomalaisten, Vasemmistoliiton ja sitoutumattomien
ddnestdjien joukossa. (Suomen Kuntaliitto 2001, AL 17.5.2001.)

Sitd vastoin kuuden pirkanmaalaisen tutkimuskunnan luottamushenkil6i-
den suhtautuminen pormestarimalliin ei ole liheskddn yhtd myonteinen kuin
Kuntaliiton tutkimukseen valikoituneiden kuntalaisten, silli alle kolmannes
(31 %) luottamushenkiloisti katsoo suorilla vaaleilla valittavan, kunnanhallituk-
sen puheenjohtajana toimivan pormestarin soveltuvan heidin omaan kuntaansa.
Muita hieman enemmin pormestarimallin kannattajia on Tampereella (43 %)
ja Viialassa (44 %). Nokialla kolmasosa (34 %) luottamushenkildisti katsoo mallin
sopivan hyvin, kun taas Himeenkyrossi (27 %) ja Vammalassa (27 %) mallin
kannattajia on endd neljisosa luottamushenkiloisti. Vesilahden luottamushen-
kiloissd puolestaan ei ole yhtdin suorilla vaaleilla valittavan pormestarin kan-
nattajaa. Huomionarvoista on, etti kaikki tutkimuskunnat yhteen laskien sellai-
sia luottamushenkil6itd, joiden mielestd pormestarimalli soveltuu omaan kun-
taan erittdin hyvin, on erittdin vihin, 9 %. Mainittavammin heitd on ainoastaan
Tampereella (17 %) ja Viialassa (19 % ). Niin ollen pormestarimallin kannatus
on vahvinta kunnissa, joissa vallankiyton keskittyminen ja pditoksentekoilma-
piirin ristiriitaisuus korostuvat.

Suurempien puolueryhmien edustajista suorilla vaaleilla valittava pormes-
tari saa eniten kannatusta Kokoomuksen (35 %) ja Vasemmistoliiton (32 %) ja
vihiten Keskustan (13 %) luottamushenkiléiden keskuudessa. Neljinnes (25 %)
sosiaalidemokraateista katsoo mallin sopivan ainakin melko hyvin. Ryhmini
"muut” tissi kisiteltyjen pienempien ryhmien edustajista pormestarimallia kan-
nattaa jopa puolet (52 %). Pienemmisti ryhmisti pormestarimallin kannatus on
erityisen suurta vihreissi (64 %), jopa selviisti suurempaa kuin sitoutumattomien
keskuudessa (43 %).

Erityisesti kunnassaan enemmistéryhmiin kuuluvat pitivit pormestarimal-
lia sopimattomana omaan kuntaansa (neljisosa kannattaa). Tdmi viittaa siihen,
ettd vallassa oleviin puolueisiin kuuluvat luottamushenkilot kokevat pormestari-
mallin mahdollisena uhkana omalle valta-asemalleen. Siti vastoin enimmikseen
vihemmistoasemassa oleviin ryhmiin kuuluvista luottamushenkil6istd lihes puolet
on pormestarimallin kannalla. Erityisen vihidistd pormestarimallin kannatus on
pitkidn luottamustehtivissi toimineiden keskuudessa, silld kaikista enemmain kuin
kaksi kautta toimineista luottamushenkiloisti sitd kannattaa vain viidennes.

Pormestarimallista kdydyssd keskustelussa on yhteni sithen liittyvini hait-
tapuolena pidetty sen valtaa keskittivid vaikutusta. Tdmi epiily tuli esille my6s
tutkimuskunnissa tehdyissi haastatteluissa. Sitd vastoin postikyselyn perusteella
tutkimuskuntien luottamushenkilot niyttiisivit nikevin pormestarimallin pi-
kemmin nykyisen vallan keskittymisen tasapainottajana ja purkajana, mihin mal-
lin kannatuksen kuntakohtainen erilaisuus viittaa. Pormestarimallin kannatus on
nimittdin selvisti suurempi (47 %) niiden keskuudessa, jotka ovat vahvasti siti
mieltd, ettd valta heidin kunnassaan on keskittynyt pienelle johtavien poliitik-
kojen ja viranhaltijoiden ryhmille. Pormestarimallin kannatus onkin yhteydessi
edustuksellisten elinten, erityisesti kunnanvaltuuston ja sen puheenjohtajan, koet-
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tuun vihiiseen vaikutusvaltaan. Niisti melko harvoista vastaajista (20 henkiloi),
jotka kokevat, etti valtuustolla ei ole vaikutusvaltaa kunnan asioista pditetties-
s, perdti kaksi kolmesta pitdd pormestarimallia sopivana kuntaansa. Valtuuston
vaikutusvaltaa vahvana pitavisti pormestarimallia kannattaa vain hieman yli nel-
jannes.

Pormestarimalli ei kuitenkaan ole luottamushenkiloille vahvan virkamies-
vallan vaihtoehto. Siitd melko pienestd ryhmisti poliittisia pddttéjid, joiden mie-
lesti viranhaltijoilla on kunnassa vain vihin valtaa, muita suurempi osa kannat-
taa myos pormestarin valitsemista suoralla vaalilla. Pormestarin voisikin katsoa
olevan enemminkin vastapaino vahvoille valtuustoryhmien puheenjohtajille, silld
niistd henkil6istd, jotka katsovat valtuustoryhmien puheenjohtajilla olevan erit-
tiin paljon vaikutusvaltaa kunnassaan, muita useampi (46 %) arvioi pormestari-
mallin soveltuvan hyvin kuntaansa.

Yhteni tirkedni perusteluna suoralla kansanvaalilla valittavalle pormesta-
rille on pidetty nykyistd ddnestdjien vihiistd kiinnostusta kunnallispolitiikkaa
kohtaan ja laimeaa ddnestysaktiivisuutta. Pormestarin on ajateltu antavan kun-
nallispoliittiselle vallalle kasvot ja nidin lisddvin kiinnostusta kunnallispolitiik-
kaan (esim. AL 17.5.2001). Tamikiidn perustelu ei ndyti vakuuttaneen luotta-
mushenkil6itd, silld niiddenkin joukossa, jotka pitdvit kuntalaisten mielenkiintoa
kunnallispolitiikkaa kohtaan vdhiiseni, suoralla vaalilla valittavan pormestarin
kannatus on vain hieman muita suurempi (36 %).

Suomalaisen kunnallisen pditoksentekokulttuurin luonteenomainen piirre
tind pdivd on aikaisempaa vahvempi konsensushenkisyys, miki ilmenee valtuus-
toryhmien yhteistyokykynid ja perinteisen puoluepolitikoinnin vihentymisend.
Tiamai piitoksentekokulttuurin kehityspiirre ja sen hyddylliseksi kokeminen kun-
nan kehittimisen kannalta tulivat selvisti esiin tehdyissd haastatteluissa. Por-
mestarimallin yhtend pahimpana haittapuolena voidaankin pitdd juuri sitd uh-
kaa, jonka se luo kuntien nykyisen piitoksentekojirjestelmin yhdelle vahvuus-
tekijille, konsensukselle. Tdmin saman uhkatekijin on virkamiesjohdon niké-
kulmasta havainnut vastikiin Tuusulan kunnanjohtajan virasta eronnut Jorma
Himildinen (1999, 115): "Jos yksi poliitikko, olipa hin sitten kunnanhallituk-
sen tai -valtuuston johdossa, asetetaan muita selvisti korkeammalle, palkallisel-
le pallille kddtyineen kaikkineen, ei poliittisen yhteistyén valtuustossa voi olet-
taa siitd ainakaan paranevan. Yksi ryhmi saa muihin nihden ylivertaisen ase-
man, ja pormestari saa tuntea sen nahoissaan. Samaan aikaan pormestari ja or-
ganisaatiota muodollisesti johtava virkamies kivisivit jatkuvaa rajankiyntid ope-
ratiivisesta johtamisesta.”

"Sehin merkitsisi, etti joku nousis toisten ylipuolelle. Ja mdidi oon huomannu, ettd poliitti-
sella puolella, etti ne kovasti haluaa varjella, etti niin ei tapahtus. Etti olis semmonen
vallan tasapaino. Jolla tietysti on merkitysti sitten yhteistyshion poliittisten ryhmien vilil-
li. Ja sitten tietysti on, kun ndistd on keskustellu, niin oon kuunnellu, etti myiskin se mer-
kitsee entisti enemmdn vallan keskittymistd, on yksi argumentti. Tietysti on kylli ihan oi-
keen sekin nikemys, ettd pitddhin ndailli olla sitten tuolla enempi siti poliittista vastuuta,
ettd vallalla olis kasvot kuntalaisiin nihden.”

"Ja nythin, vaikka tiedetiin hyvinkin jokaisen kunnanjohtajan poliittinen tausta,
niin lihdetddn siitd, et se on virkamies, joka palvelee kaikkia poliittisia ryhmid ja antaa
apunsa ja ei tee puoluepolitiikkaa virassaan. Niin jos se on pormestari, niin sittenhdin se
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tekee puoluepolititkkaa virassaan, koska se on sen takia siihen valittu ja sen kuuluukin teh-
di. Niin sillon niilti ryhmiltd, joilla ei sitd pormestaria oo, niin menee se luottamus, etti
he voi missi asioissa hyvinsi kidntyd tiin pormestarin puoleen ja hoitaa asioita siti kautta.
Ja jokainen tollanen asia, misti voi, niin asetetaan kyseenalaiseks, etti miti tdssi on taka-
na, onko tissi polititkkaa, keti tid palvelee. Ja sitd kautta se toiminta ois hyvin vaikeeta.”

Pormestarimallista kiytyid keskustelua vasten on yllittivid, ettd tutkimus-
kunnissa luottamushenkil6t pitivit pormestarimallia keinona parantaa kunnan
yhteisty6ilmapiirid. Tdmi voidaan piitelld siité, ettd pormestarin valitsemista suo-
ralla kansanvaalilla kannattavat muita enemmin ne luottamushenkilt, jotka pi-
tavit poliittisten ryhmien vilistd ilmapiirid kunnassaan ristiriitaisena. Heistd runsas
kaksi viidesosaa katsoo pormestarin valitsemisen suoralla vaalilla sopivan hyvin
omaan kuntaansa, kun taas vastaava osuus kunnan ilmapiirin yhteistyéhakuisek-
s1 kokevista on vain neljisosa. Erityisesti ne pdittdjit, jotka ovat sitoutumatto-
mia tai kokevat olevansa kunnassaan vihemmistdasemassa ja pitivit ilmapiirid
ristiriitaisena, kannattavat suoraa pormestarivaalia. Puolueisiin kuulumattomista
luottamushenkildistd pormestarin valintaa suorilla vaaleilla kannattavia on enem-
min kuin puoleisiin kuuluvista tai puolueiden luottamustehtivissd toimivista,
mutta heistikin puolet katsoo mallin sopivan huonosti omaan kuntaansa.

Miten sitten timi luottamushenkiléiden odotusten vastainen suhtautumi-
nen pormestarimalliin on selitettdvissid? Yksi selitys voi 10ytyi siitd, ettd kunnal-
lisen pdidtoksenteon ristiriitaiseksi kokevat ja vallankdyton sisdpiirin ulkopuolel-
la olevat arvelevat, ettd pormestarimalli ei voi ainakaan huonontaa nykytilan-
netta.

Eriissdé Manner-Euroopan valtioissa pormestari on valittava valtuutettujen
joukosta. Heurun mukaan jirjestelmi saattaa olla perusteltu suurissa kaupun-
geissa, joissa valtuutettujen joukossa kaiken todennikéisyyden mukaan on aina
pormestariksi kelvollisia henkiléitd. Hinen mukaansa meidin oloissamme til-
laista ei yleensi voitane olettaa. Tdmin vuoksi pormestarin vaalikelpoisuuden
rajoittaminen vain valtuustoon valittujen piiriin ei ole meille soveltuva ratkaisu,
silld pormestari tarvitsisi tdlloin yleensi rinnalleen kunnallishallinnon substans-
sin tuntevan henkilén. (Heuru 2001, 94) Timi sama argumentti sopii luonnol-
lisesti my6s vaaleilla valittavaan pormestariin.

Heurun mukaan pormestarilla tulisi olla kuntajohtajan tehtivin edellytti-
mi kyky ja taito eli riittivd koulutus, johtamistaito ja kunnallishallinnon tunte-
mus niin ettd kaksoisjohtajuutta ei tarvittaisi. Tdlloin jokainen kunta voisi mii-
ritelld pormestarinsa kelpoisuusehdot, eikd niiden tulisi rajoittua yksinomaan
poliittiseen kokemukseen eiki edes kunnan jisenyyteen. Tidssd suhteessa nykyi-
nen kunnanjohtajajirjestelmi ei muuttuisi. (Heuru 2001, 94-95.)

Jirjestelmii, jossa pormestari tulisi valita valtuutettujen keskuudesta, saa-
tetaan Heurun mukaan perustella silld, ettd hin on saanut kuntalaisten valtuu-
tuksen. Niin olisi, mutta valtuutus olisi valtuutetuksi, ei pormestariksi. (Heuru
2001, 95.) Timi ongelma olisi ratkaistavissa siten, ettid jo kunnallisvaalien eh-
dokasasetteluvaiheessa puolueet selvisti ilmoittaisivat, kuka on puolueen por-
mestarichdokas eli kenen valintaa pormestariksi puolue tukee vaaleissa saaman-
sa kannatuksen ja sen mahdollistaman neuvotteluvoiman avulla. Kiytinnossi
timi merkitsisi pormestarin toimikauden sitomista valtuuston toimikauteen.
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Jatkuvuuden kannalta pormestarin toimikausi olisi tilloin lyhyt, mutta se
korostaisi valtuuston asemaa. Ongelmana tidssi mallissa olisi se, ettd kunnallis-
vaalit voitaisiin joutua kidymiin pelkistddn pormestariehdokkaiden persoonien
ympirilld, jolloin asiakysymykset voisivat hautautua taka-alalle. Niin ei kuiten-
kaan vilttimittd olisi, mikili pormestariechdokkaat esittéisivit vaalien yhteydes-
sd omat toimintaohjelmansa, joiden tukijoiksi puolueet ilmoittautuisivat.

Heurun mukaan kysymys siité, valitsisiko pormestarin valtuusto vai valit-
taisiinko hinet suoralla kansanvaalilla, liittyy sithen, halutaanko valtuuston ase-
maa vahvistaa vai heikentdid nykyisestd. "Jos etusijalle nousee valtuuston aseman
vahvistaminen, silloin pormestari olisi valittava valtuuston piitokselld jotakuin-
kin samoin kuin nykyinen kunnanjohtaja. Jos taas valtuuston asemaa pyritiin
heikentimidin, pormestari olisi valittava suoralla kansanvaalilla.” Heuru itse pi-
tdd parempana valtuuston suorittamaa vaalia, koska se vahvistaisi valtuuston ase-
maa. Suoralla vaalilla valittavasta pormestarista tulisi hinen mukaansa miti il-
meisimmin valtuuston kanssa kilpaileva tai ainakin sille rinnakkainen valtakes-
kittymd. Kunnan poliittinen ohjaus onnistuisi parhaiten, jos pormestari olisi val-
tuuston alainen ja sen yhteistyokumppani eikd kunnanhallituksen alainen kuten
kunnanjohtaja nykyisin on. Tidssi mallissa pormestari korvaisi sekd kunnanhal-
lituksen puheenjohtajan ettd kunnanjohtajan. Lisiksi hin olisi kunnan hierar-
kiassa ensimmiiseni, jolloin valtuuston puheenjohtajalle jdisi vain valtuuston ko-
kousten johtaminen. (Heuru 2001, 96-97).

Heurun mallissa pormestarilla tulisi olla hallinto-oikeudellinen virkavas-
tuu ja viranomaisen asema, koska hin puoluekriittisessi hengessi katsoo, etti
"suomalainen kunnallishallinto kaipaa poliittista mutta ei puoluepoliittista joh-
tajaa (Heuru 2001, 94). Valtuuston valitessa pormestarin timi toive tuskin to-
teutuu. Pikemminkin pdinvastoin vallan keskittiminen yhdelle henkil6lle lisdi
kaupankdyntid puolueiden vililld ja sithen liittyvid jinnitteitd.

