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Suomalaisen 
kaupunginjohtajan 
profiili 

Olavi Haimi: 
Kaupunginjohtaja, Suomen kau
punginjohtajainstituution synty ja 
kehitys sekä kaupunginjohtajan 
muotokuva, Suomen Kaupunkiliit• 
to, Helsinki 1987, 160 s. 

Suomessa toteutetulla kaupun
ginjohtajajärjestelmällä on monia 
aivan ainutlaatuisia piirteitä muita 
pohjoismaitakin vertailukohteina 
pitäen, mutta vasta nyt tämä ilmiö 
on tullut varsin monipuolisesti ja 
asiantuntevasti selvitetyksi. Olavi 
Haimin teoksessa painopiste on 
sitä paitsi vaikeammin analysoita
vissa toiminnan taustatekijöissä ja 
kaupunginjohtajien asennoitumi
sessa toimeensa ja heidän johta
mistavassaan, mikä on edellyttä
nyt haastattelujen ja moninaisten 
tutkimustekniikkojen hyväksikäyt
töä. Samalla saadaan valaistusta 
myös siihen, miten Suomessa on 
päädytty tällaiseen poikkeavaan 
järjestelmään. Esitystä täydentä
vät vielä tutkittavien käsitykset 
kaupunginjohtajan asemasta kun
nallishallinnossa, siihen vaikutta
vista tekijöistä sekä tulevaisuuden 
näkymistäkin. Tältä pohjalta Haimi 
päätyy perusteltuihin huomioihin 
kaupunginjohtajatyypin todennä
köisestä kehityssuunnasta. 

Politiikan tutkijan havainnot pai
nottuisivat ehkä - vaikka yhtä lail
la johtamisesta puhuttaisiinkin -
toisin kuin käytännön hallintomie
hen näkökulma. Mikä on oleellisin
ta, kaupunginjohtajia koskeva sel
vitystyö käynnistyi alunperin aivan 
toisenlaisin tavoittein kuin tieteel
liseksi tarkoitettu analyysi edellyt
täisi. Haimi tietää ja esittelee huo
lella nämä rajoituksensa, jotka joh
tuvat jäljempänä selostettavasta 
alkuasetelmasta. Rajojensa sisäl
lä hänen voi sanoa saaneen ai• 
heesta ja aineistosta esille niin 
paljon kuin on ollut mahdollista 
kuluttamatta selvitykseen vielä 
paljon enemmän aikaa. 

Esityksessä jää lopulta eniten 
p�ht!maan Johdannon merkitystä. 
S11nä taustaksi esitellyt erilaiset 
johtajatyypit jäävät Irrallisiksi, vaik
ka niihin myöhempänä viitataan-

kin, kun luonnehditaan kaupungin
johtajia jotakin niistä muistuttavik• 
si. Johdannossa tarkastellaan joh
tamisen käsitettä kolmella eri alu• 
eella, yritysjohtamisena (leaders
hip), virkamiesjohtajuutena (mana
gement) ja hallinnollisena johtami
sena, jossa valtionhallinnon luon
ne vielä erottuu kunnallishallinnos
ta. Johtaminen kunnallishallinnos
sa määritellään esiteltyjen typolo
gioiden valossa ja todetaan kau
punginjohtajien erityisesti Suo
messa olevan »ammattimaisem
pia» kuin yleensä muualla. Ongel
mana on erityisesti se, että vaikka 
kunnanjohtaja »johtaa» kunnallis
hallintoa, päätäntävalta on luotta
muselimillä (s. 20). Tutkimuksen 
kohdejoukko on siten monella ta· 
voin vastineistaan muissa pohjois
maissakin poikkeava. 

Johdanto ei aivan puhdasoppi• 
sesti toimi johdatuksena empiiri• 
selle työlle. Alussa todetaan kyllä 
eräitä tekijöitä, jotka ovat suoma
laisessa kaupunginjohtajajärjestel
mässä erikoisia tai joiden voi olet
taa vaikuttavan kaupunginjohtajien 
asennoitumisiin. Samoin tulee 
myönnetyksi, ettei yhtenäistä teo
riaa tai hypoteeseja johtamisesta 
voida - eli ole voitu - tutkimuk
sen perustaksi löytää. 

