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Tulosjohtaminen ja valta poliittisten 
päätöksentekijöiden ja viranhaltijoiden 
välisessä suhteessa 

Sakari Möttönen 

Suomalaista kunnallishallintoa on kehitetty run­
saan vuosikymmenen ajan paljolti liikkeenjohto­
opista omaksutuin keinoin. Liikkeenjohto-oppiin 
perustuva kehityssuunta ja siihen sisältyvä tulos­
johtamisen ideologia on hallinnut myös poliittis­
ten päätöksentekijöiden ja viranhaltijoiden välisen 
suhteen uudistamista. Kun yksityissektorin ma­
nagerialistista johtamisoppia on siirretty kunnal­
lishallintoon, niin on vedetty yhtäläisyysmerkit 
yhtäältä yritysten hallintoelinten ja poliittisten 
päätöksentekoelinten välille sekä toisaalta yritys­
ten toimivan johdon ja kuntien viranhaltijajohdon 
välille. Tulosjohtamisen soveltaminen on merkin­
nyt sitä, että yritysmaailman esimies-alaissuhde 
-malli on lähes sellaisenaan siirretty sen suhteen
perusmalliksi, jossa toisena osapuolena ovat
kollektiivisesti toimivat poliittiset luottamuselimet
ja toisena osapuolena on viranhaltijajohto, jonka
toiminta taas perustuu yksilöpäättämiseen ja esit­
telytehtävän hoitamiseen. Tätä uudistussuuntaa
on ryydittänyt pyrkimys muuttaa myös kunnallis­
hallintoa koskeva johtamisen retoriikka. Keskus­
telua hallitsevat sellaiset sanat kuin "strategia",
"visio", "tahtotila", "motivaatio", "sitoutuminen",
"tulostavoite" jne. Ihan vain muutaman esimer­
kin mainitakseni. Jos joku haluaa tutustua tarkem­
min tulosjohtamisen uudistamisretoriikkaan, voin
suositella, että etsitte käsiinne "Tulosjohtamisen
sanakirjoja", joita ilmestyi joidenkin kaupunkien
konsulttivetoisten tulosjohtamisprojektien yhtey­
dessä.

Kun konsultit ja viranhaltijat ovat istuttaneet 
uutta johtamisoppia kuntiin, he ovat unohtaneet 
kysyä ainakin yhtä asiaa: Mitä poliittiset päättä-
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jät ajattelevat uudesta asemastaan ja uusista 
tehtävistään? Koska kunnallinen itsehallinto pe­
rustuu siihen, että vaaleilla valitut luottamushen­
kilöt ovat vastuussa kuntalaisille siitä, miten kun­
nassa asioita hoidetaan, olisi kai kohtuullista 
miettiä poliittisten päättäjien ja viranhaltijoiden 
uutta tehtäväjakoa myös luottamushenkilötyön 
näkökulmasta. Onko mahdollista, että poliittiset 
päättäjät asettuvat siihen asemaan, jonka viran­
haltijat, konsultit ja muut hallinnonuudistajat heille 
kunnan tulosjohtamisjärjestelmässä osoittavat? 
Pohdin tutkimuksessani tätä kysymystä, joka ai­
emmin - hämmästyttävää kyllä - ei ole ollut hal­
lintotieteellisen tutkimuksen kohteena. Pohdinnan 
lähtökohtana on näkemys, että poliittisten pää­
töksentekijöiden ja viranhaltijoiden uusi työnjako­
malli, josta käytetään tutkimuksessa nimitystä 
"tulosjohtamisen suositusmalli", voi toteutua vain, 
jos kunnan poliittis-hallinnollisen järjestelmän 
ominaispiirteet suovat mallin soveltamiselle on­
nistumismahdollisuuden. Kun on tuskailtu, kuin­
ka vaikeaa tulosjohtamisen soveltaminen poliitti­
seen päätöksentekoon on, niin vaikeuksien syitä 
on etsitty johtamisopin puutteellisesta soveltamis­
taidosta. Mutta - jos syy onkin siinä, että johta­
misoppia sovelletaan väärään ympäristöön. Onko 
kasvi oikea, mutta kasvualusta väärä? 

Tulosjohtamiseen perustuvaa poliittisten pää­
töksentekijöiden ja viranhaltijoiden välistä uutta 
työnjakoa on kehitetty seuraavan kolmen keskei­
sen periaatteen ja oletuksen varassa. 