"Orkeestaan tietysti siind mielessd, etti jos se valittais vaaleilla ja olis omat ehdokkaat sit-
ten sitd pormestariutta varten, niin sit se jotenkuten menettelis, ehkd. Siis ettd vois ajatel-
la, ettd sieltd nousis tosiaan semmonen ihminen. Aina tietysti, etti onko omassa kunnassa
ylipaditiin semmosta ihmistd, joka olisi hyvdi. Vilttamiitti ei jokaisessa tubannen asukkaan
kunnassa olekaan. Ei kukaan sillai vanhastaan, joka olis sitten vield halukas oman uransa
uhraamaan neljiks vuodeks ja niin edellensa. Jos se olis semmonen joku systeemi, etti val-
tuusto valitsee, niin siis mun mielestihin tin demokratian suurin ongelma on se, ettd ei-
hin valtuusto valitse mitiin, ne puoluejirjestithin valitsee.”

Kun tutkimuskunnissa pormestarin suoraa kansanvaalia kannattavat erityi-
sesti ne, jotka kokivat valtuuston vallan heikoksi, voitaisiin Heurun argumen-
tointia seuraten olettaa, ettd valtuuston valitsema pormestari olisi luottamushen-
kiliden keskuudessa suoralla vaalilla valittavaa suositumpi malli. Nidin ei kui-
tenkaan ole, pdinvastoin.

Kunnanvaltuuston valtuutettujen joukosta valitseman mddrdaikaisen pormes-
tarin, joka toimii myds kunnanhallituksen pubeenjohtajana, katsoo kaikista tutki-
muskuntien luottamushenkildistid sopivan kuntaansa hieman harvempi (28 %)
kuin suorilla vaaleilla valittavan pormestarin (31 %). Tamperetta lukuun otta-
matta timin mallin kannatus on melko pienti, korkeintaan 27 %. Tampere muo-
dostaa tissi suhteessa poikkeuksen, silld sen luottamushenkil6isté yli puolet pi-
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tdd valtuuston keskuudestaan valitsemaa pormestaria kaupunkiin sopivana. To-
sin heistiikin vain hyvin harva pitdd sitd erittiin hyvin sopivana (10 %). Myés
titd pormestarimallia kannattavat hieman muita enemmin ne, jotka ovat vah-
vasti sitd mielti, ettd valta kunnassa keskittyy pienelle ryhmille (39 %) ja etti
kunnan johtavat luottamushenkil6t samastuvat litkaa viranhaltijoiden nikemyk-
siin (35 %).

Suurten puolueiden edustajat eivit kannata titdkddn pormestarimallia. Yksi
selitys voi olla siini, ettd suuremmissa puolueissa pormestarin valinta omista ri-
veistd on todennikoistid, miki voi vihentii muiden luottamushenkiloiden val-
taa. Valtakunnanpolitiikassakin kansanedustajan pahin vihollinen 16ytyy usein
omasta vaalipiiristd ja omasta puolueesta. Tosin pienempien puolueiden ryhmissi
erityisesti vihredt ovat myos timin mallin kannalla (64 %).

Valtuuston valitseman pormestarin kannatus ei ole uusien luottamushen-
kiloiden keskuudessa suurempaa kuin kokeneiden keskuudessa, kuten suoralla
vaalilla valittavan. Mallin kannatus on hyvin tasaista, kuitenkin niin, ettd pit-
kiin luottamustehtivissi olleet kannattavat siti hieman enemmin kuin uudet.
Timi malli ei mydskidin saa vihemmistéasemassa oleviin ryhmiin kuuluvien
kannatusta (23 %), vaikka sitoutumattomista siti kannattaakin kaksi viides-
osaa.

Pormestarimallin kokonaissuosiota voidaan arvioida laskemalla yhteen suo-
raan kansanvaaliin ja valtuuston suorittamaan valintaan perustuvien mallien kan-
natus luottamushenkiléiden keskuudessa. Lopputulos on, etti poliittisten pdit-
tdjien keskuudessa kunnan poliittisen johtajuuden vahvistaminen nostamalla yksi
poliitikko ylitse muiden ei nauti kovin vahvaa suosiota. Vihintddn toista mal-
leista kannattaa 30 % ja molempia 14 % luottamushenkildisti, jolloin pormesta-
rimallin kokonaiskannatukseksi — vaalitavasta riippumatta — saadaan 44 %. Eri-
tyisesti Tampereella kunnan johtamiseen toivotaan muutosta, silld sielld jom-
mankumman mallin kannattajia on lihes kolme neljisosaa ja molempien mal-
lien kannattajia viiddennes luottamushenkil6istd. Muissa kunnissa enemmist6 luot-
tamushenkil6istd pitid kumpaakin pormestarimallia omaan kuntaansa huonosti
soveltuvana.

6.6 Virkojen mddriatkaisuus

Kolmas kuntajohtamisen malli, kunnanjohtajan viran miérdaikaistaminen, saa
tutkimuskuntien luottamushenkiéiltd pormestarimalleja suuremman kannatuk-
sen. Midrdaikaista virkamieskunnanjohtajaa omaan kuntaansa pitdid sopivana 41 %
luottamushenkildistd. Tosin erittdin sopivana sitd pitdd vain 11 %. Hyvin ver-
tailukohdan tarjoaa useimmissa kunnissa olemassa oleva kiytinto: kolme nel-
jannestd luottamushenkildistd pitid pysyvddn virkasuhteeseen nimitettyi virkamies-
Johtajaa kuntaansa sopivana kuntaorganisaation jirjestimisvaihtoehtona. Sitid
vastoin vuoden 1976 kunnallislain voimaantuloon saakka vallinnut kiytinto, jossa
kunnanjohtaja toimi myés kunnanhallituksen pubeenjobtajana, ei jaksa endd kiin-
nostaa juuri ketdin. Luottamushenkil6istd ainoastaan 11 % pitdd sitd sopivana
omaan kuntaansa.
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Tutkimuskunnista ainoastaan Himeenkyréssd ja Tampereella yli puolet po-
liittisista padttdjistd pitdd kunnanjohtajan miirdaikaistamista kuntaansa hyvin
soveltuvana ratkaisuna. Vesilahden vastaajista ainoastaan kaksi henkil6d on titd
mielti. Muissa kunnissa vastaava osuus on noin kaksi viidesosaa luottamushen-
kiloisti.

Suhtautuminen viranhaltijakunnanjohtajaan on myos yhteydessi edustuk-
sellisen demokratian tilaan siten, ettd pysyvid viranhaltijajohtajaa huonona rat-
kaisuna pitdvien mielestd edustuksellisten instituutioiden (valtuusto, hallitus, lau-
takunnat ja niiden puheenjohtajat) valta on heikompi kuin titi johtamismallia
kannattavien mielestd. Silld, miten vahvaksi luottamushenkil6t kokevat viran-
haltijoiden vaikutusvallan, ei ndytd olevan yhteyttd viranhaltijajohtajan méiri-
aikaistamistoiveisiin.

Miirdaikaista kunnanjohtajaa kannattavat eivit ole kannassaan kovinkaan
ehdottomia, silld mallin kannattajista yli puolet katsoo my6s pysyvin viranhalti-
jajohtajan sopivan kuntaan ainakin melko hyvin.

Suurista puolueista Keskustan edustajissa on vihiten kunnanjohtajan mai-
riaikaisuuden kannattajia (32 %). Muissa suurissa puolueissa kannatus on hyvin
tasaista, kahden viidesosan luokkaa. Sen sijaan pienempien ryhmien edustajista
runsas puolet katsoo miirdaikaisen kunnanjohtajan omaan kuntaansa sopivaksi
ratkaisuksi. Pienryhmiin on laskettu mukaan my6s puolueiden ulkopuoliset ja
sitoutumattomat, joiden nikemys el tdssd asiassa kuitenkaan eroa suurten puo-
lueiden edustajien nikemyksisti.

Vastaajan omalla asemalla kunnallisessa valtarakenteessa ndyttid myos ole-
van vaikutusta kunnanjohtajan viran miirdaikaisuuden kannatukseen. Niistd luot-
tamushenkiloistd, jotka kokevat olevansa vihemmistéasemassa kunnassaan, mii-
rdaikaista viranhaltijajohtajaa kannattaa periti kolme viidesosaa. Selitykseni saattaa
olla esimerkiksi se, ettd kun puolueiden viliset voimasuhteet voivat vaaleissa muut-
tua, nyt vihemmistéasemassa olevalle ryhmille voi avautua vaikutusmahdollisuus,
mikili kunnanjohtajan virka tdytetddn seuraavan kerran kohtalaisen lyhyen ajan
kuluttua. Toisaalta he voivat kokea nykyiset kunnanjohtajat poliittisilla perusteil-
la valituiksi suurten puolueiden edustajiksi, mihin tilanteeseen halutaan muutos.

Kunnanjohtajan viran miirdaikaistamista selvisti enemmin luottamushen-
kilot kannattavat johtavien virkojen midrdaikaistamista. Tosin nykyisin voimassa
oleva lainsdddinto estinee pysyvid tehtivid varten perustettujen virkojen muut-
tamisen miédrdaikaisiksi kunnanjohtajan virkaa lukuun ottamatta. Yli puolet
(56 %) kaikista kyselyyn vastanneista pitid johtavien virkojen miiridaikaistamis-
ta kuntaansa sopivana ratkaisuna. Erittdin sopivana sitd pitdd vajaa neljinnes
(23 %). Johtavien virkojen miiriaikaistaminen saa kannatusta erityisesti Tam-
pereella, jossa periti nelji viiddesosaa luottamushenkil6istd katsoo miidrdaikaisuu-
den sopivan vihintddn hyvin kaupungin hallintoon. Miirdaikaisuuden kanna-
tuksen vahvuutta Tampereella korostaa se, ettd kaksi viidesosaa kaupungin luot-
tamushenkil6istd katsoo mallin sopivan erittdin hyvin. On ilmeistd, ettd johta-
vien virkojen midriaikaisuuden suosio Tampereella selittyy kaupungin virkamies-
keskeiselld valtarakenteella. Myos Vammalassa (kaksi kolmasosaa) sekd Nokial-
la (kolme viidesosaa) malli saa runsaasti kannatusta. Viialassakin sen kannalla
on puolet luottamushenkil6isti.
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Puolueittain tarkasteltuna virkojen miirdaikaistamisen kannatus on pienintd
Keskustassa ja Kokoomuksessa (44 % ja 47 %). SDP:n kannattajista asiaa kan-
nattaa puolet ja vasemmistoliittolaisista hieman useampi (59 %). Aivan omaa
luokkaansa midriaikaisten virkojen kannatus on pienryhmissi, joissa yhteenlas-
kettu kannatus on periti 84 %. Varsinkin ne luottamushenkilot, jotka katsovat
kuntiensa virantdyton tapahtuvan poliittisin perustein, kannattavat johtavien vir-
kojen miiriaikaisuutta.

Virkojen miiriaikaistamista kannattavat lihes kaikki sitoutumattomat luot-
tamushenkil6t, ja niistikin, jotka kokevat ryhminsi useimmissa asioissa olevan
vihemmistéasemassa, titd valintatapaa kannattaa kolme neljisosaa.

Johtavien virkojen miirdaikaistamista kannattavat luottamushenkilot pitd-
viit edustuksellisten instituutioiden vaikutusvaltaa kunnassaan merkittivisti hei-
kompana kuin muut. Viranhaltijoiden ryhmin koetulla vaikutusvallalla ei ole
yhteyttd midrdaikaistamisen kannatukseen.

Tiivistetysti mitd lihempind poliittinen pditoksentekiji on kunnallispoliit-
tisen vallan ydintd, sitd vihemmin hin kannattaa johtavien virkojen miirdai-
kaistamista. Télle ryhmiille, joka kykenee vaikuttamaan virkanimityksiin, virko-
jen miidrdaikaisuus saattaa niyttdytyd riskind, joka vain lisdd byrokraattisia me-
nettelytapoja ja voi ehkdistd patevimpien hakijoiden hakeutumista kuntaan.

6.7 Luottamushenkiloiden pua[i— tai éokopél’ivél’z‘oimisuus

Mahdollisuudet vahvistaa kunnan poliittista johtajuutta eivit luonnollisestikaan
rajoitu pormestarijirjestelméan. Onkin katsottu, ettd tirkeimpid kuin nostaa yksi
poliitikko ylitse muiden on parantaa poliittisten pdittijien ja heidin johtajiensa
tyoskentelyedellytyksid (Himildinen 1999, 115). Kiytinnossi raskaimman taa-
kan kunnan poliittisesta johtamisesta kantaa kunnallisessa hierarkiassa ykkése-
ni olevaa kunnanvaltuuston puheenjohtajaa enemmin kunnanhallituksen pu-
heenjohtaja. Kunnanhallituksen puheenjohtajan tehtdvi vie verraten paljon ai-
kaa eikd pelkistidn iltaisin, vaan monet viranomaistapaamiset ja edustustehti-
vit edellyttivit kiytinnossd joustavaa siviility6aikaa ja mahdollisuutta hoitaa
kunnan asioita virka-aikanakin. Monissa kaupungeissa kaupunginhallituksen
puheenjohtajuus on kiytinndossi jo hyvin matkaa professionaalistunut vihintddn
puolipdivitoimiseksi tehtiviksi siten, ettd tehtividn on valikoitunut henkild, jolla
on mahdollisuus virka-aikanakin hoitaa titi luottamustehtidvii.

"Kyllihin se on semmosta, varsinkin hallituksen puheenjohtajalta, etti kylli hin hirveesti
Joutuu irrottautuun, oli ne sitten tyonantajan palveluksessa tai oma yritys, niin kylli siind
voi pubua ainakin puoliammattilaisuudesta.”

Tutkimuskuntien poliittiset pddttijit myontivit sen, ettd puhtaaseen luot-
tamushenkilohallintoon perustuva poliittinen johtajuus ei ylimpien luottamus-
tehtdvien osalta endi toimi. Kaikista kyselyyn vastanneista puolet on sitd mieltd,
ettd puoli- tai tarvittaessa kokopdiivitoiminen kunnanhallituksen pubeenjohtaja so-
veltuisi hyvin heididn kuntaansa. Yllittdvid el ole, ettd suurissa kunnissa johta-
vien luottamushenkildiden professionaalistuminen saa enemmin kannatusta kuin
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pienemmissd kunnissa, koska suuremmissa kunnissa nimi luottamustehtivit
kuormittavat enemmin kuin pienissi. Tampereella, Nokialla ja Vammalassa noin
kolme viidesosaa poliittisista pddttdjistd pitdd titd "kuntaneuvosmallia” sopiva-
na. Selvisti suurimmassa tutkimuskunnassa Tampereella jopa neljinnes luotta-
mushenkil6istd pitdd mallia erittiin sopivana.

Kuntaneuvosmallin kannatus on selvisti yhteydessi vastaajan omaan kun-
nallispoliittiseen kokemukseen. Varsinkin uudet valtuutetut pitivit mallia tar-
peettomana; heistd sitd kannattaa noin kolmannes, kun taas pidempdin luotta-
mustehtivissi olleista puoli- tai kokopiivitoimista kunnanhallituksen puheen-
johtajaa pitdd kuntaansa sopivana yli puolet.

Kunnanhallituksien uusista, vuonna 2001 valituista jdsenistid puheenjohta-
jan puoli- tai kokopiivitoimisuutta pitdd tarpeellisena ainoastaan vajaa kolman-
nes, kun taas edelliselld vaalikaudella kunnanhallituksen jdseneni olleista sitd
kannattaa periti kolme neljannestd. Nidin ollen ”Siperia ndyttdd opettavan” kun-
nanhallituksen puheenjohtajan tehtivin vaativuuden, jo pelkistdin ajankiyton
kannalta.

Puolueittain tarkasteltuna ainoastaan Keskustan edustajat erottuvat muista
siini, ettd he kannattavat mallia muita vihemmin. Tdmi on ymmairrettivii sitd
taustaa vasten, ettd pddosa heistd edustaa pienid kuntia.

Piidtoimista luottamusjohtamista on pidetty vieraana elementtind kunnal-
lishallinnolle, joka perustuu korvauksettomaan tai nimelliseen palkkioon perus-
tuvaan vastuunkantoon yhteisisti asioista (ks. Helander 2000). Ajattelutavan taus-
talla on selvistikin sellainen ihannekuva kunnasta, joka ei ole endd vuosikym-
meniin soveltunut mittavasta hyvinvointipalveluiden tarjonnasta vastaavaan kun-
taorganisaatioon.