Haimi n työn varsinainen tarkoi
tus - puhumattakaan aineiston 
kokoamisen alkuperäisestä tehtä· 
västä - ei siis ole ollut enempää 
kuin ensimmäisen yleiskartoituk
sen tekeminen erikoisesta kohde• 
alueesta. Sen vuoksi siltä ei itse 
asiassa pitäisi enempää odottaa
kaan. Politiikan tutkija ei kuiten
kaan malta olla viittaamatta eräi• 
siin Haiminkin esille tuomiin näkö
kohtiin, joiden valossa saattaisi ol
la mahdollista laajentaa perspek• 
tiiviä, jos jatkoanalyysi tulee ajan· 
kohtaiseksi. 

Tutkimus käynnistyi työtehtävä
nä selvityksen tekemiseksi tutki
muskohteista juuri heitä varten, 
kaupunginjohtajien neuvottelupäi• 
ville 1982 (»Miten johdan kaupun
kiani»). Haimi sai tehtäväkseen 
koota kirjalli�en kyselyn avulla tie
toja silloisista kaupunginjohtajis• 
ta ja apulaiskaupunginjohtajista 
sekä heidän johtamistavoistaan. 
Laajasta aineistosta käytettiin vain 
osa alkuperäiseen tarkoitukseen, 
mutta tekijä katsoi jo kaupungin
johtajien vaivaamisen laajalla kysy-
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myssarjalla velvoittavan häntä pi
täytymään aiheen parissa pitem
päänkin. Tulos ilahduttaa varmas
ti sekä alkuperäistä työnantajaa et
tä kohdehenkilöitä; monenlaisia 
tutkimustekniikoita soveltaen ai
heesta on saatu aikaan hyvin jä
sentynyt ja yksityiskohtainen kar
toitus, tuloksena johdonmukai
seen päättelyyn perustuva ja mo
nipuolisesti havainnollistaen to
teutettu kaupunginjohta]atypolo
gia. 

Katsaus kaupunginjohtajainsti• 
tuution syntyyn Ja kehitykseen 
osoittaa suomalaisten kaupungin
johtajien aluksi (1928-1977) ol
leen vielä omintakeisempia ja ai
nutlaatuisempia kuin 50 vuotta 
myöhemmin, jolloin päätösvalta 
uuden kunnallislain myötä siirtyi 
luottamushenkilöille. Epäilemättä 
kysymyksen eduskunnassa saama 
ratkaisu oli yllättävä, mitä osoittaa 
sekin, ettei päätökseksi tullutta 
vaihtoehtoa - kunnanjohtajien 
muuttumista kunnanhallituksen jä
senistä tai puheenjohtajista esit
telijöiksi - etukäteen ollut pidet
ty tarkemman selvittelyn arvoise
na. Luulisi tällaista pohdiskelua 
kuitenkin käydyn jossain määrin 
ratkaisun jälkeen, ja sellaisen ra
portoiminen laajemmin tuntuisi 
tässä yhteydessä tarpeelliselta, 
varsinkin kun haastatelluilta ni
menomaan haluttiin kannanottoa 
muutoksen vaikutuksista ja siitä, 
miten he olivat kokeneet luotta
muselinten olemassaolon (esim. 
kys. 29: »Onko kunnallislain muu
tos aiheuttanut toiminnallisia 
muutoksia kaupunginjohtajan teh
tävissä?», väitt. 38: »Uusi kunnal
lislaki vähensi kaupunginjohtajien 
mahdollisuuksia vaikuttaa päätök
sentekoon», väitt. 42: »Kunnallis
lain muutos selkiinnytti kaupun
ginjohtajan asemaa»). 