1. Ensimmäinen periaate on oletus siitä, että
poliittiset päätöksentekijät pystyvät ohjaamaan
virkakoneiston toimintaa tavoitteiden asetta­
misen ja niiden seuraamisen avulla. Usko tä­
män oletuksen paikkansapitävyyteen on ollut
niin vahva, että periaate on kirjattu myös kun­
talakiin. Tähän oletukseen perustuu myös tu­
losjohtamisen valtakonseptio, jonka mukaan
tavoitteiden asettamiseen ja niiden seurantaan
sisältyy niin paljon valtaelementtejä, että po­
liittisten päättäjien ns. operatiivista valtaa voi-
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daan siirtää viranhaltijoille ilman, että heidän 
- siis poliittisten päättäjien - kokonaisvalta
vähenee. Käytännössä periaatteen soveltami­
nen on merkinnyt yhtäältä sitä, että päätös­
valtaa on delegoitu viranhaltijoille ja toisaalta
sitä, että luottamushenkilötyön painopistettä
on pyritty siirtämään virallisista päätöskoko­
uksista epävirallisiin seminaareihin ja iltakou­
luihin, joissa on pohdittu tavoitteiden asetta­
mista ja kunnan toimintalinjojen muodostamis­
ta. Tavoiteohjauksen toimivuutta voidaan pi­
tää tulosjohtamisen soveltamisen keskeisenä
tavoitteena.

2. Toinen periaate on oletus poliittisen päättä­
jien kyvystä rationaaliseen päätöksentekoon.
Tätä oletusta voidaan pitää keskeisenä kei­

nona, jolla tavoiteohjaus saadaan toimimaan.
Oletus perustuu uskoon, että kun tavoitteista
päästään yksimielisyyteen, ne ohjaavat pää­
töksentekoa niin, että poliittinen päätöksente­
ko hakee toimintansa perustan hyväksytyistä
tavoitteista ja sovituista linjoista, jolloin luot­
tamushenkilöiden päätöksentekokäyttäytymi­
nen on tavoitesuuntautunutta, suunnitelmallis­
ta ja ennustettavaa eli rationaalista.

3. Kolmas periaate on oletus siitä, että luotta­
mushenkilöiden päätöskäyttäytyminen saa­
daan muutettua tulosjohtamisen suositusmal­
lin mukaiseksi. Tämä oletus perustuu uskoon,
että poliittinen toiminta kunnassa on sillä ta­
voin viranhaltijoiden ja konsulttien tahdonva­
rainen asia, että erilaisilla kehittämis- ja kou­
lutusprojekteilla poliittiset päättäjät saadaan
omaksumaan sellainen rooli, että he toimivat
päätöstilanteissa rationaalisesti ja toteuttavat
omaa tehtäväänsä ohjaamalla tavoitteiden
avulla virkakoneiston toimintaa.

Tämän tutkimuksen keskiöön asettuu kysymys,
voivatko nämä periaatteet toteutua kunnan po­
liittis-hallinnollisessa toimintaympäristössä. Vas­
taan tähän kysymykseen kunkin periaatteen osal­
ta erikseen. 

1. Ensiksi. Tavoiteohjauksen onnistumisen tiellä
on monta estettä. Kunnan toiminnan kulmakivi
on se, että luottamushenkilöt osallistuvat kun­
nallispolitiikkaan sen vuoksi, että he ovat ta­
voitteista eri mieltä. He lähtevät politiikkaan
ajamaan omia tavoitteitaan eivätkä muodosta­
maan kunnalle yhteisiä tavoitteita. Kunta on
organisaatio, jonka sisällä erilaisia tavoitteita
omaavat toimijat käyvät kamppailua omien ta­
voitteittensa puolesta. Kunta ei siis ole meka­
nismi, joka sulkee ulkopuolelleen sellaisen toi­
minnan, joka suuntautuu organisaation - täs-
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sä tapauksessa siis kunnan - tavoitteita vas­
taan. Kunnan toiminnassa on monitavoitteisen 
organisaation ominaispiirteet, jotka synnyttävät 
kunnan sisään tavoiteparadoksin. Yhteisesti hy­
väksytyistä tavoitteista tulee niin yleisiä, että 
minkä tahansa toimenpiteen voi katsoa toteut­
tavan tavoitetta tai niistä tulee niin yksityiskoh­
taisia, että tavoite pitää sisällään vain yhden 
toimintavaihtoehdon, jota kunta toteuttaisi, vaik­
ka tavoitetta ei olisikaan hyväksytty. Sekä teo­
reettinen tarkastelu että empiiriset havainnot 
tukevat päätelmää, että poliittiset päätöksen­
tekijät eivät ohjaa virkakoneistoa ja kunnan 
toimintaa tavoitteiden avulla. 