6.8 Valtuustoryhmien tyon tukeminen

Pormestari- ja kuntaneuvosmallien ohella kunnan poliittista johtajuutta voidaan
vahvistaa tukemalla valtuustoryhmien toimintaa. Tdmi voi olla perusteltua jo
sen vuoksi, ettd kansallisen ja piiritason puoluejirjestdistd poiketen poliittisen
toiminnan henkiléresurssit ovat jddneet verraten vihiisiksi paikallisella tasolla.
Valtakunnallisten puoluetoimistojen tavoin paikallistason puoluejirjestéjen ja
valtuustoryhmien toimihenkiléiden méiri supistui huomattavasti 1990-luvulla.
Pditoimisia puoluetyontekijoitd oli vuonna 1997 koko maassa SDP:114 selvisti
eniten, 14, kun Vasemmistoliitolla heiti oli laskentatavan mukaan 5-6, Kokoo-
muksella 3-5 ja RKP:lli 1-2. Valtuutettujen miirilli mitattuna suurimmalla
kuntapuolueella Suomen Keskustalla ei ollut lainkaan péddtoimisia puoluetyon-
tekijoitd paikallistasolla. Erot laskentatavoissa johtuvat siitd, ettd monissa puo-
lueissa Helsingissi ja erdissd puolueissa muissakin suurissa kaupungeissa toimii
seki perustason puolueosastoja etti piiriorganisaatio. (Ruostetsaari 1998, 49-50.)

Kun puoluetoimistojen ja vihdisemmaissi midrin myds piiritoimistojen hen-
kilokunnan viheneminen selittyy lamalla ja sitd seuranneella puoluetuen supis-
tumisella — miké tosin lihes kompensoitui eduskuntaryhmien ryhmikanslioi-
den saaman tuen kasvulla — paikallistason puoluebyrokratian supistumisen syy
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on puolueverokertymien viheneminen. Tdmi puolestaan johtuu kunnissa 1990-
luvulla tehdyistd hallintoreformeista. Kunnallisten lautakuntien méiran dramaat-
tinen viheneminen 1990-luvulla on vienyt koko maassa tuhansia luottamusteh-
tivid, minkd vuoksi myos puolueveroa kokouspalkkioistaan maksavien luotta-
mushenkiléiden miiri on vihentynyt. (Mt., 50.)

Kyselylomakkeessa kunnallisille pdittijille tarjottiinkin vaihtoehto, jossa
“poliittisen johtajuuden vahvistamisekst valtuustoryhmdt voisivat palkata pidtoimisen
sihteerin kunnan rahoituksella, jotta ne voisivat perehtyi riittdvin aikaisessa vai-
heessa viranhaltijoiden valmistelemiin esityksiin”. Kaikki tutkimuskunnat yhteen
laskien mallin suosio jid verraten vihiiseksi, joskin sen kannatus vaihtelee suu-
resti kuntien vililld. Kaikista vastaajista sitd pitdd sopivana kuntaansa hieman
yli kolmannes (35 %) ja erittiin sopivana vain yksi kymmenesti (9 %). Merkit-
tivimmin kannatusta malli saa ainoastaan Tampereella, jossa kolme viidesosaa
luottamushenkil6istd pitdd sitd ainakin jossain midrin sopivana kuntaan. Itse
asiassa malli on jo kidytossd Tampereella, silld suurimmilla valtuustoryhmilld on
kiytossddn kunnallissihteerit, joskaan ei kaupungin vaan puolueen palkkaami-
na. My6s Nokian ja Vammalan luottamushenkilsiti 16ytyy mallille jonkin ver-
ran kannatusta (noin kaksi viidesosaa). Pienimmissi tutkimuskunnassa Vesilah-
della pddtoimisten sihteerien palkkaamista ei pidi tarpeellisena yksikddn luotta-
mushenkil.

Palkattuihin valtuustoryhmisihteereihin perustuvan mallin vieraus keskus-
talaisille nikyy tissikin yhteydessi siten, ettd kaikista kyselyyn vastanneista kes-
kustalaisista kuntapéittdjistd ajatusta pitdd edes melko sopivana omaan kuntaan
vain kolme henkil6d. Muissa puolueissa kannatus on suurempaa. Vasemmisto-
liiton edustajista mallia kannattaa lihes puolet (46 %) neljisosan katsoessa sen
sopivan kuntaan jopa erittdin hyvin. Pienpuolueiden ryhmissi kannatus on myos
varsin suurta. Erityisesti vihreistd suurin osa kannattaa ajatusta, mikd johtunee
siitd, etti vihreiti on ainoastaan kolmessa suurimmassa tutkimuskunnassa. Si-
toutumattomista pddtoimisen sihteerin palkkaamista kannattaa vajaa kolmannes.

Kunnallista poliittista johtajuutta voidaan osaltaan vahvistaa fukemalla kun-
tapddttisien mahdollisuutta kayttii aikaansa luottamustehtivien hoitoon. Jo nykyi-
sin kunnallisten toimielinten jdsenille maksetaan kokouspalkkio, minki lisiksi
valtuuston ja hallituksen puheenjohtajat saavat kiintedn vuosipalkkion (KunL
365/95, 42 §). Vaikka nimi palkkiot ovat kuntien vapaasti pditettivissi, ne ovat
useimmissa kunnissa verraten vaatimattomia. Puolueiden palkkioista perimi
puoluevero pienentid vield verotuksen jilkeen kiteen jddvdd osaa. Sitd vastoin
valtuustoryhmien kokouksista palkkiota ei voida maksaa kunnan varoista (Har-
jula & Prittild 2001, 278).

Virallisten kokousten ajalta luottamushenkil6illd on mahdollisuus saada li-
siksi ansionmenetyskorvausta. Ongelmana tdssi on, ettd huomattava osa varsin-
kin johtavassa asemassa olevien luottamushenkiléiden ajankiytostd kohdistuu
sellaisiin tehtiviin, joiden hoitaminen ei tapahdu virallisissa kokouksissa vaan
epivirallisemmilla foorumeilla kuten neuvotteluissa.

"Etti nid palkkiot on niin pienid, etti mdid pelkdidn, etti se on yks syy, miki sitten kylli
haittaa motivointia tdssi asiassa. — — Ettd se vaikuttaa kumminkin sithen arvostukseen ja
sitten haluun kiyttii atkaa. Etti se rupee kostautuun kylli silld, etti me ei saada kunnol-
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lista vikee kohta meidin hommuin. Kylli tind piivind mitataan asioita rahassa aika pal-
Jon. Jos ei tehtivisti makseta kuin nimellinen palkkio, niin ei niitd arvostetakaan. — — Sii-
nd vaadittais, mdd kuvittelisin, eftd melkein tarttis Kuntaliiton taholta tehdi jonkinmoi-
nen suositus nditten palkkioitten subteen. Ettd se vois olla helpompi tie.”

"Kylli timd hoituu 1han talli systeemilld. Mukana on ne, jotka asiasta on kiinnostu-
neita. En tiedd, tulisko sinne kyvykkidmpid sitten siti kautta, ettd rahaa maksettas vai
tulisko sinne ahneemmat vai mitd sielld sitten tapabtus.”

Suurin osa tutkimuskuntien luottamushenkil6isti (57 %) kannattaa ansion-
menetyskorvauksen laajentamista siten, ettd korvausta voitaisiin maksaa viralli-
siin kokouksiin osallistumisen ohella kaikista luottamustehtivien hoitamisesta
aiheutuneista ansionmenetyksistid. Ainoastaan Himeenkyrén ja Vesilahden edus-
tajien enemmistd on sitd mieltd, ettd malli ei sovellu heiddn kuntaansa. Vamma-
lassa, Viialassa ja Tampereella jopa verraten suuri osa luottamushenkiloistd kat-
soo ansionmenetyskorvauksen laajentamisen soveltuvan erittdin hyvin.

Poliittisen kannan mukaan tarkasteltuna ansionmenetyskorvauksen laajen-
tamista vastustetaan eniten Keskustassa. My6s Kokoomuksen edustajista alle
puolet kannattaa sitd. Suurinta kannatus on Vasemmistoliitossa ja sitoutumat-
tomissa, joista kolme neljinnestd katsoo ansionmenetyskorvauksen laajentami-
sen sopivan hyvin omaan kuntaansa.
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7 Kuntalaisten suora osallistuminen ja
vaikuttaminen

7.1 Luottamushenkilo ja suora demokratia

Suomen kunnissa on hyvin vaihtelevalla innolla lihdetty tiydentimiin edus-
tuksellista demokratiaa kuntalaisten erilaisilla suoran vaikuttamisen keinoilla ja
menetelmilld. Kuntakohtaiset erot suorien osallistumiskanavien avaamisessa ovat
suhteellisen suuria. Suoraa demokratiaa merkitsevien uudistusten toteuttamisen
yleisyyttd Suomen kunnissa on vuonna 2000 tutkittu Suomen Kuntaliiton kyse-
lylld, johon 452 kunnasta vastasi 319. (Laiho ym. 2000, 95.)

Tutkimuksessa erilaisista suoran demokratian muotojen kiyton yleisyydes-
ti tehtiin summamuuttuja, jota kiytettiin mittarina edustuksellisen ja suoran
demokratian painottamiselle kuntien kunnallisdemokratiaa koskevassa kehitti-
mispolitiikassa. Tulosten mukaan enemmisté kunnista pitdytyy perinteisiin edus-
tuksellisen demokratian toimintatapoihin ja kehittdd suhteellisen varovaisesti
suoria osallistumis- ja vaikuttamistapoja. Muita kuntia enemmin seki edustuk-
sellista ettd suoraa demokratiaa kehittimdin lihteneitd 319 kyselyyn vastanneesta
kunnasta oli 103 kuntaa. Ne luokiteltiin edellikivijéiksi, jotka ovat pidsseet sel-
visti muita pidemmille joko edustuksellisen demokratian muotojen kehittimi-
sessi zai suorien osallistumis- ja vaikuttamiskanavien luomisessa. Niistd ns. &dir-
kikunniksi voitiin luokitella 34 kuntaa, joissa seki edustuksellisen ez#i suoran osal-
listumisen muotoja kehitetdin samanaikaisesti voimakkaammin kuin muissa kun-
nissa. Edellikivijakuntiin kuuluu videstomdidrdltddn suuria ja suurehkoja kuntia
sekd keskimiirin useammin myds viestokehitykseltiin muuttovoittoisia kuntia.
(Mt., 96.)

Toisessa diripdissi, kunnallista demokratiaa koskevien kehittimistoimien
perinpitdjiin kuului 67 kuntaa, joissa oli jitetty suurimmalta osin hyodyntimit-
td sekid suoraa demokratiaa etti edustuksellisen demokratian avoimuutta koske-
vat kehittimismahdollisuudet. Tyypillisesti tihin ryhmiin kuului asukasmii-
riltidn pienid ja muuttotappiollisia kuntia. Edustuksellisen demokratian toiminta-
tapojen painottajia kehittimistoimenpiteissdin kunnista oli puolestaan 75, joista
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suhteellisesti suurin osa oli pienii, alle 5 000 asukkaan kuntia ja toiseksi eniten
keskisuuria, 10 000—20 000 asukkaan kuntia. (Mt., 97.)

Kuntaliiton kyselyyn vastanneista 319 kunnasta kehittimistyén painopiste
oli vain 14 kunnassa enemmin suoran vaikuttamisen kuin edustuksellisen de-
mokratian puolella. Keskimiiriistd useammin tihdn ryhmiéin kuului pieniid alle
5 000 asukkaan ja pienehkéjia 5 000-10 000 asukkaan kuntia. "Keskiarvokun-
niksi” voitiin luokitella 60 kuntaa, joissa edetiin melko varovaisesti sekd suoran
vaikuttamisen ettd edustuksellisen demokratian keinovalikoiman kiyttimisessi
ja laajentamisessa. (Mt., 97-98.)

Vuonna 1995 voimaan tullut kuntalaki lihtee aiempien kunnallislakien ta-
paan siitd, ettd pddtosvaltaa kiyttid asukkaiden valitsema valtuusto. Edustuksel-
lisuus kunnallishallinnon periaatteena ei kuitenkaan sulje pois kuntalaisten suo-
raa osallistumista ja vaikuttamista. Itse asiassa vield kunnallishallintomme syn-
tyvaiheissa ajateltiin, ettd kuntakokous, johon kaikki saivat osallistua, oli alku-
peridisempi ja siksi my6s otkeampi ja kansanvaltaisempi muoto kuin edustuksel-
lisuuden periaatteelle rakentuva valtuusto. Kuntalaissa timi suoran osallistumi-
sen muoto nikyy varsinkin kunnallista kansandinestysti koskevissa sddnnoksis-
si. (Harjula & Prittild 2001, 207.)

Kuntalain (365/95) 27 §:n mukaan kunnanvaltuuston on ”pidettivi huolta
siitd, ettd kunnan asukkailla ja palvelujen kiyttéjilld on edellytykset osallistua ja
vaikuttaa kunnan toimintaan”. Laissa esitetdin esimerkinomainen, ei tyhjentivi
luettelo toimenpiteistd, joilla osallistumista ja vaikuttamista voidaan edistdd eri-
tyisesti (Mt., 208-209):

1) valitsemalla palvelujen kiyttdjien edustajia kunnan toimielimiin

2) jirjestimilld kunnan osa-aluetta koskevaa hallintoa

3) tiedottamalla kunnan asioista ja jirjestimilld kuulemistilaisuuksia

4) selvittimilld asukkaiden mielipiteiti ennen piitoksentekoa

5) jirjestimilld yhteistyotd kunnan tehtdvien hoitamisessa

6) avustamalla asukkaiden oma-aloitteista asioiden hoitoa, valmistelua ja suun-
nittelua sekd jarjestimilld kunnallisia kansandinestyksid.

Kuntalaisten suora vaikuttaminen saa pirkanmaalaisten tutkimuskuntien
luottamushenkil6iltd vahvan periaatteellisen kannatuksen, silld kaksi kolmannesta
kyselyyn vastanneista katsoo, ettd kuntalaisten tulisi voida nykyisti enemmin
osallistua ja vaikuttaa suoraan asioiden valmisteluun ja piditoksentekoon. Eri-
tyisesti titd mieltd poliittiset pdittijit ovat Himeenkyrossi (79 %), Tampereella
(75 %) ja Nokialla (71 %), joskin pienimmissikin kunnissa yli puolet luottamus-
henkildistd kannattaa suoran osallistumisen ja vaikuttamisen lisidimisti (Vam-
malassa 61 %, Vesilahdella 52 %, Viialassa 52 %). Niin ollen vaikka suoran de-
mokratian kannatus ei lisidnnykdédn aivan suoraan kuntakoon kasvaessa, ndyttii
ilmeiseltd, ettd pienissd kunnissa luottamushenkilt kokevat kuntalaiskontaktinsa
toimivammiksi kuin kollegat suuremmissa kunnissa. Pienessd kunnassa luotta-
mushenkil6t eivit jid samalla tavalla kasvottomiksi ja pelkistdin median vili-
tykselld kohdattaviksi kuin suurissa kaupungeissa.

Tutkimuskuntien poliittisten piittijien erilaisesta suhtautumisesta suorien
vaikuttamismahdollisuuksien lisidmiseen ei kuitenkaan voidaan tehdi sitd joh-
topddtosti, ettd edustuksellisen demokratian tila olist huono niissd kunnissa, joissa
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suoria kanavia toivotaan lisdttivin. Esimerkiksi sekd Hidmeenkyron ettd Vesi-
lahden luottamushenkil6iden suuri enemmist6 kokee kunnan ja kuntalaisten seki
kunnan ja kansalaistoiminnan viliset suhteet hyviksi. Himeenkyrossd tunnetaan
tarvetta lisitd suoraa vaikuttamista, Vesilahdella ei.

Suhtautuminen kuntalaisten suoran vaikuttamisen lisidmiseen jakautuu sel-
visti sukupuolen mukaan. Kun naisista periti 81 % kannattaa nykyistd suurem-
paa suoraa vaikuttamista, miehistd vastaava osuus on 58 %. Poliittisten pédtti-
jien kokemuksella kunnallisista luottamustehtivisti ei sitd vastoin ole olennais-
ta vaikutusta. Tosin pitkddn luottamustoimissa olleiden suhtautuminen suoran
demokratian kehittimiseen on hieman varauksellisempaa kuin uusien luottamus-
henkilsiden.