Henkilökohtaisista piirteistä on 
erityisesti oltu kiinnostuneita 
keski-iästä vuoden vaihteessa 
1981/82 kuten myös iästä virkaan
astumishetkellä (49 v./41 v.; kor
keimmasta virkamieskunnasta ja 
yritysjohtajista poikkeavana piir
teenä samanikäisyys nimityshet
kellä), samoin koulutuksesta (81 % 
akateemisen tutkinnon suoritta
neita, heissä eniten juristeja, mut
ta yhä enemmän myös yhteiskun
tatieteellisen koulutuksen saanei
ta, apulaiskaupunginjohtajissa ni-
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menomaan insinöörejä jne.) sekä 
puoluesidonnaisuudesta (4/5 puo• 
1 ueiden jäseniä). Sukupuoleen sen 
sijaan ei ole ollut aihetta kiinnittää 
huomiota, kun vain yksi 153:sta oli 
nainen. Kun Haimi käyttää vertai• 
lukohteina havaintoja virkamiehis
tä ja yritysmaailmasta, ymmärtää 
hänen odotuksensa ja tulkintansa 
siitä, että kaupunginjohtajakunta 
on hyvin heterogeeninen (esim. 
kansanedustajiin verrattuna voisi 
kuitenkin päätyä painottamaan 
piirteitä pikemminkin yhtenäisinä). 

Haimi käyttää näitä piirteitä 
taustana johtamisasenteiden ja 
johtajatypologian tarkastelulle, 
mutta toteaa vaikeaksi löytää juu
ri ne piirteet, joilla voisi olla vaiku
tusta asenteisiin. Mitä »sosiaali
nen taustan tällöin tarkoittaa, jää 
selittämättä, mutta joka tapauk
sessa hän jättää taustan sivuun 
katsoen, ettei sillä ole merkitystä 
kaupunginjohtajan johtamistyyliin. 

Virkauraa Haimi analysoi rekry
toinnin, kunnallisen urapolun ja kun
nan luottamustehtävissä toimimi• 
sen osalta. Tässä - kuten useim
min - Haimi määrittelee käsit• 
teensä tarkemmin mutta ei aivan 
ongelmattomasti. 11Rekrytoinnilla» 
hän sanoo eliittitutkimuksissa tar• 
koitettavan sitä, mistä yhteiskun
taluokasta yhteiskunnallinen vai• 
kuttaja on peräisin. Epäilemättä 
tutkimukset ovatkin osoittaneet 
esimerkiksi virkamieseliittien ku• 
ten poliittistenkin eliittien varsin 
laajasti olevan peräisin korkeim
mista yhteiskuntakerrostumista, 
mutta rekrytoitumisprosessiin on 
toki liitettävä sekä poliittiseen et
tä niin sanottuun sosiaaliseen va
lintaankin liittyviä tekijöitä. »Poliit
tisesti» relevantteja ovat tällöin 
esimerkiksi viralliset kelpoisuus
ehdot ja ehdokkuusnäkökohdat 
vaikkapa puoluejäsenyyden näkö· 
kulmasta, »sosiaalisesti11 taas teh
tävien yksilöllinen soveltuvuus ja 
kiinnostavuus. Haimi sen sijaan ra
joittaa käsitteen tarkoittamaan ky
symystä, miltä alalta ja mistä viras
ta kukin kaupunginjohtaja on siir
tynyt virkaansa. Valtaosa tutkitta
vista on tullut muista kuntien vi• 
roisia, mikä toisaalta on juuri näi
tä estänyt hankkimasta kokemus
ta kunnallisista luottamustehtävis
tä. Muille tällainen kokemus sen 
sijaan on varmaankin ollut juuri tär
keä edellytys valitsemiselle. 

Haimi käsittelee viran käytän
nölliseen hoitoon liittyviä tekijöi
tä sen mukaan, miten tutkittavat it• 
se olivat ilmoittaneet virka-aikansa 
keskimäärin jakautuneen kymme-

nen tehtävän kesken. Kartoituksen 
laatija itse toteaa aiheen olevan 
monipuolisemmankin erillisen tui· 
kimisen arvoinen. Merkittävintä tu· 
loksessa oli kaupunginjohtajien 
halu itse asiassa käyttää aikaansa 
mieluummin suunnitteluun, laitos
ja työmaakäynteihin kuin toteutu• 
neella tavalla rutiinikokouksiin ja 
edustamiseen. 