2. Toiseksi. Myöskään rationaalinen päätöksen­
tekonäkemys ei kuvaa monitavoitteisessa ja
kompleksisessa kunnan toimintaympäristössä
tapahtuvaa poliittista päätöksentekoa. Päätök­
senteko tapahtuu pikemminkin inkrementaa­
lisesti siten, että se on vähä vähältä etene­
vää toimintaa, jota ohjaa enemmän pyrkimi­
nen pois ongelmallisesta tilanteesta kuin ete­
neminen tavoitteen suuntaan. Poliittiset pää­
töksentekijät haluavat edistää omien kannat­
tajiensa ja taustaryhmänsä etuja tässä ja nyt.
Heitä ei niinkään kiinnosta pitkän aikavälin
tavoitteet ja se, mitä tapahtuu tulevaisuudes­
sa. Poliittinen päätöksenteko on taistelua
omien tavoitteiden puolesta, neuvottelujen
käymistä erilaisia tavoitteita ajavien ryhmien
ja yksilöiden kesken sekä kompromissien te­
kemistä erilaisten tavoitteiden välillä. Poliitti­
nen päätöksenteko synnyttää päätöksiä, joita
on kussakin tilanteessa mahdollista tehdä,
mutta joiden ei tarvitse olla rationaalisessa
suhteessa asetettuihin tavoitteisiin.

3. Kolmanneksi. Luottamushenkilöiden päätös­
käyttäytyminen ei ole viranhaltijoiden ja hal­
linnonuudistajien tahdonvarainen asia. Poliit­
tiset päätöksentekijät ovat päätöksentekijä­
joukkona epäyhtenäinen ryhmä, joka on muu­
tosalttiudeltaan heikko. Tämän ominaisuuten­
sa vuoksi poliittista päätöksentekoa on kutsut­
tu heikoksi ideologiaksi. Vastaavasti hallintoa
pidetään vahvana ideologiana. Nämä kaksi -
poliittinen päätöksenteko ja hallinto - vahva
ja heikko - eivät muodosta tasavahvaa pari­
suhdetta. Kunnan poliittis-hallinnollinen järjes­
telmä ei ole ainoastaan päätöksentekokoneis­
to vaan myös areena, jossa eri toimijat ovat
vuorovaikutussuhteessa muutoinkin kuin pää­
töksenteossa. Poliittiset päätöksentekijät eivät
toimi areenalla vain tuottaakseen päätöksiä
vaan myös hankkiakseen kannatusta. Kanna­

tusta ei voida hankkia tavoitteiden asettami-
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seen liittyvässä päätöksenteossa vaan toimi­
malla operatiivisissa omille taustaryhmille tär­
keissä asioissa. Tällöin poliitikot joutuvat niin 
kuin Brunsson asian ilmaisee puhumaan yhtä, 
päättämään toista ja tekemään kolmatta. 
Tämä ominaisuus ei lähde politiikasta, vaikka 
viranhaltijat ja konsultit kouluttavat poliitikko­
ja kuinka paljon tahansa. 

Tulosjohtamisen suositusmalli ja poliittis-hallin­
nollinen jä�estelmä ovat siten ristiriidassa kolmel­
ta kantiltaan. Ristiriita ilmenee ensinnäkin tulos­
johtamisen tavoitteessa eli tavoitteellisessa oh­
jauksessa, sitten tavoitteita toteuttavassa keinos­
sa eli rationaalisessa päätöksenteossa ja vielä 
toiminnan muutosmahdollisuudessa eli poliittises­
sa päätöksentekokäyttäytymisessä. Nämä ristirii­
dat ovat institutionaalisia eikä niitä ole mahdol­
lista poistaa parempia tulosjohtamisen menetel­
miä kehittämällä tai poliittisia päättäjiä koulutta­
malla. Kun kasvualusta on väärä, kasvia ei saa­
da kasvamaan istutusmenetelmiä kehittämällä tai 
kastelua lisäämällä. 

Tässä tutkimuksessa tarkastelu kohdistetaan 
siihen, mitä tulosjohtamisen toimimattomuus 
merkitsee poliittisten päätöksentekijöiden ja vi­
ranhaltijoiden valtasuhteiden kannalta. Tulosjoh­
tamisen suositusmalliin sisältyy ilmitavoite, jon­
ka mukaan poliittiset päätöksentekijät pystyvät 
tulosjohtamisen menetelmillä - lähinnä tavoittei­
den asettamisella - ohjaamaan entistä parem­
min virkakoneiston toimintaa eli lisäämään val­
taansa suhteessa viranhaltijoihin. Tästä seuraa 
päätelmä, että operatiivista päätöksentekoa voi­
daan siirtää virkakoneistolle, jolloin myös viran­
haltijoiden valta kasvaa. Tästä molempien osa­
puolien vallan kasvattamispyrkimyksestä käyte­
tään tutkimuksessa käsitettä "liittoutuminen", 
joka perustuu poliittisten päätöksentekijöiden ja 
viranhaltijoiden yhteisymmärrykseen keskinäi­
sestä vallanjaosta sekä kunnan tavoitteista ja 
toimintalinjoista sopimiseen 