Suorien osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien kannatus lisidntyy
siirryttdessd poliittisella kartalla oikealta vasemmalle. Suurempien puolueiden
edustajista ainoastaan kokoomuslaisten enemmistd (60 %) ei kannata kuntalais-
ten suoran vaikuttamisen lisidmisti. Keskustalaisista kuntalaisten suorien osal-
listumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien lisidmistd kannattaa 59 %, sosiaalide-
mokraateista 72 % ja vasemmistolaisista periti 86 %. My6s pienemmissid puo-
lueissa niiden yhteenlaskettu kannatus kuntalaisten suoralle vaikuttamiselle on
merkittivid (77 %). Pienempien puolueiden piirissid kannatus on jopa varauk-
settomampaa kuin suuremmissa puolueissa, joissa Vasemmistoliittoa lukuun ot-
tamatta viittimin kanssa #dysin samaa mielti olevia ei ole kovinkaan paljoa. Pien-
puolueiden ryhmissi heitd on 57 % ja Vasemmistoliitossakin 31 %.

Sitoutumattomista ja kunnassaan vihemmistossi olevien ryhmien jdsenis-
td noin kolme neljinnestd kannattaa kuntalaisten vaikuttamismahdollisuuksien
laajentamisesta. Enemmistéryhmiin kuuluvissakin on yli puolet viittimin kanssa
ainakin jokseenkin samaa mieltd, mutta tiysin samaa mieltd heistd on vain 9 %.
Niin ollen kunnallispoliittisen vallankiyton ytimen ldheisyys ei suinkaan poista
vaan laimentaa suoran demokratian kannatusta.

My6s puolueiden luottamustehtivissd toimivista suurin osa kannattaa suo-
ran vaikuttamisen lisidmistd (65 %), tosin hieman vihemmin kuin puolueiden
rivijisenet (72 %). Puolueisiin kuulumattomien luottamushenkiléiden keskuu-
dessa kannatus on samaa luokkaa kuin puolueaktiiveillakin (63 %).

Kunnallisten poliittisten pédttdjien positiivinen yleisasenne kuntalaisten
suoraa osallistumista ja vaikuttamista kohtaan nikyy my®os siind, ettd he kannat-
tavat myos vuoropubelun lisiimisti kuntalaisten kanssa kunnallisessa suunnittelus-
sa ja paditiksenteossa. Vastanneista periti 81 % on samaa mieltd asiaa koskevan
vdittimin kanssa. Erityisen paljon tdysin samaa mieltd asiaa koskevan viitti-
min kanssa olevia on Himeenkyrossi (42 %) ja muita kuntia vihemmin Vesi-
lahdella (12 %). Mielenkiintoiseksi timin eron tekee se, etti ne ovat poliittiselta
rakenteeltaan samantyyppisid, vahvasti keskustajohtoisia kuntia. Elinkeinoraken-
teeltaan ne ovat kuitenkin verraten erilaisia Vesilahden ollessa vahvasti maa- ja
metsitalousvoittoinen ja Hidmeenkyroén vield vahvemmin teollisuusvoittoinen,
joskin vahvan maatalousperinteen omaava. Aiemmat Vesilahden poliittisesta kult-
tuurista tehdyt havainnot viittaisivat sithen, ettd vesilahtelaisten poliittisten péit-
tijien vihiisen mielenkiinnon syy vuoropuhelun lisidmiseen on se, ettd vahvasti
konsensushenkisessd kunnassa sitd koetaan olevan jo ennestiddn riittivin paljon.
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Kuntalaisten suoran vaikuttamisen lisdimisti toivovien luottamushenkilbi-
den mielestd kunnallinen péditoksenteko sisiltdd enemmin ristiriitoja ja yhteis-
ty6 poliittisten ryhmien vililld on vihdisempdd kuin muiden mielestd. Suoran
vaikuttamisen lisidmisen vastustajat puolestaan kokevat ryhmien vilisen yhteis-
ty6n toimivan hyvin ja katsovat muutenkin nykyisen piidtoksentekotavan olevan
yhteistyohakuinen.

Suoran demokratian lisidminen e1 my6skiin tarkoita siti, ettd poliittiset puo-
lueet koettaisiin tarpeettomiksi. Seki suoran vaikuttamisen lisidmisen kannatta-
jista ettd lisddmistd tarpeettomana pitivistd kolme neljdstd pitdd poliittisia puoluei-
ta edelleen vilttimittominid. Poliittisille kuntapéittijille kunnallinen demokra-
tia ei siis ndyttdydy joko edustuksellisena zai suorana vaan sekd etti. Kidntien timi
tarkoittaa sitd, ettd ongelmia ei katsota liittyvin pelkistddn nykyisen edustuksel-
lisen demokratian toimivuuteen vaan yhtd hyvin my6s suoraan demokratiaan.

"Minusta on semmoista henked, etti tidlli, ma en tiedd onko se pelkoa vai mustasukka-
suutta vai. Tadlli monet néistd vanhoista poliitikoista korostaa siti edustuksellisen demo-
kratian merkitystd, ettd se on ikiin kuin todellista demokratiaa, kun siini kaikki ddnesti-
Jdt ovat pidsseet sanomaan sanansa ja pidsseet valitsemaan edustajat. Ja sitten namd kan-
salaisliikkeet edustavat jotain pientd aktivistien joukkoa, joka ei valttimitti edusta enem-
mistod. Tita korostetaan ja musta tamdi on virheellinen tapa ajatella, etti ei edustukselli-
nen demokratia, ne ei ole toistensa vaihtoehtoja, vaan nimenomaan tiydentid toisiaan.
Molempia tarvitaan.”

Vaikka kuntalaisten suorien osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien
lisdamiselld onkin poliittisten péittdjien vankka tuki, tdstd huolimatta niiden
kannatus ei ole varauksetonta. Yli puolet (56 %) luottamushenkiloistd yhtyy viit-
tdmin, ettd “suorien osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksien lisidminen esim. kan-
sandinestyksin tuottaisi helposti huonoja ja lyhytjinteisii pédtoksii”. Tosin timin
vdittimin kanssa tdysin samaa mielti on vain 17 % vastanneista. Ainoa tutki-
muskunta, jossa nikemys suoran osallistumisen mahdollisista haittapuolista jdi
vihemmist66n, on Nokia. Erityisen paljon suoraan osallistumiseen epdilevisti
suhtautuvia on Viialassa, jossa pédttijistd lihes kolme neljinnesti uskoo sen syn-
nyttivin helposti huonoja ja lyhytjinteisid pddtoksid. Skeptinen suhtautuminen
suoraan demokratiaan yhdessid puoluerajojen jyrkkyyden kanssa viittaa sithen,
ettd puoluekeskeiselld asioiden hoitamisen perinteelld on yhid vahva asema Viia-
lan kunnallispolitiikassa.

Luottamushenkilon sukupuolella on tissikin kohdin merkitysti, silld nais-
puoliset poliittiset paittdjat luottavat miehid selvisti enemmin kuntalaisten har-
kintakykyyn. Kun miehistd kaksi kolmannesta katsoo suorien vaikutusmahdol-
lisuuksien lisidminen voivan tuottaa huonoja piitoksid, naisista niin ajattelee
vain kaksi viidesosaa.

Pitkdin luottamustehtdvissd toimineet uskovat muita yleisemmin suoran
vaikuttamisen tuottavan helposti huonoja piitoksii (63 % vihintiin kolme kautta
olleista). Uusien luottamushenkildiden mielipiteet tissid asiassa menevit melko
tarkkaan tasan samaa ja eri mieltd olevien kesken. Uusissa luottamushenkildissi
tosin ei ole juurikaan niitd, jotka olisivat tdysin samaa mieltd viittiman kanssa.

Vastoin yleistd odotusta poliittisten pididtoksentekijoiden suhtautuminen
suoraan demokratiaan ei ole ikdsidonnaista. Suorien osallistumis- ja vaikutta-
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miskanavien suosio ei vihene siirryttiessid nuoremmista vanhempien luottamus-
henkiléiden ryhmiin. Pikemminkin pdinvastoin elikeliiset eli 65 vuotta tdytta-
neet kaipaavat kuntalaisille suoria vaikutusmahdollisuuksia enemmin kuin nuoret
ikdluokat. Toisaalta taas vihiten niistd on kiinnostunut vihin nuorempi, 55-65-
vuotiaiden ikdluokka. Vanhimman ikdluokan my6timielisyyttd suoraa demokra-
tiaa kohtaan kuvaa myds se, ettd se el myoskdin pelkdid suoran demokratian tuot-
tavan huonoja ja lyhytjinteisid pddtoksid. Vanhinta ikdluokkaa vihemmin huo-
lissaan on vain 35—44-vuotiaiden ikdluokka. Jopa alle 35-vuotiaat ovat enem-
min huolissaan suoran demokratian tuottamista padtoksistd kuin elikeldiset. Kun
55-65-vuotiaat luottamushenkildt ovat vihiten kiinnostuneita suoran demokra-
tian lisdidmisestd, he ovat my6s muita ikdluokkia enemmin huolissaan sen tuot-
tamista padtoksisti.

Kokoomus ja Vasemmistoliitto edustavat siind suhteessa ddripditd, ettd Ko-
koomuksen edustajista lihes kaikki (90 %) uskovat kuntalaisten suoran vaikut-
tamisen voivan johtaa huonoihin ja lyhytjinteisiin pddatoksiin. Vasemmistoliiton
edustajista titd mieltd on vain kolmannes (33 %). Niiden #diripididen viliin si-
joittuvat keskustalaiset ja sosiaalidemokraatit (molemmista hieman yli 60 %).
Pienpuolueissa niin uskovia on vield vihemmin (24 %).

Luottamushenkilon kisitys suoran vaikuttamisen haitoista liittyy selvisti
hinen omaan asemaansa kunnassa, silld useimmissa asioissa vihemmistoon jidd-
vistd vain kolmannes uskoo suorien vaikutusmahdollisuuksien lisiimisen tuot-
tavan huonoja pditoksid. Enemmistéasemassa olevista titd mieltd on kaksi kol-
mannesta.

Keskeisesti suoran demokratian toimivuuteen vaikuttava kysymys on Aun-
talaisten mielenkiinto kunnallista osallistumista ja vaikuttamista kohtaan. Lain-
sidddnnolld voidaan luoda osallistumisen edellytyksid, mutta esimerkiksi vuo-
den 1976 kunnallislain kunnanosahallintoa koskevat siinndkset ovat osoitta-
neet, ettdi muodollisten osallistumisjirjestelmien luominen ei tuota tuloksia,
jos halu niiden kiyttoon ottamiseen puuttuu (Harjula & Prittili 2001, 208).
Suoran demokratian ideaalimalliin on ikiin kuin sisiinrakennettu oletus kun-
talaisten verraten suuresta osallistumisvalmiudesta, kunhan vain kanavat titi
varten avataan. Kunnalliset péddttdjit eivit kuitenkaan ole tissd suhteessa ko-
vin optimistisia, silli heistd yli puolet (55 %) pitidd kuntalaisten mielenkiintoa
kunnalliseen pddtoksentekoon vihidisend. Selvin poikkeuksen muodostaa pie-
nin kunnista, Vesilahti, jossa titd mieltd on vajaa neljinnes luottamushenkilis-
td. Kunnan koko ei kuitenkaan sininsi ole selittivi tekiji, silld kuntalaisia vihi-
ten kunnan asioista kiinnostuneina pitivit tutkimuskunnista toiseksi ja kolman-
neksi pienimmin kunnan, Himeenkyroén (71 %) ja Viialan (71 %), luottamus-
henkilot.

Kuntalaisten mielenkiinnon vihiisyys — olettaen, ettd luottamushenkil6i-
den mielikuva pidmiestensi ajattelutavasta on oikea — kunnallisia asioita koh-
taan saattaa johtaa siihen, ettd vain aktiivisten ja osallistumisresursseja (aikaa,
koulutusta, rahaa ym.) omaavien kansalaisten ja kansalaisryhmien dini tulee kuul-
luksi. Toisaalta voidaan myos ajatella, ettd uusien osallistumiskanavien avaami-
nen lisdd kuntalaisten mielenkiintoa kunnallispolititkkaan. Ndin ndyttavit ajat-
televan ne tutkimuskuntien luottamushenkilét, jotka pitivit kuntalaisten mie-
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lenkiintoa kunnallisia asioita kohtaan vihiiseni, silld heistd valtaosa kannattaa
kuntalaisten osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksien lisddmisti.

7.2 Suorat osallistumis- ja varkuttamismuodot

Luottamushenkiloiltd tiedusteltiin heiddn arviotaan useista kunnallispoliittises-
sa keskustelussa esilld olleista kuntalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdol-
lisuuksia lisddvistd menettelytavoista. Suurinta osaa esitetyistd vaikutuskeinoista
pidettiin vihintddn melko hyvinid. Parhaiksi kuntalaisten vaikutuskanaviksi luot-
tamushenkil6t kokivat kuntalaisten kuulemistilaisuudet, yhteissuunnittelutilai-
suudet ja kuntalaiskyselyt.

Viialassa usko kuntalaisten vaikutusmahdollisuuksiin on heikompaa kuin
muissa kunnissa, silld sielld yli puolet vastaajista ei pitinyt mitdin luetelluista
vaikutuskeinoista erittdin hyvini. Samoin puolueittain tarkasteltuna Kokoomus
erottuu muista, silld yli puolet sen edustajista ei pidd mitddn suoran vaikuttami-
sen keinoa erittdin hyvind vaikutusmahdollisuuksien lisddjini.

Niyttiisikin siltd, ettd pddttdjit suosivat enemminkin sellaisia osallistumis-
muotoja, joissa tieto ja sen myoti vaikuttaminen kulkevat ylhiiltd alaspiin. Kun-
talaisten mielipiteitd kuunnellaan mielellddn, jos niitd ei ole pakko ottaa huo-
mioon. Sen sijaan piitosvallan, edes neuvoa-antavan, antaminen suoraan kun-
talaisille itselleen ei juurikaan saa luottamushenkiléiden kannatusta. Seuraavas-
sa tarkastellaan kunnallisten poliittisten pddtoksentekijéiden suhtautumista suo-
ran osallistumisen muotoihin erikokoisissa ja poliittiselta kulttuuriltaan toisis-
taan poikkeavissa kunnissa.

Taulukko 12: Suorien osallistumis- ja vaikuttamismuotojen soveltuvuus tutkimuskuntiin (erit-
tiin hyvi- ja melko hyvi -vastanneiden prosenttiosuudet)

Himeenk. Nokia Tampere Vammala Vesilahti Viiala — Kaikki

Kuntalaisten kuulemistilaisuudet 100 90 91 96 100 82 93
Yhteissuunnittelutilaisuudet 91 86 81 80 84 71 82
Kuntakyselyt 81 81 87 68 85 70 79
Vammaisneuvosto 76 81 74 73 58 30 68
Sdinnéllinen keskustelufoorumi

yhdistysten ja litkkeiden kanssa 67 74 75 63 44 41 64
Keskustelupalsta

paikallislehdessi 58 80 69 65 40 57 64
Vanhusneuvosto 79 63 69 61 50 33 61
Nuorisovaltuusto 73 56 61 58 36 44 57
Palautepuhelin 45 62 60 43 42 48 51
Keskustelupalsta Internetissid 42 57 57 39 35 63 49
Kunnallinen kansandinestys 48 46 49 39 19 30 41
Kunnanosavaltuusto 12 36 26 31 27 30 27
Neuvoa antavat ddnestykset

Internetin vilitykselld 12 24 26 25 19 19 22
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Kuntalaisten kuulemistilaisuuksia pidetdin kaikissa kunnissa hyvin yksimieli-
sesti erittdin hyvini kuntalaisten osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksien lisdd-
jind. Tutkimuskunnissa piitoksentekijoitd onkin jo jalkautettu jirjestimilld kes-
kustelutilaisuuksia kuntalaisille kunnanviraston ulkopuolella ja eri osissa kuntaa.

Vaikka kuulemistilaisuuksien yleinen kannatus on suurta, se ei kuitenkaan
ole aivan varauksetonta, silld vain Himeenkyrossi ja Vesilahdella yli puolet pdit-
tdjistd pitdd kuulemistilaisuuksia erizzdin hyvini tapana lisitd kuntalaisten osal-
listumista ja vaikuttamista. On mahdollista, ettd varauksellisuus liittyy luotta-
mushenkiléiden ongelmalliseen asemaan strategisen ja operatiivisen johtamisen
vilisessd kentdssd: kun luottamushenkil6t ja epiilemittd my6s viranhaltijat toi-
voisivat kuulemistilaisuuksista eviitd kunnan yleisemmaille kehittimiselle, kuu-
lemistilaisuuksien anti rajoittuu etupiissi joidenkin kunnanosan konkreettisten
hankkeiden toteuttamiseen tai toteuttamatta jittimiseen. Kunnanosan vieston
nikokulmasta nimi saattavat olla huomattavasti olennaisempia kysymyksid kuin
pitkdn tihtidimen visioinnit.