Varsinaisen johtajatypologian 
luomisessa käytettiin aineistona 
20 väittämää, osa niistä johtamis• 
filosofiaan yleisesti kohdistuvia, 
osa kunnallishallintoa ja kaupun• 
gin johtamista koskevia. Yksittäi· 
siin väittämiin reagoinnin perus
teella saadut asenteet yhdistettiin 
keskinäisten korrelaatioiden pe• 
rusteella, minkä jälkeen faktoriana• 
lyysillä osoitettiin ilmiöiden perus· 
tana olevat yhteiset faktori!. Tulok· 
seksi saatiin seitsemän ulottu· 
vuutta, joita luonnehdittiin vielä 
taustatekijöillä, kaupunginjohta• 
jien ominaisuuksilla ja toiminnal· 
la kuten myös asianomaisten kä· 
sityksillä uuden kunnallislain vai• 
kutuksesta kaupunginjohtajan 
asemaan ja kunnallishallinnon ke· 
hittämistarpeesta. Kaupunginjoh· 
tajatypologia tulee siten tämän tui· 
kimuksen tarpeita ajatellen sel· 
keästi esitellyksi. Niin ikään on -
kuten kautta analyysin muutoinkin 
- tarkasteltu väittämiin suhtautu· 
misen riippuvuutta erilaisista taus
tamuuttujista sekä kiinnitetty huo
miota siihen, missä määrin tulok
set vastaavat aikaisempia suoma•
laisia ja englantilaisia johtajatutki·
muksia.

Kaupunginjohtajien asennera• 
kennelmasta löydettyjen seitse
män ulottuvuuden, faktori n tulkin· 
toina ovat kunnallisdemokratian 
puolustaminen (»demokratian puo
lustaja»), vallan menetyksen koke· 
minen (11vallanmenettäjä»), inhimil· 
lisyys päätöksenteossa (»inhimil· 
linen»), yritysjohtajuuteen samas· 
luminen (»toimitusjohtajan), kovan 
johtamisen korostus ("kova johta• 
ja», vs. hallintomies), tulosjohtami• 
seen pyrkiminen (ja huomio henki
löstöpolitiikkaan, "tulosjohtaja») 
sekä pettyneisyys (»pettynyt», erit. 
toimintavapauden rajoituksiin). 

Haimi n esille saamia johtaja
tyyppejä tarkasteltaessa on kuiten• 
kin otettava huomioon, että ne ei• 
vät varsinaisesti ole eri yksilöiden 
väliseen vertailuun vaan yksilön eri 
piirteiden väliseen vertailuun pe· 
rustuvia; »siten esimerkiksi petty• 
neellä kaupunginjohtajalla ei tar
koiteta, että hän on pettyneempi 
kuin muut, vaan että pettyneisyys 
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on hänessä näkyvämpi ja tunnus
omaisempi piirre kuin muut tässä 
tutkimuksessa esiin tulleet asen
noitumisen piirteet» (s. 110). Toi
saalta tyypit eivät myöskään ole 
toisensa poissulkevia, vaan esi
merkiksi kova johtaja voi olla myös 
inhimillinen kaupunginjohtaja! Täl
lainen tilanne näyttäisi tietenkin 
vähentävän saadun typologian ym
märrettävyyttä ja käyttökelpoisuut
ta. Kuten toisaalla todetaan, mie
lekkäämmältä tuntuisi pitää peri
aatteelliset (johtamisfilosofia) ja 
käytännölliset seikat (konkreetti
set tavoitteet) erossa toisistaan. 

Tutkimukseen liittyy suhteelli• 
sen laaja tiivistelmäosa, jonka yh
teydessä esitetään johtopäätöksiä 
kunnallishallinnon kehittämisestä, 
kaupunginjohtajan asemasta kun
nallishallinnossa ja tulevaisuuden 
kaupunginjohtajasta. Näiden näkö
kohtien voi odottaa olevan vähin
täänkin yhtä kiinnostavia alan 
edustajille kuin johtajatypologian. 
Enemmistö katsoo valtion puuttu
neen liiaksi kaupunkien asioihin. 
Valtaosa kaupunginjohtajista kan
nattaa jäsenyyden palauttamista 
kaupunginhallituksessa. Määrä· 
ajaksi valittua kaupunginjohtajaa 
ei sen sijaan pidetä toivottavana. 

Haimin mielestä tutkimuksen 
esille tuomista johtajatyypeistä tu
levaisuuden kaupunginjohtajassa 
tunnusomaisinta on »tulosjohta
juus» siitä huolimatta, ettei sitä 
yleensä ole pidetty kunnalliseen 
demokratiaan soveliaana. Hän 
asettuu lopulta kannattamaan nii· 
den johdannossa esittelemiensä 
tutkijoiden ajatuksia, jotka katso· 
vat kaupunginjohtajaltakin tulevai
suudessa vaadittavan enemmän 
henkilöjohtamista kuin asiajohta
mista, enemmän liikkumista (ts. 
»kuljeskelevan johtajan» tyyppiä,
jonka pitää "nähdä ja näkyä»). Tar
vitaan myös vaikutusvaltaa, jolla
ihmiset saadaan toimimaan enem
män kuin he muutoin toimisivat.