Tutkimuksessa tunnistettiin, että tulosjohtami­
sen suositusmalliin sisältyy myös viranhaltijoiden 
piilotavoitteita. Viranhaltijat hakevat tulosjohtami­
sen menetelmien soveltamisella poliittisilta pää­
töksentekijöiltä vahvistusta omille tavoitteilleen. 
Tästä tavoitetilasta on käytetty tutkimuksessa 
käsitettä poliittisten päätöksentekijöiden "sitout­
taminen". Viranhaltijoiden tavoitteisiin sisältyvä 
sitouttamispyrkimys merkitsee sitä, että poliitik­
kojen päätöskäyttäytymisestä halutaan tehdä ta­
voitteisiin sitoutunutta, ennustettavaa ja suunni­
telmallista, ja että poliittiset päätöksentekijät jät­
tävät käytännön kysymykset pelkästään viranhal-
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tijoiden vastuulle. Tulosjohtamisen soveltamisel­
la on myös valtapoliittinen merkitys. 

Tulosjohtamisen suositusmallin toimimattomuus 
estää sekä ilmi- että piilotavoitteiden toteutumisen. 
Koska tulosjohtamisen menetelmät eivät poliittis­
hallinnollisen järjestelmän ominaispiirteiden vuoksi 
toimi, tulosjohtaminen ei paranna poliittisten pää­
töksentekijöiden mahdollisuutta ohjata virkakoneis­
ton toimintaa. Toisaalta poliittisen järjestelmän 
heikon ideologian vuoksi poliittinen päätöksente­
ko ei muutu tavoitteisiin sitoutuneeksi ja rationaa­
liseksi toiminnaksi. Poliittinen päätöksenteko to­
teuttaa tehtäväänsä eli kuntalaisten etujen ajamis­
ta myös ja ennen kaikkea operatiivisissa asiois­
sa. Viranhaltijoiden estelystä huolimatta poliittisella 
päätöksenteolla on taipumus tunkeutua päättä­
mään käytännön kysymyksistä, joiden tulosjohta­
misen suositusmallissa pitäisi olla pelkästään vi­
ranhaltijoiden vastuulla. Tästä ominaisuudesta on 
muodostunut poliittisen järjestelmän autonomisuut­
ta vahvistava ja viranhaltijoiden vallankasvua ra­
joittava tekijä. Tämä poliittisen järjestelmän omi­
naispiirre on jäänyt huomiota vaille eliittitutkimuk­
sissa, joissa on todistettu, että valta on siirtynyt 
vain yhteen suuntaan eli poliittisilta päätöksente­
kijöiltä viranhaltijoille. 

Politiikan ideologisen heikkouden ja hallinnon 
ideologisen vahvuuden välinen jännite on kunnan 
poliittis-hallinnollisen järjestelmän legitimiteettiä 
ylläpitävä tekijä. Kunnallisen demokratian ja kan­
salaisten vaikuttamisen kannalta olisikin huoles­
tuttavaa, jos poliittinen toiminta sitoutuisi viran­
haltijoiden luomiin tavoitteisiin ja siitä tulisi hyväk­
sytyn toimintalinjan myymistä kuntalaisille. Toi­
saalta ei myöskään ole toivottavaa, että kunnan 
poliittis-hallinnollisen järjestelmän toiminta olisi 
pelkää kaupankäyntiä ja käytännön asioiden pyö­
rittämistä. Viranhaltijoiden pyrkimystä saada po­
liittiseen päätöksentekoon pitkäjänteisyyttä, en­
nustettavuutta ja johdonmukaisuutta voidaan pi­
tää kunnan toiminnan hyväksyttävyyttä edistävä 
tekijänä. Kunnallinen itsehallinnollinen järjestel­
mä on jatkuvuutta ja yhtenäisyyttä edustavan vi­
ranhaltijatoiminnan sekä vaihtuvuutta ja epäyh­
tenäisyyttä edustavan poliittisen toiminnan yhdis­
telmä. Kunnallinen demokratia koostuu erilaisten 
kuntalaisryhmien etuja ajavasta politiikasta sekä 
asiantuntijuutta edustavasta hallinnosta. Kunnan 
poliittis-hallinnollisen järjestelmän perusta on sen 
dualistisuudessa. Ja juuri tämän dualistisuuden 
ymmärtämiseen tulisi perustaa ne kehittämispyr­
kimykset, joilla poliittisten päätöksentekijöiden ja 
viranhaltijoiden suhdetta parannetaan. Kunnalli­
sen demokratian vaaliminen edellyttää, että tun­
netaan sen kasvualustan ominaisuudet. 