"Etti silloin kun se koskee 1han konkreettisesti omaa itseensd, niin silloin kylli ollaan ak-
tiivisia. Ettd kaava-asiat on ehki kaikkein, ja tieasiat silti osin kun tieasioita yleensd val-
tuustossa on, niin nekin.”

Myés yhteissuunnittelutilaisuudet, joissa kuntalaiset padsevit yhdessi luot-
tamushenkil6iden ja viranhaltijoiden kanssa pohtimaan jonkin hankkeen ratkai-
suvaihtoehtoja, saavat valtaosan kannatuksen (82 %). Viialassa yhteissuunnitte-
lutilaisuuksien kannatus on vihdisempid kuin muissa kunnissa: viidennes luot-
tamushenkil6istd pitdd niitd huonoina osallistumismahdollisuuksien lisddjin.
Kuntaliiton tutkimuksen mukaan yhteissuunnittelutilaisuudet ja kuntalaistilai-
suudet ovatkin yleisimpid, Suomen kunnista yli kahden kolmasosan kiyttimii
menettelyjd kuntalaisten mielipiteiden kartoittamiseksi (Laiho ym. 2000, 88).

Kuntalaiskyselytkin saavat useimpien luottamushenkildiden kannatuksen
(79 %). Ainoastaan Vammalassa ja Viialassa on hieman muita enemmin niiti,
jotka eivit pidd kyselyitd hyvini tapana lisitd kuntalaisten vaikutusmahdolli-
suuksia.

Tritikin vaikuttamismahdollisuutta kannatetaan Kokoomuksessa vihemmin
kuin muissa puolueissa. Tosin ei sitd juuri vastustetakaan, silld neljinnekselld
kokoomuslaisista luottamushenkil6isti ei ole asiasta mielipidettd. Vastaava osuus
muissa ryhmissi on alle 10 %.

Vammaisneuvosto, vanhusneuvosto ja nuorisovaltuustokin saavat tutkimuskun-
nissa verraten suuren kannatuksen. Niiden muotojen yleisyyttd Suomen kun-
nissa ilmentii se, ettd vuonna 2000 vammaisneuvosto oli 58 %:ssa, vanhusneu-
vosto 23 %:ssa ja nuorisovaltuusto 15 %:ssa Kuntaliiton kyselyyn vastanneista
319 kunnasta. Koko maan mittakaavassa niiden osallistumismuotojen yleisyys
lisidintyy kuntakoon kasvaessa. (Laiho ym. 2000, 83.) Hyvini tapana lisiti kun-
talaisten osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia pitdd tutkimuskuntien luotta-
mushenkil6isti vammaisneuvostoa 68 %, vanhusneuvostoa 61 % ja nuorisoval-
tuustoa 57 %. Varsinkin Viialassa ja mutta my6s Vesilahdella niiden osallistu-
mismuotojen kannatus on vihidisempdd kuin muissa kunnissa. Niissidkddn kun-
nissa niitd toimielimid ei varsinaisesti pidetd huonoina vaikutuskanavina, vaan
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suurella osalla kuntapéittijid ei ole mielipidettd asiasta. Himeenkyréssd puoles-
taan vanhusneuvoston ja nuorisovaltuuston kannatus on suurempaa kuin muissa
kunnissa.

Niiden osallistumismuotojen, varsinkin nuorisovaltuuston, kannatus on eri-
tyisen suurta uusien luottamushenkildiden keskuudessa. On varsin ymmairretti-
vid, ettd nuoret luottamushenkil6t kannattavat nuorisovaltuustoja, mutta vihem-
min itsestddn selvdd on, ettd he kannattavat myos vanhus- ja vammaisneuvosto-
ja jonkin verran enemmin kuin vanhemmat. My6s sukupuolten vilinen ero on
tissd kysymyksessd hyvin selvi, silld kaikkien ndiden toimielinten kannatus on
naisten keskuudessa noin 20 prosenttiyksikkod suurempi kuin miespuolisten kes-
kuudessa.

Kaksi kolmasosaa kaikista tutkimuskuntien poliittisista pddttdjistd pitdd
sddnndllisti keskustelufoorumia yhdistysten ja litkkeiden kanssa hyvini tapana lisi-
td osallistumista. Ajatus saa kannatusta erityisesti Nokialla ja Tampereella, jois-
sa kolme neljinnestd vastaajista pitdd sitd hyvind menettelytapana. Muita vi-
hiisempid kannatus on kahdessa pienimmissi kunnassa, Vesilahdella ja Viialassa,
joissa kaksi viidesosaa vastanneista kannattaa sitd. Keskustelufoorumin tarpeel-
lisuuden suhteen uusien ja kokeneiden luottamushenkiléiden mielipiteet eivit
poikkea toisistaan lainkaan. Eri puolueiden edustajista ainoastaan keskustalai-
sista vihemmin kuin puolet kannattaa ajatusta.

Myéos paikallislehden keskustelupalsta nousee luottamushenkiléiden arviois-
sa tirkeiksi vaikutuskanavaksi, silli kaksi kolmasosaa pitdd sitd hyvini tapana
lisitd kuntalaisten osallistumista. Erityisen tirkedksi se nousee Nokialla, jossa
nelji viiddesosaa vastanneista pitdd sitd hyvind osallistumiskanavana. Muita toi-
mivampana vilineend paikallislehden keskustelupalstaa pitivit Vasemmistolii-
ton ja pienten puolueiden edustajat. Keskustan edustajat puolestaan pitavit siti
muita huonompana.

Paikallislehti on erityisen hyvi vaikutuskanava niiden péittdjien mielest,
jotka kokevat olevansa useimmissa asioissa vihemmistdasemassa kunnassaan, silld
heisti neljd viidesosaa pitdd paikallislehdessi olevaa keskustelupalstaa hyvini
tapana lisitd kuntalaisten osallistumismahdollisuuksia. Niin ollen media koe-
taan virallisia osallistumis- ja vaikuttamiskanavia kompensoivaksi kanavaksi.

Noin puolet tutkimuskuntien poliittisista padttidjistd pitdd kunnan palaute-
pubhelinta ainakin jossain midrin hyvini ratkaisuna. Nokialla ja Tampereella sitd
pidetdin jonkin verran parempana keinona kuin muualla. Puhelimitse annetus-
sa palautteessa on ongelmana varmistaa sen vilittyminen asiasta piittiville ta-
holle, joten palautepuhelimen toimivuus riippuu hyvin paljon siitd, miten nditi
palautetta kisitellidn. Suurin osa palautteesta koskee ilmeisesti enemmin viran-
haltijoiden kuin luottamushenkildiden toimivaltaan kuuluvia yksittiisid paatok-
sid. Niin ollen palautepuhelin voi edistdd ldhinni palveluiden kiyttdjien vaiku-
tusmahdollisuuksia eli asiakasdemokratiaa (ks. Dahlberg & Vedung 2001).

Muiden puolueiden edustajista poiketen Keskustan ja Kokoomuksen edus-
tajat eivit pidd palautepuhelintakaan erityisen hyvini keinona lisitd kuntalais-
ten vaikutusmahdollisuuksia.

Siti vastoin tutkimuskuntien luottamushenkiléiden mielenkiinto suoran
demokratian prototyyppid, kunnallista kansandidinestystd, kohtaan jii verraten lai-
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meaksi. Pdittdjistd 41 % pitdd kunnallista kansanddnestystd hyvind tapana lisiti
kuntalaisten vaikutusmahdollisuuksia. Erittiin myonteisesti kansanddnestykseen
suhtautuu kuitenkin vain hyvin harva, 12 % luottamushenkil6istd. Télld osallis-
tumismuodolla on lihes yhti paljon vastustajia kuin kannattajiakin, minka lisdk-
si vildennekselld ei ole kantaa asiaan. Himeenkyrossi, Nokialla ja Tampereella
lihes puolet piittdjistd suhtautuu kunnallisiin kansanddnestyksiin mydnteisesti.
Vesilahdella kannattajia ei ole kuin muutama ja yli kolmanneksella ei ole mitdin
mielipidetti asiasta. Viialassa ilmenee selvimmin kielteistd suhtautumista, silld
sielld lihes kaikilla on jokin kanta asiaan ja periti kolme viidesosaa katsoo kan-
sanddnestyksen olevan huono keino lisitd kuntalaisten vaikutusvaltaa.

Enemmistéasemassa kunnassaan oleviin puolueisiin kuuluvat suhtautuvat
kunnalliseen kansandinestykseen muita kielteisemmin. Heistikin kuitenkin va-
jaa puolet pitdd sitd huonona ratkaisuna. Sitoutumattomista ja vihemmistossi
yleensi olevista yli puolet on kunnallisen kansanidinestyksen kannalla.

Sukupuoli vaikuttaa tdssikin asiassa, silld naispuolisista piddttdjistd lihes
puolet (48 %) suhtautuu kansaniinestyksiin my6nteisesti, michisté vain kolman-
nes (36 %). Nuoremmat luottamushenkilét suhtautuvat kunnalliseen kansan-
ddnestykseen mydnteisemmin kuin vanhemmat. Alle 35-vuotiaista sitd pitdd hy-
vind menettelytapana lihes 60 %, 35—-54-vuotiaista 46 %, mutta 55 vuotta tiyt-
taneistd vain 30 %.

Kansanidinestystikin vihdisempi mielenkiinto kohdistuu kunnanosavaltuus-
toihin keinona lisitd kuntalaisten vaikutusmahdollisuuksia. Kaikista kyselyyn vas-
tanneista 28 %:1la on mydnteinen kanta kunnanosavaltuustoihin, mutta vain 7 %
pitdd niitd erittdin hyvini ratkaisuna. Hieman useammalla ei ole mitddn kantaa
asiaan (29 %). Ainoastaan Himeenkyrdssi ja Viialassa yli puolet piittijisti suh-
tautuu kunnanosavaltuustoihin kielteisesti. Vesilahden luottamushenkil6isti periti
kahdella viidesosalla ei ole kantaa asiaan ja neljidsosan kanta on myonteinen. Ve-
silahdella on kaksi taajamaa, ja kunnan ilmapiirissd ainoa merkittiviksi koettu
ristiriita liittyy juuri kunnan alueiden vilisiin suhteisiin, joten olisi voinut odot-
taa, ettd luottamushenkil6illd olisi ollut kunnanosavaltuustoista selkeimpi mie-
lipide. Samoin Himeenkyrossd on kaksi keskusta, mutta niiden viliset suhteet
ovat nykyisin ongelmattomat siitd péitellen, ettd kunnan poliittisten pédittdjien
arvioiden mukaan kunnan eri alueiden viliset ristiriidat ovat jopa tutkimuskun-
tien keskiarvoa vihidisemmiit.

Puolueittain tarkasteltuna ainoastaan Kokoomus poikkeaa muista suurista
puolueista, silld sen edustajista vain kahdeksasosa kannattaa kunnanosavaltuus-
toja. Vihreisti lihes puolet kannattaa niiti.

Kunnanosavaltuustojen samoin kuin kunnallisen kansaniinestyksen koh-
dalla on huomionarvoista, ettd suoran demokratian suosio ei lisddnny luottamus-
henkiléiden koulutustason nousun myéti, kuten ehki voisi odottaa.

Teledemokratian muodoista on erityisesti Internetistd viime aikoina kiyty
keskustelua kansalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien lisddjini.
Puolet kuntien paittijistd pitdakin Internetin vilitykselli toimivaa keskustelupalstaa
hyvind tapana lisitd kuntalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia.
Neljannekselld ei ole mielipidettd asiasta, ja toinen neljinnes pitdd keskustelu-
palstaa huonona. Tosin erittiin hyvini Internetii pitid vain 10 %. Varsin paljon
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keskustelupalsta Internetissd saa kannatusta Viialassa, Nokialla ja Tampereella
(kolme viidesosaa). Vihiten kannatusta se saa pienimmissi kunnassa Vesilah-
della, jossa vain hieman yli kolmannes pitid sitd edes jossain mdirin hyvini rat-
kaisuna. Vammalassa puolestaan Internetin keskustelupalstaa huonona vaikut-
tamiskanavana pitivid on hieman enemmiin kuin muissa kunnissa (35 %), miki
saattaa osittain johtua haastatteluissakin esille tulleista kunnassa kiytossi ollee-
seen keskustelupalstaan liittyneistd ongelmista. Keskustelupalstalla arvosteltiin
paikkakunnan henkil6iti ja yrityksid nimeltd mainiten, mikd herdtti suurta kiin-
nostusta kuntalaisissa mutta ei ehki ollut omiaan edistimiin yhteisten asioiden
hoitoa. Nykyidin kunnan keskustelupalsta kisittdd vain viestejd pidttijille -osion
ja keskustelu on siirretty muulle foorumille.

Kokoomuksen (42 %) ja Keskustan (37 %) edustajat pitivit hieman har-
vemmin kuin muiden puolueiden edustajat Internetin keskustelupalstaa hyvini
keinona lisitid osallistumismahdollisuuksia. Erityisesti uudet luottamushenkil6t
kokevat Internetin paremmaksi vaikutuskanavaksi kuin kokeneemmat luottamus-
henkil6t. Internetin kdyttoé on jossain mddrin ikidkysymyskin, mutta idkkidim-
mistikin pdittdjistd yllittdvin moni pitdd Internetin vilitykselld kiytivdd kes-
kustelua hyvinid menettelytapana. (55 vuotta tiyttineistd 41 %).

Koska julkisessa keskustelussa on Internetille varattu varsin huomattava rooli
demokratian kehittimisessi, esimerkiksi siirtimilld vaaleissa dinestiminen ver-
kon kautta tapahtuvaksi, kuntapiittijille suunnatussa kyselylomakkeessa halut-
tiin testata heidin valmiuttaan keskustelua pidemmille menevidn Internetin
hyodyntimiseen. Tarjottua vaihtoehtoa Internetin vilitykselli kiytivisti neuvoa-
antavista ddnestyksisti tutkimuskuntien luottamushenkil6t eivit kuitenkaan mai-
nittavasti kannata. Melko hyvini menettelytapana niitd pitdd 19 % ja erittdin
hyvini vain 3 % luottamushenkilisti. Tiéssikin kohdin vaikea sanoa -vaihtoeh-
don on valinnut periti kolmannes vastanneista. Kolmessa suurimmassa kunnas-
sa kannatus on hieman suurempaa (24-27 %) kuin kolmessa pienimmissi (12—
19 %).

Toisin kuin muita suoran vaikuttamisen muotoja Vasemmistoliiton edus-
tajat eivit juurikaan kannata neuvoa-antavia Internet-dinestyksii (14 %). Kes-
kustan edustajilta Internet-danestyksillekddn ei heru kannatusta juuri lainkaan
(7 %). Pienemmissi puolueissa kannatusta on selvisti enemmin (38 %), miti
nostaa vihreiden mydnteinen kanta, silld heistd Internet-ddnestyksid kannattaa
kolme viidesosaa. Erityisen kielteisid ovat ne kuntien luottamushenkilét, joilla
on puolueiden luottamustoimia, silld heistd Internet-ddnestyksid kannattaa alle
viidennes ja kolme viidesosaa suhtautuu kielteisesti. Puolueiden rivijisenisti ja
puolueisiin kuulumattomista menettelytapaa kannattaa vain hieman yli neljin-
nes suuren osan ollessa vailla kantaa asiaan.

My6s luottamushenkiléiden kokemuksella on merkitystd, silld uusista luot-
tamushenkil6istd jopa 36 % kannattaa ajatusta neuvoa-antavista ddnestyksisti
Internetin vilitykselld. Nuorimmassakin, alle 35-vuotiaiden ikdluokassa ajatuk-
seen myonteisesti suhtautuvia péddttdjid on vain runsas kolmannes. Varaukselli-
nen suhtautuminen Internetin kiytt66n kuntademokratian vahvistajana onkin
ymmirrettivid niin kauan, kunnes monet sen kiyttoon liittyviit asiat (esim. tar-
vittava koulutus, tietokoneiden saatavilla olo) saadaan hoidetuiksi.
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8 Johtopiditokset

8.1 Kunnallisen pc’idz‘o",ésenteon uudistaminen

Kisilld olevan tutkimuksen tavoitteena on ollut kartoittaa edustuksellisen kun-
tademokratian toimivuutta luottamushenkildiden nikékulmasta, joiden varaan
kunnallinen demokratia uudenkin, vuonna 1995 voimaan tulleen kuntalain mu-
kaan rakentuu. Yksityiskohtaisen analyysin kohteena on ollut kuusi viestomai-
riltddn, elinkeinorakenteeltaan, taloudellisilta voimavaroiltaan ja poliittisilta voi-
masuhteiltaan erilaista kuntaa. Keskeinen lihtokohta tutkimukselle on ollut ni-
kemys, ettd kunnallispoliittista keskustelua on liiaksi leimannut kuntien tarkas-
teleminen homogeenisina kokonaisuuksina, vaikka kuntalaki antaa kunnille mah-
dollisuuden kehittdd organisaatiotaan ja menettelytapojaan omista lihtokohdis-
taan kisin.