Juuri viimeksi mainittu näkökoh
ta tuo mukanaan ilmeisiä yhtymä
kohtia poliittisen johtajuuden tut
kimukseen, joka Haimin työssä 
mielestäni jää yleensäkin liian vä• 
hälle huomiolle. Saatujen kom
menttien tuloksena johdannossa 
on kyllä terävöitynyt katsaus pai• 
kallisia valtarakenteita ja eliittejä 
koskevaan tutkimukseen (Hunter, 
Dahl ym.), mutta sitä ei varsinai
sesti käytetä hyväksi eikä voida• 
kaan hyödyntää, kun tutkimus on 
saanut toisenlaisen luonteen. Eri
tyisesti roolitutkimukset (Matti Ok· 
sasen ym.) olisivat ehkä saaneet 
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kiinnittämään enemmän huomiota 
siihen, miltä (vaihtelevalta) pohjal
ta johdannossa esitellyt johtajatyy
pit on luotu; kuvastavatko ne pää
määriä, tavoitteita, vaiko keinoja, 
edustamistapaa ja johtamistyyliä. 
Esimerkiksi Mintzbergin työroo
leissa on sekä edustamistapaan 
että päämäärään viittaavia rooli ryh
miä. 

Tällä jakautumalla tehtiin varsi
naisesti kaupunginjohtajien haas
tattelutkin (yleinen johtamisfiloso
fia ja kaupungin johtaminen), mut
ta Haimin esille saamissa johtaja
tyypeissä on mukana monenlaisel
ta pohjalta johdettuja piirteitä. Ky
symään jää siten, olisivatko ama-

OECD Julkis
hallinnon 
responsiivisuuden 
kehittämisestä 

Administration as Service, 
The Public as Client, 
OECD, Pariisi 1987, 136 s. 

Julkisten palvelujen laadun ke
hittäminen, jolla pyritään paranta
maan palvelujen saatavuutta, hal
linnon ymmärrettävyyttä, kykyä 
tyydyttää asiakkaiden tarpeita se
kä kansalaisten mahdollisuuksia 
osallistua hallinnon toimintaan, on 
eräs julkishallinnon kehittämisen 
tärkeimpiä teemoja tällä vuosikym
menellä. Tällöin tarkoitetaan hal
linnon palvelukyvyn, asiakaskes
keisyyden eli responsiivisuuden li
säämistä. Tähän teemaan liittyen 
on OECD käynnistänyt hallitusten 
välisen hankkeen, jonka tavoittee
na on saada aikaan jäsenmaille yh
teinen viitekehys julkisen hallin
non käytännön tutkimukselle ja ko
kemusten vaihdolle. Käsillä on nyt 
ensimmäinen osa tätä tutkimus
työtä. 

Raportissa tarkastellaan syitä 
hallinnon ja asiakkaiden välisen 
suhteen ongelmiin ja pohditaan 
mahdollisuuksia parantaa tätä 
suhdetta. Omaksuttu näkökulma 
on hallinnon johdon näkökulma, 

töörimäisempiä eli ei-päätoimisia 
poliitikkoja, luottamusmiehiä kos
kevat tutkimukset tarjonneet lisä
eväitä viitekehyksen luomiselle 
tarkasteltaessa kaupunginjohtajia, 
joiden on työssään ollut otettava 
juuri luottamusmiehet huomioon 
ja vastaisuudessa ilmeisesti muu
toinkin enemmän paneuduttava 
henkilöjohtajan ongelmiin? 

Suomalaisen kaupunginjohtajan 
profiili, henki lötausta ja johtamis
tapa valottuvat Haimin työssä kiin
nostavan monivivahteisina, toimin
tatapaa sääteleviin ainutlaatuisiin 
toimintapuitteisiin ja niiden kehi
tykseen hyvin kytkettyinä. Poik
keavuudet muista johtajatyypeis-

josta käsin tarkastellaan miten res
ponsiivisuutta voidaan lisätä luo
pumatta taloudellisuudesta, lailli
suudesta tai muista keskeisistä 
menestyksen mittareista. 