Kunnat poikkeavatkin tehtyjen analyysien mukaan merkittdvisti toisistaan
sekd valtarakenteeltaan, yhteistyoilmapiiriltddn ettd padtoksentekokulttuuriltaan.
Liheskiin kaikki kuntien viliset erot eivit selity kuntien viestépohjan eroilla.
Johtopiitosten ja yleistysten tekemisessd kunnan koon ja demokratian toimi-
vuuden vilisestd suhteesta on syytd olla varovainen, koska monet viliin tulevat
muuttujat, kuten juuri yhteisty6ilmapiiri, vakiintunut piitoksentekokulttuuri,
puolueiden voimasuhteet ja jopa vahvojen yksiloiden olemassaolo voivat vaikut-
taa kuntien vilisiin eroihin enemmin kuin erot viestdmiirissi. Kuntademokra-
tian toimivuuden arviointia monimutkaistaa edelleen se, etti kansanvallalla on
proseduaalisen aspektin ohella my6s sisillllinen puoli, milld tarkoitetaan sitd,
ettd tehtyjen péddtosten tulee vastata padtoksenteon kohteena olevien intresseji.
Tilldin ei ole itsestiddn selvid, ettd toimiva edustuksellinen kuntademokratia esi-
merkiksi tuottaa kuntalaisten haluamia palveluita. Tosin luottamushenkiléiden
kisitysten pohjalta syntyy kuva, ettd pikemminkin kunnan pieni kuin suuri koko
on yhteydessi toimivaan edustukselliseen demokratiaan.

Suomen kunnilla on toki monia yhteisid piirteitd. Kunnallisen pditoksen-
teon vahvoja puolia on valtuustoryhmien vilinen verraten hyvi yhteistyokyky.
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Tiamai nikyy kidytinndssi siten, ettd perinteisen puoluepolitikoinnin merkitys on
vihitellen supistunut ja puoluerajat eivit muodosta ylittimitontd estettd kiy-
tinnon asioiden hoidolle. Konsensus on niin jopa vahvaa, etti ajoittain sen kdédn-
tépuoli, vaihtoehdottomuus, nousee keskusteluun. Tdmi voi olla yksi syy kunta-
laisten mielenkiinnon vihenemiseen kunnallispolitiikkaa kohtaan.

Kisilld olevaa tutkimusta varten tehdyissd haastatteluissa tuli ylldttdvin vah-
vasti esille puoluepolitikoinnin vihiinen rooli nykyisessid kunnallispolitiikassa.
Politikoinnin vihentymisen on havainnut my6s Méttonen, jonka mukaan po-
liittinen peli ei endd ole niin nikyvid kuin aikaisemmin eivitki poliittiset rinta-
malinjat niin selkeitd kuin ennen. (Métténen 1997, 278.) Titd ei kuitenkaan
pidi tulkita siten, ettd politikointi olisi kokonaan jddnyt historiaan, vaan edel-
leenkin se ajoittain leimahtaa, varsinkin median ollessa paikalla ja vaalien lihes-
tyessd.

Voidaanko tistd kuitenkaan tehdd se johtopditos, ettd kunnallispolititkan
poliittisuuden aste olisi vihentynyt 1990-luvulla? Niin ei ole kiynyt. Ensinni-
kin kunnallispolitiikan alue laajeni Suomessakin pitkddn hyvinvointivaltion ra-
kentamisen seurauksena. Yhi uusia toiminta-alueita politisoitiin eli otettiin jul-
kisen toiminnan piiriin ja poliittis-hallinnollisen areenan esityslistoille. Esimer-
kiksi elinkeinopolitiikasta on tullut kuntien keskeinen toiminta-alue. Kuntaa
onkin ryhdytty pitimiin erilaisten toimintojen mahdollistajana ja edellytysten
luojana. Tulosjohtaminen ja yleisemminkin managerismi voidaan nihdi yrityk-
send 16ytdd ratkaisu, jolla siddellddn yhtddltd sitd, mitkd asiat politisoidaan ja
toisaalta sitd, ketkd kisittelevit politisoituvia uusia kysymyksid. Tdstd nikokul-
masta kisin tulosjohtaminen ei ole keino vihentdi polititkkaa vaan sulkea poli-
tisoitavia asioita politikoinnin piiristd. Asioiden politisointi pyritddn tekemiin
siten, ettei avautuisi sellaista pelitilaa, jossa poliittisilla pddtoksentekij6illd olisi
mahdollisuuksia politikointiin. Tédtd pyrkimystd vapauttaa hallinto politiikasta
voidaan kutsua politiikan hallinnoistumiseksi. (Méttonen 1997, 379.)

Titd kunnallispolitiikan hallinnoistumisen epidonnistumista eli tulosjohta-
misen ideaalimallin toimimattomuutta poliittisten pdittdjien ja viranhaltijoiden
vilisessd suhteessa — mikd tuli selvisti esille my6s kisilld olevaa tutkimusta var-
ten tehdyssd luottamushenkilokyselyssi — voidaan Mottosen mielestd pitdd merk-
kind kunnallisen edustuksellisen demokratian vahvuudesta ja puolustautumis-
kyvysti. Luottamushenkil6iden ja viranhaltijoiden vilistd jinnitettd voidaan pi-
tdd osoituksena siitd, ettd viranhaltijoiden valta ei ole péddssyt irtautumaan ko-
konaan kansanvaltaisesta kontrollista, vaikka heidin valtansa onkin kasvanut.
Jénnitteen katoaminen ilmentiisi sitd, ettd poliittisten paitoksentekijéiden kautta
el kanavoidu virkamiesnikemyksille vaihtoehtoisia ratkaisumalleja ja kdytinnon
viisautta ja ettd polititkka on muuttunut viranhaltijoiden suunnitteleman toimin-
talinjan legitimoinniksi. (Métténen 1997, 386-387.) Tihin on huomautettava,
ettd laajasta kritiikistd huolimatta tulosjohtamisoppi muodostaa edelleen poliit-
tisten piddttijien ja viranhaltijoiden vilisen tyonjaon perustan, miki painaa “val-
lan vaakaa” viranhaltijoiden suuntaan. Luottamushenkil6iden nikékulmasta tar-
kasteltuna tavoitteiden saavuttamiseen tarvittavien keinojen siirtyminen toimeen-
panokoneiston valittavaksi on epiilemittd merkinnyt kunnallispolitiikan hallin-
noistumista ja depolitisoitumista.
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Vaikka pidemmilld aikaperspektiivilli kunnissa on tapahtunut politisoimista
eli uusien kysymysten nousemista agendalle, 1990-luvun alun jilkeen on kiis-
tatta tapahtunut myds depolisoitumista. 1990-luvun alkupuolen ”suuri lama” su-
pisti kuntien pddtoksenteon litkkumavaran niin ahtaaksi, ettei kunnille juurikaan
jddnyt toimintavaihtoehtoja. Taloudellisen liikkumavaran supistuminen on saa-
nut kaksi ilmenemismuotoa. Yhtdiltd on tapahtunut taloudellisen litkkumava-
ran tosiasiallista supistumista (esim. valtionosuuksien leikkaukset), mikd on mer-
kinnyt sitd, ettd kuntien toimintaan on tullut ulkoa johdetun organisaation piir-
teitd. Toisaalta litkkumavaran supistumista on voitu kiyttid valtapoliittisena pe-
rusteluna toisten asioiden (yleensi viranhaltijoiden preferoimien) hyviksymiselle
ja toisten (yleensi poliittisten piittdjien kannattamien) hylkddmiselle. (Motto-
nen 1997, 380.) Niin ikiidn depolitisoitumiseksi on tulkittava 1990-luvulla yleis-
tynyt yhtiittiminen, jolla kuntaorganisaation perinteisesti hoitamia tehtdvid siir-
retddn managerismin hengessi osakeyhtion hoidettavaksi ja samalla paljolti edus-
tuksellisten toimielinten kontrollin ulkopuolelle.

Edustuksellisen kuntademokratian toimivuudessa ilmeneviin ongelmiin tai
vihintdin kitkaan viittaa kuitenkin se, ettd kunnan asioiden hoidossa yleisin ris-
tiriita, jopa luottamushenkiléiden mielestd, liittyy kunnan ja kansalaistoiminnan
viliseen suhteeseen. Tdmiin jilkeen yleisimmin koetut ristiriidat koskevat kun-
nan eri alueiden ja poliittisten ryhmien vilisid suhteita. Tdmi viittaa siihen, ettid
alueellisesta eriarvoistumisesta kidydyssd keskustelussa eteldn ja pohjoisen vili-
nen jinnite on peittinyt alleen kuntien sisdisen eriarvoistumisen, jota koskeva
huoli nidyttdd olevan aiheellinen seki suurissa ettd pienissd kunnissa niin rinta-
mailla kuin perinteisissi maalaiskunnissa. Konsensuskaan ei ole rikkomaton,
koska poliittisten ryhmien viliset ristiriidat nousevat ndinkin vahvasti esille.

Vahvuuksista huolimatta kuntien pditoksentekojirjestelmiin liittyy myos
ongelmia, joista vakavimpien joukkoon kuuluvat vallan keskittyminen ja puut-
teet demokratian toimivuudessa. Periti nelji viidesosaa tutkimuskuntien luotta-
mushenkil6istd yhtyi viittimdin, ettd valta omassa kunnassa keskittyy pienelle
johtavien poliitikkojen ja viranhaltijoiden muodostamalle ryhmiille. Jo tdssd suh-
teessa, menemittd yksityiskohtiin, kuntien valtarakenteiden vililld on huomat-
tavia eroja. Kun joidenkin kuntien valtarakenteissa korostuu virallisten edustuk-
sellisten toimielinten ja asemien rooli, toisissa taas painottuu enemmin viran-
haltijoiden, puolueorganisaatioiden tai jirjestdjen tai molempien vaikutusvalta.
Kun eriissd kunnissa vaikutusvaltaisimmat yksilot 16ytyvit valtuuston ja halli-
tusten johtopaikoilta, joidenkin kuntien valtarakennetta luonnehtii ns. pomora-
kenne (Stihlberg 1997) siten, etti vaikutusvaltaisimmat henkilot 16ytyvit edus-
tuksellisten toimielinten johtotehtivien ulkopuolelta. Kun suurimmassa tutki-
muskunnassa yhdeksin kymmenestd luottamushenkildsti allekirjoitti vallan kes-
kittymistd koskevan viittimin, pienimmissd kunnassa vastaava osuus oli vain
puolet.

Kunnallisen valtarakenteen sijasta kuntien todellisuudelle tekeekin parem-
min oikeutta puhuminen monikossa kunnallisista valtarakenteista. Niiden valta-
rakenteiden ydin kuitenkin koostuu kaikissa tutkimuskunnissa kunnanjohtajas-
ta ja kunnanhallituksesta, joskaan edes kunnanjohtaja ei ole kaikissa kunnissa
vaikutusvaltaisin toimija. Kunnanjohtajan jilkeen vaikutusvaltaisin henkilé useim-
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missa kunnissa on kunnanhallituksen puheenjohtaja, jonka jilkeen tulevat, en-
nen virallisessa protokollassa ykkosend olevaa kunnanvaltuuston puheenjohta-
jaa, hallintokuntien osastopiillikot. Nami johtavassa asemassa olevat viranhal-
tijat, jotka harvemmin julkisessa valtakeskustelussa noteerataan, voivat tehdi it-
sendisesti markkamairdisestikin suuria kuntalaisten eliméin vaikuttavia padtok-
sid.

Vallan keskittyminen ilmiéni ei ole tuttu vain kunnallisissa luottamusteh-
tivissd toimiville, vaan se on tullut moneen kertaan osoitetusti hallintotieteelli-
sissd kunnallista padtoksentekoa viimeksi kuluneen vuosikymmenen aikana ki-
sitellyissd viitoskirjoissa (Tuittu 1994, Karila 1997, Méttonen 1997, Lehvisvir-
ta 1999, Sinisalmi 1999, Heuru 2000). Nimi ja monet muutkin tutkimukset
ovat empiirisen aineiston pohjalta osoittaneet demokratiaongelmat, joita tehok-
kuuden lisddmiseen pyrkinyt tulosjohtaminen ja managerismi ovat tuoneet si-
vutuotteenaan kunnallishallintoon. Valtuusto, jonka kunnassa tulisi kuntalain-
kin mukaan edustaa ylintd demokraattista pditoksentekovaltaa, on menettinyt
valtaansa, eiki se kiytinndssi kykene olemaan kokonaisvastuussa kunnan asioi-
den hoidosta. Heuru on tiivistinyt timin kehityksen siten, ettd itsendisempien
ja atkaisempaa suuremmista kokonaisuuksista vastuussa olevien lautakuntien ole-
massaolo, delegointi, palvelu- ja asiakasorientoituneisuuden korostuminen, ta-
lousarvion muuttuminen yhi harvempia kokonaisméirirahoja sisiltiviksi ja yh-
tidittdminen ovat korostaneet suorittavan hallinnon merkitysti. Erityisesti ta-
lousarvion rakennemuutos on edistinyt titd kehitystd. Kunnallinen piddtoksen-
tekoprosessi on valtuuston kannalta muuttunut merkittévisti sellaiseksi, ettd val-
tuusto vahvistaa muualla jo tosiasiallisesti tehdyt pditokset ja kaiken lisiksi en-
tistd harvemmista asioista. Kunnanhallitukselle kuuluva valmistelupakko ja voi-
makas delegointi ovat olleet keskeiset titd kehitysti edistineet tekijit. Kéytin-
nossi valtuusto on pidtoksid tehdessddn hallituksen alaisen hallintokoneiston
valmistelemien ja hallituksen esittimien vaihtoehtojen varassa. (Heuru 2000, 355—
357.)

Miten valtuuston valtaa ja asemaa ylimpini kuntalaisia edustavana elime-
ni sitten voitaisiin lujittaa? Tulosjohtamisen punaisena lankana on ollut pyrki-
mys tehdd valtuustosta strateginen johtaja, joka miirittelee kunnan kehittdmi-
sen tavoitteet, joiden saavuttamiseksi tarvittavat keinot puolestaan toimeenpa-
nokoneisto miirittelee. Monissa tutkimuksissa tima ideaali on jo todettu eri syis-
td toimimattomaksi, jolloin tulosjohtamisen periaatteet eivit myoskiin sovellu
poliittisten pdittdjien ja viranhaltijoiden vilisen tehtivijaon perustaksi (Motts-
nen 1997, 373). Tutkimuskuntien luottamushenkildistid vain runsas kolmannes
yhtyi ajatukseen, ettd valtuuston tehtivien siirtiminen viranhaltijoille ja lauta-
kunnille on vahvistanut valtuuston valtaa ja sen mahdollisuuksia keskittyd kun-
nan kehittdmiseen ja linjaratkaisujen pohtimiseen. Eri mieltd on jopa kolme vii-
desosaa kuntapiittdjisti.

Poliittisten péittdjien ja viranhaltijoiden vilisessd suhteessa ilmenevid on-
gelmia ei voida Mottésen mukaan poistaa tulosjohtamisen menetelmii kehitti-
milld tai kouluttamalla poliittisia pdittdjid, koska tulosjohtamisen toimimatto-
muuden syyt ovat institutionaalisia. Kysymys on juuri siitd, ettd poliittiset pdit-
tdjit eivit suostu sithen tulosjohtamisjirjestelmin mukaiseen asemaan, jonka vi-
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ranhaltijat ja hallinnon uudistajat heille kunnan poliittis-hallinnollisessa jirjes-
telmissi osoittavat. (Métténen 1997, 373-374.) Heurun mukaan miti pitem-
mille tulosjohtaminen ja managerismi kunnallishallinnossa vieddin, sitdi enem-
min valtuuston asema muuttuu kunnan pditosvallan kiyttijistd kunnan toimin-
nan legitimoijaksi.

Voitaisiinko valtuuston valtaa sitten lisitd luopumalla tulosjohtamismallin
soveltamisesta ja palaamalla "vanhaan hyviin aikaan”, jossa valtuusto oli tosiasial-
lisesti tirkein ja vaikutusvaltaisin toimija kunnan piitoksenteossa? Titd sopii
epiilld. On muistettava, ettd ennen vuoden 1976 kunnallislain voimaantuloa kun-
nanjohtaja toimi myds kunnanhallituksen puheenjohtajana. Tdmiin jilkeen kun-
nan tehtivien miiri ja kompleksisuus on vain kasvanut. Tissd tilanteessa ez ole
tarkoituksenmukaista lihted efsimdin keinoja edustuksellisen kuntademokratian vah-
vistamiseen perinteisen maallikkoibin perustuvan hallintomallin pohjalta. On ilmeisti,
etti ammattimaisten viranhaltijoiden ja amatioriluottamushenkiliiden viliseen sub-
teeseen perustuvan kunnallishallinnon logiikka vaistimditti jobtaa vallan keskitty-
miseen johtaville viranhaltijoille ja kunnanhallitukselle. Pikemminkin kunnallista
kansanvaltaa voidaan lisitid vahvistamalla poliittisen jobtajuuden professionaalista
perustaa yhdistimdilla siihen suoran demokratian elementtejd. 1visin sanoen viran-
haltijoiden valtaa on tasapainotettava aikaisempaa ammattimaisemmalla poliitti-
sella johtajuudella. Koska timd voi déiritapauksessa jobtaa kuntalaisten intresseistd
etidntyneen poliittisen luokan syntymiseen, on lisittivi kuntalaisten suoria osallis-
tumis- ja vaikuttamismuotoja, joiden avulla myds uusia, edustuksellisen jirjestelman
mahdollisesti laiminlyomii asioita voidaan nostaa agendalle.

Aimo Ryynisen mukaan kunnanvaltuusto voidaan rinnastaa parlamenttei-
hin, silli kunnan asukkaita edustava elin — valtuusto — on asemansa, funktionsa,
organisaationsa ja jdsentensid oikeusaseman nojalla "laadullisesti” yhdenvertai-
nen valtiollisten parlamenttien kanssa. Modernin parlamentin olennaisina funk-
tioina voidaan pitdd seitsemid tekijdd, jotka ovat edustusfunktio, yleinen tah-
donmuodostus- ja piitoksentekofunktio ylimmin toimielimen roolissa, lainsdd-
dintofunktio, kansanvallan legitimaation vilitysfunktio (erityisesti hallituksen
muodostaminen), kontrollifunktio, keskustelu-, julkisuus-, artikulaatio- ja tah-
donmuodostusfunktio seki vallanjakofunktio. (Heuru 2000, 359, Ryyninen 1996,
74-79.)

Kuntalain 21 § toi ns. sovelletun parlamentarismin kunnallishallintoon. Sen
mukaan valtuusto voi erottaa kunnan, kuntayhtymin tai kuntien yhteiseen toi-
mielimeen valitsemansa luottamushenkilot kesken toimikauden, jos he tai jot-
kut heistd eivit nauti valtuuston luottamusta. Enemmistopédtokselld tehtivi erot-
taminen koskee kaikkia toimielimeen valittuja luottamushenkil6iti. Sana sove/-
lettu kunnallisen parlamentarismin lisimédreend viittaa sithen, ettd kyseessd el
ole valtiollisessa jirjestelmissi kiytossd oleva enemmistoparlamentarismi. Kun-
talakia sdddettiessi ei haluttu luopua Suomen kunnallishallintoon kuuluvasta suh-
teellisuusperiaatteesta, jonka mukaan eri poliittisten ryhmien on saatava kanna-
tustaan vastaava suhteellinen osuus kunnan luottamushenkilépaikoista. (Harju-
la & Prittild 2001, 178-179.)

Koska kunnallinen itsehallinto jrjestetddn tulevaisuudessakin ensisijaisesti
edustuksellisen demokratian varaan ja siten, ettd yleisilld vaaleilla valittavalla val-
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tuustolla on keskeinen asema kunnan tahdon muodostuksessa, on perusteltua
verrata nykyistd kunnallishallinnollista jirjestelmdamme edustuksellisen demo-
kratian jdrjestelyyn linsimaisissa demokratioissa yleensid. Heurun mukaan kaksi
titd koskevaa periaatetta ovat vallanjaon ja parlamentarismin periaatteet, joiden
molempien tulee toteutua demokraattisessa valtiossa. Mikili demokratia halu-
taan kattavaksi, ei riitd, ettd hallitus- ja hallintotoimintaa ohjataan demokraatti-
sesti valitun edustuselimen péddttimilld laeilla, vaan sen lisiksi myds hallitus- ja
hallintotoiminnan tarkoituksenmukaisuutta on voitava valvoa. (Heuru 2000, 271-
272.)

Oikeustieteiliji Heurun (2000, 374) mukaan nimi kaksi edustuksellisen
demokratian toteuttamiseen liittyvid oleellista periaatetta toteutuvat nykyisessi
kunnallishallinnossa huonosti. Sitid vastoin kisilld olevan tutkimuksen tulosten
mukaan suomalaiset kunnalliset poliittiset padtoksentekijit ovat varsin tyytyvii-

Taulukko 13: Omaan kuntaan sopivat kuntaorganisaation jéirjestimisvaihtoehdot (%)

Himeenk. Nokia Tampere Vammala Vesilahti Viiala  Kaikki

Suhteellisella vaalitavalla

valittava kunnanhallitus 85 100 94 90 100 86 93
Enemmistévaaleilla valittava

kunnanhallitus 31 33 38 53 50 37 40
Suorilla vaaleilla valittava

pormestari 27 34 43 26 44 31
Kunnanvaltuuston valitsema

pormestari 18 21 54 27 12 27 29
Miiriaikainen viranhaltijajohtaja 53 38 52 40 8 43 41
Pysyvi viranhaltijajohtaja 79 88 57 76 100 62 75
Kunnanhallituksen pj.

vihintidn puolipidiviinen 38 60 63 60 12 43 50
Kunnanjohtaja myés kunnan-

hallit. pj. 15 13 9 10 13 7 11
Johtavat virat miiriaikaisia 34 59 78 65 25 50 57
Lautakuntien miirii lisdttiisiin 13 43 89 59 21 54 52
Valtuutettujen osuutta lauta-

kuntien jisenisti lisittdisiin 48 33 56 62 80 50 54
Kh:ssa ja lautakunnissa vain kv:n

(vara)jiseniid 30 14 34 36 36 21 29
Lautakuntien pj:ina vain

valtuutettuja 79 38 70 67 56 79 65
Valtaa lautakunnilta ja kh:lta

valtuustolle 39 29 42 49 24 39 38
Valtaa viranhaltijoilta valtuustolle 59 60 77 62 36 61 62
Ryhmille sihteeri 15 45 59 39 21 35
Ansionmenetyskorvausta

laajennettaisiin 45 67 53 74 36 54 57
Vastaajia yhteensi 33 42 57 51 26 28 237
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sid kuntien nykyiseen johtamisjirjestelmddn. Yhdeksin kymmenesti tutkimus-
kuntien luottamushenkilésti katsoo suhteellisella vaalilla valittavan kunnanhal-
lituksen soveltuvan hyvin omaan kuntaansa. Kolme neljisti pitdd pysyvid viran-
haltijajohtajaa hyvini kuntajohtamisen mallina. Ylipdinsd kunnallisten luotta-
mushenkil6iden pditoksentekojirjestelmid koskeva muutosvalmius on verraten
vihiinen.

Heuru kuitenkin katsoo, etti edustuksellinen demokratia kunnallishallin-
nossakin olisi turvattavissa juuri vallanjaon ja parlamentarismin periaatteita so-
veltamalla. Tdmai tarkoittaa sitd, ettd vallankdytto ja siitd aiheutuva poliittinen
vastuu olisi tunnustettava ja jirjestettivi. Tdmi puolestaan johtaa vaatimukseen
vallan ja vastuun selvisti normatiivisesta jirjestelystd kunnan ylimmin poliitti-
sen johdon osalta. Tillaisen jirjestelyn kautta kaikki ne tahot, jotka voivat kiyt-
tdd kunnan péddtdsvaltaa tai olla vaikuttavasti osallisina siind, voidaan saattaa par-
lamentarismin periaatteen mukaisesti tarkoituksenmukaisuusvastuuseen valtuus-
tolle. (Heuru 2000, 374.)

Analysoimatta erilaisia ratkaisuvaihtoehtoja Heuru piityy johtopiitokseen,
ettd "kidytinndssi timin vastuu voinee olla jirkevinti toteuttaa vain yhden hen-
kilon kautta”. Tdmi tarkoittaisi yksiselitteisen selvin poliittisen johtajuuden
muodostamista kunnallishallintoon siten, etti johtajalla on yhtiilti valta johtaa
kunnan operatiivista toimintaa ja toisaalta vastuu tésti toiminnasta valtuustolle.
Tiamikidin jirjestely ei Heurun mukaan sininsi takaa rationaalista pidtoksente-
koa eiki tulosjohtamisen idean edellyttimid mahdollisuutta erottaa strateginen
ja operatiivinen toiminta. Se kuitenkin vahvistaisi valtuuston valtaa edellyttien,
ettd kunnan poliittinen johtaja sitoutetaan valtuustoon eikd kunnanhallitukseen
kuten nykyisin. Toisin sanoen kunnan poliittisen johtajan tulisi olla valtuuston
alainen. (Heuru 2000, 374.)

Kuntapiittijien epiilevdinen suhtautuminen pormestarimalliin ei kuiten-
kaan lupaa mallin laajaa soveltamista kiytint66n. Tutkimuskuntien luottamus-
henkil6istd vain alle kolmannes kannattaa pormestarimallia. Kannatusta tuskin
loytyy lainkaan kunnanjohtajien keskuudesta. Tidstd huolimatta pormestarimal-
lia kuitenkin kannattaisi kokeilla erityisesti suurissa kunnissa. Till6in saataisiin
selvyys siitd, missi méirin mallin oletetut hyvit (esim. vallankiytén kasvottu-
minen, vastuun ja vallan parempi kohdentuminen) ja huonot puolet (esim. val-
lan keskittyminen, konsensuksen rikkominen, populismi vaaleissa) realisoituvat.

Kehittimistarpeita néyttiisi olevan erityisesti lautakuntajérjestelmdssa, silli
yli puolet poliittisista padtoksentekijoistd haluaisi lisitd lautakuntien madrid ja
valtuutettujen osuutta lautakunnissa sekd antaa lautakunnan puheenjohtajuuden
vain valtuutetuille. Lautakuntien miehittiminen pelkistidin valtuutetuilla tai va-
ravaltuutetuilla, miti tosin kannattaa alle kolmasosa luottamushenkildistd, on osa
kuntaparlamentarismia. Kuntaparlamentarismi eduskuntaparlamentarismin tavoin
sovellettuna merkitsee valtuustolle vastuunalaisen kunnanhallituksen valitsemista
enemmistévaalilla. Mallin kannatus on kuntapdittijien keskuudessa selvisti por-
mestarimallia suurempi, silld kaksi viidesosaa tutkimuskuntien luottamushenki-
161std kannattaa sitd. Jo timin perusteella sen kokeileminen erikokoisissa ja po-
liittiselta kulttuuriltaan erilaissa kunnissa olisi perusteltua. Kuntaparlamentaris-
mi sopinee parhaiten kuntiin, joiden puoluejirjestelmi koostuu useista verraten
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tasavahvoista puolueista tai ryhmittymistd, mikd mahdollistaa kunnanhallituk-
sen pohjan vaihtumisen vaaleissa.

Pormestarimalleja suositumpi on myos kunnallispoliittisessa keskustelussa
vihemmin esilld ollut kuntaneuvosmalli, jossa kunnanhallituksen puheenjohtaja
on puoli- tai kokopdivitoiminen luottamushenkilé. Mallia kannattaa kaksi vii-
desosaa tutkimuskuntien poliittisista pdittdjistd. Nykyiseen kunnanjohtajajirjes-
telmdin sovitettuna malli vahvistaisi ja tasapainottaisi poliittisen johdon asemaa
suhteessa virkamiesasemassa olevaan ammattikunnanjohtajaan, koska kunnan-
hallituksen puheenjohtaja voisi nykyistd paremmin keskittyd valmistelun johta-
miseen. Kuntaneuvosmallia olisi syyti kokeilla puolipéiviiseni keskisuurissa kun-
nissa ja kokopiiviisend suuremmissa kunnissa. Pieniin kuntiin pormestarimalli
voisi olla riittivi.

Kuntaneuvosmallin yksi ongelma, joka koskee myds pormestarimalleja, liit-
tyy sithen, ettd vaikka se tarjoaa vastapainon virkamiesvallan keskittymiselle, se
vastaavasti keskittdd poliittista valtaa yhdelle henkilolle. T4td voitaisiin ehkiisti
lihinni suurissa kunnissa kahden kuntaneuvoksen jirjestelmilld, joista toinen, kun-
nan enemmistéasemassa olevan puolueen ehdokkaana valittu, johtaisi kunnan-
hallitusta ja toinen, toiseksi suurimman puolueen ehdokkaana valittu, johtaisi
kunnanvaltuustoa. Menettelytapa vahvistaisi sekd valmistelukoneiston poliittis-
ta ohjausta ettd valtuuston asemaa suhteessa toimeenpanovaltaan, istuisi valtaa
jakavana kuntien konsensuspohjaiseen piitoksentekokulttuuriin sekd turvaisi
kuntaorganisaation ja palvelutuotannon johtamisessa tarvittavan asiantuntemuk-
sen sdilyttimilld nykyisen kunnanjohtajajirjestelmin, ehkd midrdaikaisuuden
kayttod lisiten. Kriittinen kysymys mallin toimivuuden kannalta on kunnanjoh-
tajan ja kunnanhallituksen puheenjohtajan vilisen tyonjaon organisoiminen.
Timi tyénjako-ongelma poistuisi ja palkkauskustannuksia sddstyisi yhdistdmilld
kunnanjohtajan ja kunnanhallituksen puheenjohtajan tehtivit siten, ettd mid-
riaikainen kunnanjohtaja toimisi kunnanhallituksen puheenjohtajana, jonka po-
liittisena vastapainona olisi osa- tai kokopiivitoiminen valtuuston puheenjoh-
taja. Koska valmistelun kontrollointi on avain kunnallispoliittiseen vallankiyt-
toon, timd malli voisi olla poliittisen ohjauksen kannalta heikompi kuin kun-
nanhallituksen osa- tai pditoimiseen puheenjohtajuuteen perustuva ratkaisu.

Puoli- tai kokopdiviisiin kuntaneuvoksiin siirtyminen merkitsisi etdanty-
mistd nykyisin periaatteessa maallikkohallintoon perustuvasta jirjestelmisti po-
liittisen johtamisen professionaalistumisen suuntaan. Kdytinnossd muutos ei olisi
dramaattinen, koska monissa kunnissa kunnanhallitusten johtoon on jo nyt va-
likoitunut henkils, jonka mahdollisuus kiyttid joustavasti aikaansa tekee timin
aikaa vievin luottamustehtdvin hoitamisen mahdolliseksi. Kdytinnossi titd mallia
kohti voidaan edeti muuttamalla lainsddddntod siten, ettd ansionmenetyskor-
vauksia voitaisiin maksaa my6s muusta kunnallisten asioiden hoidosta kuin vi-
rallisiin kokouksiin osallistumisesta atheutuneista kuluista. Tutkimuskuntien luot-
tamushenkil6istd lihes kolme viidesosaa kannattaa ansionmenetyskorvauskiy-
tinnon muuttamista tilld tavalla. Kunnan ja kuntalaisten edun mukaista ei ole,
ettd tirkeimmin ja vaativimman poliittisen luottamustehtivin hoitaminen on
sen ajankiytolle asettamien vaatimusten vuoksi nykyisin kiytinnossi mahdol-
lista vain verraten suppealle joukolle luottamushenkilsiti.
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Kisilld oleva tutkimus antaa selvdd tukea sille, ettd kuntalain hengessi ei
ole syyti pakottaa erilaisia ja -tyyppisid kuntia samaan muottiin, vaan tarvitaan
erilaisten johtamismallien kokeilemista. Kunnallisten pédttijien keskuudessa niyt-
taisi olevan asenteellista valmiutta sen subteen, eftd ainakin kuntaparlamentarismia
(kunnanhallitus valitaan enemmistévaalilla), kuntaneuvosmallia (kunnanhallituk-
sen puheenjohtaja puoli- tai kokopiivitoiminen) ja pormestarimallia kokeillaan eri-
tyyppisissi kunnissa. Neljinteni poliittisen ohjauksen keinona voidaan vield mai-
nita johtavien virkojen mdédrdaikaistaminen, mikd toimiessaan voisi tasapainottaa
pysyvien viranhaltijoiden ja midriaikaisten luottamushenkiléiden vilistd suhdetta.
Tutkimuskuntien luottamushenkildisti johtavien virkojen miirdaikaistamista,
mikd kdytinnossi tarkoittaa osastopiillikkotasoa tai sitd ylempid virkoja, kan-
nattaa kaksi viidesosaa. Yhti suuren kannatuksen saa miiriaikainen viranhalti-
jajohtajuus.