Tavoitteena on tukea hallinnon 
kehittämispyrkimyksiä. Raportti 
on suunnattu hallinnon esimiehil
le ja suunnittelijoille. Tarkastelu 
on nyt tehty yleisellä tasolla, kos
ka kyseessä on sivumäärältään 
suppea esitys ja johdatus aihee
seen. Jatkossa on odotettavissa 
yksityiskohtaisempia hallinnona• 
loittaisia tarkasteluja. Sarjan seu• 
raavissa osissa käsitellään vero- ja 
työvoi mahal Ii ntoa. 

Palvelujen ongelmakohdat tuo
daan esille johdonmukaisesti ja 
niiden esittely etenee valtion roo-

' Iin laajentumisen, kansalaisten ja 
hallinnon suhteen kehittymisen, 
erilaisten institutionaalisten ratkai
sujen kautta varsinaiseen palvelu
jen tuotantotilanteeseen. Tarkas
telun kohteena ovat myös useat 
julkisen hallinnon uudistamisen 
ajankohtaiset teemat kuten yksi
tyistäminen, hallinnon hajauttami
nen ja organisaatio- tai virastokult
tuurin merkitys toiminnan respon
siivisuudelle. 

Raportin mukaan ei ole olemas
sa mitään yksittäistä toimenpidet
tä, jolla responsiivisuutta voitaisiin 
ratkaisevasti lisätä. Palveluista ja 
organisaatioista on löydettävä 
muutama keskeinen alue tai teki-
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tä saavat peruste! unsa, mutta »joh
tajuuden» moni-ilmeisyys ja koh
dejoukon poikkeuksellisuus ovat 
vaikeuttaneet aikaisempien mal
lien perustaksi ottamista. Hyödyl
listä on joka tapauksessa, että Hai
mi on jatkanut analyysiään ja vii
meistellyt sen julkaistuun muo
toon. Työ näyttäisi samalla anta
van virikkeitä myös teeman jatko
käsittelylle, esimerkiksi valtaorien
toitumisen tarkasteluun suuntau
tuvana ja siinä mielessä kohden 
poliittisen johtajuuden ongelmia, 
vaikkei itse kaupunginjohtajan toi
mesta toivottaisikaan määräaikais
ta ja siten alttiimpaa joukkojen pai
nostukselle. 

Martti Noponen 

jä, joiden kautta responsiivisuuden 
lisäämishankkeet voidaan aloittaa 
ja responsiivisuus vyöryttää läpi 
organisaation keskeiseksi toimin
taperiaatteeksi ja toiminnan me
nestyksen mittariksi. 

Raportti sivuaa t1seita julkisen 
hallinnon ja julkisten palvelujen 
kehittämishankkeita, jotka on to
teutettu erilaisista teoreettisista 
lähtökohdista. Sisältö on paikoin 
tuttua aikaisemmista tutkimuksis
ta kuten esimerkkinä esitetty asia
kaspalvelutyön aliarvostus, joka 
näkyy muun muassa palkkaukses
sa ja henkilöstön hakeutumisessa 
organisaation muihin osiin. Sa- . 
moi n todetaan moniportaisten or
ganisaatioiden haitallisuus palve• 
luorganisaatioiden responsiivisuu
delle sekä julkisten palveluorgani
saatioiden kasvottomuus. Kansa• 
laisilla ei ole selkeää käsitystä siitä 
mitä organisaatiot tekevät ja mikä 
on niiden merkitys yhteiskunnas• 
sa. 

Tutkimussarjan johdanto-osa on 
selkeää ja kiinnostavaa luettavaa, 
josta saa hyvän käsityksen viime
aikaisista palvelujen kehittämis
hankkeista läntisissä teollisuus
maissa. Yleisesityksenä teos an
taa uusia ajatuksia suunnittelijoille 
ja hallintoyksiköiden esimiehille. 
Perusteellisempaa tutustumista 
esimerkeissä mainittuihin hank
keisiin tosin vaikeuttaa lähdel uet
telon puuttuminen. 

Matti Happonen 