Kidytinnossd nimi neljd kunnallisen johtajuuden kehittimislinjaa eivit ole
toisiaan poissulkevia, vaan piinvastoin niitd voidaan yhdistelld toisiinsa. Monet
niistd myds edellyttivit nykyisen lainsdddinnén muuttamista. Joka tapauksessa
lainsdddidntod tulisi muuttaa siten, ettd erilaiset kokeilut tulisivat mahdollisiksi.
Niin ikddn kaikki nimi neljd kehittimislinjaa pitiytyvit edustukselliseen demo-
kratiaan. On kuitenkin olemassa selvid paineita sithen suuntaan, ettd kunnallis-
ta padtoksentekojirjestelmidd tulisi tiydentdd nimenomaan suoran demokratian
pohjalta.

Kunnallisten poliittisten paittdjien kuntalaisten suoraa osallistumista ja vai-
kuttamista koskevat asenteet ovat varsin positiivisia. Kaksi kolmannesta luotta-
mushenkil6istd katsoo, ettd kuntalaisten tulisi voida nykyistd enemmin osallis-
tua ja vaikuttaa suoraan asioiden valmisteluun ja piitoksentekoon. Neljd viides-
osaa kaipaa lisidd vuoropuhelua kuntalaisten kanssa suunnittelussa ja paatoksen-
teossa.

Kunnallinen demokratia ei ole kuntien poliittisten pdittijien kisityksen
mukaan joko edustuksellista tai suoraa vaan seki ettd. Kddntien timi tarkoittaa,
ettd ongelmia ei katsota liittyvin pelkistdin nykyisen edustuksellisen demokra-
tian toimivuuteen vaan myds suoraan demokratiaan. Yli puolet luottamushen-
kiloistd yhtyy viittimiin, ettd kuntalaisten suorien vaikutusmahdollisuuksien li-
sidminen esimerkiksi kansaniddnestyksin tuottaisi helposti huonoja ja lyhytjin-
teisid pddtoksid. Keskeinen suoran demokratian toimivuuteen liittyvd kysymys
koskee kuntalaisten mielenkiintoa osallistumiseen ja vaikuttamiseen. Téssd suh-
teessa kuntapdittijit eivit ole kovin optimistisia, silld yli puolet pitdd kuntalais-
ten mielenkiintoa kunnallista pddtoksentekoa kohtaan vihidisend.

Luottamushenkil6iden keskuudessa eniten kannatusta nykyistd suoremmista
osallistumisen muodoista saavat kuulemistilaisuudet, yhteissuunnittelutilaisuu-
det ja kuntalaiskyselyt sekd vammaisneuvostot, vanhusneuvostot ja nuorisoval-
tuustot. Jopa kaksi kolmasosaa kaikista tutkimuskuntien valtuustojen ja halli-
tusten jdsenistd pitdd sddnnollistd keskustelufoorumia yhdistysten ja litkkeiden
kanssa hyvini tapana lisitd osallistumista. Sitd vastoin vain kaksi viidesosaa kan-
nattaa kunnallisia kansandinestyksid. Ylipddnsi kansanididnestyksen idea el in-
nosta kunnallisia luottamushenkil6itd, silli Internetin vilityksellidkin tapahtu-
vaa kansaniinestystd kannattaa vain viidennes. Tissi ei ole kuitenkaan kysymys
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modernin tietotekniikan vierastamisesta osallistumisen vilineeni, silli Interne-
tin vilitykselld toimivaa keskustelupalstaa kannattaa puolet kuntapdittijisti.

Niin ollen kunnalliset poliittiset pdittijit eiviit niytd pelkiivin (ehki kan-
sandinestysmenettelyd lukuun ottamatta), ettd suora demokratia veisi heilti valtaa
ja tekisi heistd sivustakatsojia viranhaltijoiden, kansalaisjirjestdjen ja -litkkeiden
ja kuntalaisten vilisessi vuoropuhelussa. Tdmi merkitsee sitd, ettd Suomen kun-
nissa on kohtalaisen hyvit asenteelliset edellytykset kehittdd suoran demokra-
tian muotoja.

8.2 Kunnallisen valtatutkimuksen mahdollisuudet

Kisilld olevassa tutkimuksessa kuntien valtarakenteita ja pditoksentekomuoto-
jen kehittimisti on kartoitettu pelkdstddn luottamushenkiléiden nikokulmasta.
Tiami nikokulma valittiin sen vuoksi, koska viimeaikaisessa osallistumiskeskus-
telussa juuri heidin nikékulmansa on jidnyt vihemmille huomiolle. Kun kun-
nallinen demokratia tulee vield pitkdin rakentumaan edustuksellisen demokra-
tian varaan, suoraa demokratiaa ei voida kunnissa kehittii ikiin kuin tabula rasa
-tilanteesta kisin.

Kunnalliseen valtatutkimukseen kisilli oleva tutkimus tuo oman kontri-
buutionsa valottamalla kuntien valtarakenteiden erilaisuutta, joka ei ole selitet-
tivissd edes kuntakoon vaihtelulla. Kunnilla on omat poliittis-hallinnolliset jir-
jestelminsi, joiden toimintakulttuurin muotoutumiseen ovat vaikuttaneet mo-
net eri tekijit kuten elinkeinorakenne, poliittisen osallistumisen ja vaikuttami-
sen perinne sekd puoluerakenne.

Kun tissd tutkimuksessa kuntien valtarakenteita on tarkasteltu pelkistdin
yhdestd, luottamushenkiléiden nikokulmasta kisin, tuloksena on viistimitti
rajallinen kokonaiskuva, joskin tirkeid sellainen. Kuntien poliittis-hallinnollisia
jarjestelmid tulisikin tarkastella eri toimijoiden ndkokulmasta kisin, erilaisten
linssien ldpi ikddn kuin valokuvaaja, joka saa aikaan erilaisia kuvia samasta koh-
teesta vaihtamalla kuvaussuuntaa ja linssejd: kun laajakulmalla syntyy hyvi ko-
konaiskuva yksityiskohtien tarkkuuden kustannuksella, pitkipolttovilinen ob-
jektiivi poimii kohteesta vain harvoja yksityiskohtia kokonaiskuvan jdidessi sup-
peaksi. Eri linssien avulla samasta kohteesta syntyvit kuvat ovat keskendin hiu-
kan erilaiset, mutta mikiin niisti ei ole ainoa oikea.

Aiemmin kunnallista valtatutkimusta on tehty mm. eliittitutkimuksen tra-
ditiosta kisin (esim. Hoikka 1975, Tuittu 1994, Sinisalmi 1995). Lihestymista-
paan perustuvia tutkimuksia on kritisoitu kysymilld, kuinka hyodyllistd on nos-
taa yhdysvaltalaisiin olosuhteisiin sovitettu vuosikymmenten takainen eliittiteo-
ria suomalaisen valtatutkimuksen taustateoriaksi (Mottonen 1997, 392; Ryyni-
nen 1996, 139; Johanson & Uusikyld 1996, 123). Ryynisen (1996, 139) mukaan
ndissd tutkimuksissa ongelmana on ollut historiallisen taustan ja olosuhteiden
erilaisuuden unohtaminen. Kun niiden kuntatutkimusten tutkimustehtivini ei
ole edes ollut Suomen vertaaminen Yhdysvaltoihin, esitetty kritiikki sopii ehki
paremminkin sithen kuntien johtamisesta kdytyyn keskusteluun, jossa keski- ja
eteldeurooppalaisia johtamismalleja on pyritty siirtimdin Suomeen problemati-
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soimatta maiden vililld esimerkiksi hallintotraditioissa, poliittisissa kulttuureis-
sa ja kuntien tehtivirakenteissa olevia eroja.

Kunnallisen valtarakenteen kuvaamisen on katsottu edellyttivin eliitin ji-
senten vilisen vuorovaikutusrakenteen selvittimistd ja systemaattista analyysia
siitd, mikd timin sosiaalisen verkoston vaikutus on ollut kunnassa tehtyihin rat-
kaisuihin (Johanson & Uusikyld 1996, 123). Tihin on helppo yhtyi. Yhden he-
delmillisen teoreettisen viitekehyksen tille analyysille tarjoaa juuri — oikein ym-
mirrettynd — amerikkalainen millsldinen valtateoria (1956), koska se ei kohdis-
tu vain yhteen vallankiyttdjiryhmiin, esimerkiksi poliittisiin pddttdjiin, vaan
suuntaa huomion my6s muihin mahdollisiin vallankiyttdjiin kuten virkamies-
kuntaan, jdrjest6ihin, yrityksiin sekd niiden viliseen vuorovaikutukseen ja ko-
heesioon. Tutkimusmenetelmini voidaan tilloin kiyttid esimerkiksi verkosto-
analyysia, jolloin vuorovaikutussuhteiden kartoittaminen ei jdd empiirisen selvi-
tyksen tasolle vaan saa teoreettisen viitekehyksensi eliittiteorian pohjalta. Kun-
tatutkimusta kuten muutakaan yhteiskuntatieteellistd tutkimusta ei ole syyti ra-
jata pelkdstdin empiirisiin selvityksiin ja samalla unohtaa hallitsemista ja johta-
mista koskeva vuosisatoja pitki teoriaperinne.

Toinen hedelmillinen kunnallisen valtatutkimuksen viitekehys niyttiisi
avautuvan hallinnan kisitteen (governance) kautta, jolla viitataan mm. hallinto-
koneistojen ja kansalaisyhteiskunnan viliseen kanssakidymiseen. Hallintapyrki-
myksilld tarkoitetaan tdlléin vuorovaikutuksen pohjalta syntyvid tapoja saada ai-
kaan muutoksia monimutkaisissa, dynaamisissa sosiaalisissa ja poliittisissa jir-
jestelmissd. Hallinta ei tarkoita pelkistddn hallintokoneistojen toimintaa, vaan
kyse on pikemminkin jatkuvasta kanssakdymisestd erilaisten kansalaisryhmien,
julkisten ja puolijulkisten instituutioiden ja auktoriteettien vililli. (Pekonen 1995,
87; ks. Kooiman 1993; Pierre & Peters 2000.)

Vuorovaikutussuhteiden kartoittamiseen perustuvan verkostoanalyysin sys-
temaattinen soveltaminen toimijoiden vilisiin suhteisiin kuntien sisdlld ja nii-
den vililld voi osaltaan jintevoittdd sekd empiirisen evidenssin etti teoreettisen
pohjan osalta kunnallistutkimuksen verkostoajattelua. Kunnissa tapahtuvaan ver-
kottumiseen on liitetty kevyesti perusteltuja aksiomaattisia oletuksia vallan vid-
jdidmittomisti hajautumisesta (ks. esim. Kuntademokratian ja johtamisen tule-
vaisuuden nikymit 2000). Ei ole syytd unohtaa verkostotutkimuksen lihtékoh-
taa, jonka mukaan toimijan rakenteellinen asema verkostossa on yhteydessi sen
vaikutusvaltaan. Toimijan valta ei riipu vain sen omista resursseista vaan myos
sen mahdollisuuksista pdistd hyddyntimiin muiden toimijoiden resursseja. (Ga-
laskiewicz 1989, 82-83.) Kaikkeen vuorovaikutukseen liittyy valtaa, mutta eli-
vissd elimissid muodostuvat vuorovaikutusverkostot voivat vaihdella hajautunut—
keskittynyt-ulottuvuuden suhteen hyvinkin paljon aina 16yhistd, asiakohtaises-
ta, kaikille esilli olevasta asiasta kiinnostuneille avoinna olevasta verkostosta uusil-
ta toimijoilta suljettuun, useita eri asia-alueita pysyvisti dominoimaan “rauta-
kolmioon” (esim. van Waarden 1992) tai "politiikkayhteis66n” (Rhodes 1997).
Toisin sanoen erityyppiset politiikkaverkostot rajoittavat erilaisin tavoin yksi-
l6iden ja organisaatioiden osallistumista, méirittelevit toimijoiden roolit, rajaa-
vat agendalle nostettavat ja ulkopuolelle jddvit asiat sekd antavat etuoikeuksia
tietyille intresenteille sisillyttimilld ne pddtoksentekoon ja suosimalla niiden
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preferoimia ratkaisuja (Rhodes 1997). Suomessa tarvitaankin verkostolidhesty-
mistapaan perustuvaa case study -tyyppistd valtatutkimusta erikokoisissa ja -tyyp-
pisissd kunnissa.

Verkostoyhteiskuntaa analysoitaessa ei ole myoskddn syytd pitdytyd perin-
teisessd weberildisessd valtakisityksessd, jolloin valta maidritellddn kyvyksi saada
toiset toimijat tekemiin jotakin, mitd he eivit muuten tekisi. Esimerkiksi kun-
nallisten luottamushenkiléiden kisitykset kunnanhallitusten kaikkien esitysten
suhteen tuskin ovat etukidteen siind miirin kiteytyneet, ettd heihin olisi mah-
dollista vaikuttaa vain murtamalla heidin vastarintansa.
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Jarmo J. Hukka-Tapio S. Katko
YKSITYISTAMINEN VESIHUOLLOSSA? (1999)

Salme Nisi—Juha Keurulainen

KUNNAN KIRJANPITOUUDISTUS (1999)

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

Marjaana Kopperi
VASTUU HYVINVOINNISTA (2000)

Lauri Hautamiki
MAASEUDUN MENESTYJAT
Yritykset kehityksen vetureina (2000)

Paavo Okko—Asko Miettili—Elias Oikarinen
MUUTTOLIIKE PAKOTTAA RAKENNEMUUTOKSEEN (2000)

Olavi Borg
TIEDON VAJE KUNNISSA (2000)

Max Arhippainen—Perttu Pyykkonen
KIINTEISTOVERO KUNNALLISTALOUDESSA (2000)

Petri Bockerman
TYOPAIKKO]EN SYNTYMINEN
JA HAVIAMINEN MAAKUNNISSA (2001)

Aimo Ryyninen
KUNTAYHTEISON JOHTAMINEN (2001)

Tlkka Ruostetsaari—Jari Holttinen
LUOTTAMUSHENKILO JA VALTA
Edustuksellisen kunnallisdemokratian mahdollisuudet (2001)
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Kunnallisalan kehittimissditio KAKS rahoittaa kuntia palvelevaa tutki-
mus- ja kehittimistoimintaa. Tavoitteena on niin tukea kuntien itsehal-
lintoa ja parantaa niiden toimintamahdollisuuksia.

Rahoitamme hankkeita ja tutkimuksia, joiden arvioimme olevan kun-
tien tulevaisuuden kannalta keskeisimpii. Tuloksien tulee olla sovellet-
tavissa kdytint6on. Rahoitettavilta hankkeilta edellytetdin ennakkoluu-
lotonta ja uutta uraa luovaa otetta.

Saitiolld on Polemiikki-niminen asiakaslehti ja kaksi julkaisusarjaa:

Polemia-sarja, jossa kisitellddn kunnille tirkeitd strategisia kysymyksii
ajattelua herittivilld tavalla.

Tutkimusjulkaisut-sarja, jossa julkaistaan osa sddtion rahoittamista tut-
kimuksista. Pddosa sddtion rahoittamista tutkimuksista julkaistaan teki-
jatahon omissa julkaisusarjoissa.

Toimintamme ja julkaisumme esitellidn tarkasti kotisivuillamme
www. kaks.fi.

Vuonna 1990 perustettu itsendinen sditio rahoittaa toimintansa sijoitus-
tuotoilla.

Osoite Kasarmikatu 23 A 15

00130 Helsinki
Puhelin (09) 6226 570
Telekopio (09) 6226 5710
Asiamies Lasse Ristikartano, (09) 6226 5720
Tutkimusasiamies Veli Pelkonen, (09) 6226 5740
Taloudenhoitaja Tuulikki Saarinen, (09) 6226 5730

Tutustu kotisivuihimme (www.kaks.f1)!
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